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Apresentacao

A filosofia kantiana tem a critica ndo como mero inventario dos atributos
positivos e negativos de um objeto, mas como compreensdo das razdes que
tornaram possivel a existéncia e o conhecimento do objeto criticado. Inspirada
por essa ideia, a Revista da Procuradoria-Geral do Banco Central alcanca
o segundo numero de seu sétimo volume e ano de publicagdo. Seu sucesso é
alicergado na critica que faz, no sentido kantiano, ao objeto cujo significado e
importancia ela se propde a indagar: o Direito Econdmico aplicavel a execu¢ao
da politica econdmica monetaria e cambial e a regulacdo do sistema financeiro.

Essa indagagdo, implicita nas paginas desta Revista, e nas das que lhe
precederam, ultrapassa o carater especulativo-cientifico, tornando-se o contetido
pratico-concreto. Desde sua edi¢do inicial, a Revista apresenta o duplo enfoque que
caracteriza sua estrutura: em sua primeira parte, publica trabalhos académicos que
versam sobre temas afins a area de atuagao do Banco Central do Brasil e da Advocacia
Publica Federal; em sua segunda parte, pronunciamentos juridicos produzidos
pela Procuradoria-Geral do Banco Central (PGBC) nos campos de consultoria e
de contencioso judicial, oportunizando, aos especialistas e ao publico, conhecer o
entendimento da PGBC acerca de temas de relevo juridico, econémico e regulatério.

Seguindo essa recente, porém proficua “tradi¢ao’, a edi¢ao que lhes apresento
publica sete artigos doutrinarios, que tratam de temas juridicos e econdmicos
atuais, quais sejam a evolucdo da regulagao bancaria e das novas medidas adotadas
pelo Banco Central do Brasil no cendrio posterior a crise financeira de 2008 e 2009,
os mecanismos de intervencdo do Estado no mercado de saude suplementar, a
andlise do bem juridico protegido pelo Direito Penal Econdmico, a op¢ao do credor
no ajuizamento de agdo de conhecimento quando portador de titulo extrajudicial
idoneo para embasar a execugio, a formacao da Estratégia Nacional de Educagao
Financeira do governo brasileiro, o controle dos custos nos processos licitatorios e
a andlise econdmica do combate ao financiamento do terrorismo no Brasil.



Lademir Gomes da Rocha

No tocante aos pronunciamentos juridicos da PGBC, oferece duas manifestagoes
formuladas no exercicio do procuratdrio judicial. Uma, digna de mengao especial,
sdo os memoriais apresentados pelo Banco Central do Brasil em seis processos
em tramitacdo perante o Supremo Tribunal Federal, que abrangem duas arguicdes
de descumprimento de preceito fundamental e quatro recursos extraordindrios,
0s quais versam sobre a aplicagdo das normas instituidoras dos planos de
estabilizagdo econdmica conhecidos como planos Cruzado, Bresser, Verao, Collor 1,
Collor II e Real. Na manifestacao, o Banco Central do Brasil discorre sobre o
significado juridico da moeda, da inflagao e da indexacao e defende a higidez
juridico-constitucional das referidas normas. A outra trata da manifestacdo
do Banco Central do Brasil no mandado de seguranca impetrado pelo Fundo
Garantidor de Créditos contra ato do MM. Juiz Auxiliar em Execucdo da 142 Vara
do Trabalho de Sao Paulo, que havia determinado o bloqueio de valores relativos
a contribui¢does do Banco Rural para o Fundo, na qual a autarquia defende, em
sintese, seu interesse e sua legitimidade para intervir na causa e a impossibilidade
de a execugao trabalhista alcangar o patrimonio do Fundo Garantidor de Créditos.

Além disso, sdo publicadas duas manifestagdes produzidas pelas areas de
consultoria da PGBC. O primeiro parecer trata de tema relativo a regulagdo
do sistema financeiro, analisando a natureza juridica dos comités de auditoria e
destacando sua similitude com o Conselho de Administragdo e com o Conselho
Fiscal das instituicoes financeiras e das demais instituicoes autorizadas a funcionar
pelo Banco Central do Brasil. O outro parecer enfrenta tema afeto a relagdo entre o
servidor publico e a Administragdo, analisando o cabimento da concessao de abono
de permanéncia ao servidor que permanece em servigo apos satisfazer as condi¢oes
para aposentadoria, com base na regra do art. 3° da Emenda Constitucional n° 47,
de 5 de julho de 2005, rejeitando a aplicagdo da norma como base na analogia.

Aos leitores desta publicagdo, deixo a sabia sugestao de Pontes de Miranda
acerca do papel do intérprete ante a norma interpretada, conselho que cabe como
uma luva a quem se propde a interpretar, académica e praticamente, as normas
do direito regulatério aplicavel a economia monetaria: “Com a antipatia nao se
interpreta — ataca-se; porque interpretar é por-se do lado do que se interpreta”

Desejo-lhes, pois, proficua - e simpatica - leitura.

Lademir Gomes da Rocha
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Nota da Edicao

A Procuradoria-Geral do Banco Central tem a satisfacdo de langar o numero 2
do volume 7 da sua Revista, que, com esta nova edi¢do, entra em seu sétimo ano de
existéncia, sempre fiel a0 compromisso de contribuir para o desenvolvimento das
letras juridicas, por meio da difusao de novas ideias, estudos e reflexdes criticas na
seara do Direito Econdmico e da Regulagao Financeira.

Gragas a capacidade criativa dos autores, esta edigdo traz artigos sobre
uma gama bastante diversificada de assuntos, discutindo temas de relevancia
e interesse da comunidade juridica. Temos a possibilidade de ler tanto sobre a
questao da real eficacia da regulagao, como sobre a importancia da defini¢ao
do bem juridico que é tutelado pelo Direito Penal Econémico. Também sao
enfrentados temas como a avaliacdo da eficiéncia dos instrumentos de combate
ao financiamento ao terrorismo, as qualidades e as deficiéncias das politicas
publicas de educagdo financeira, o aperfeicoamento dos mecanismos de controle
dos gastos publicos, a regulagdo financeira das operadoras de satide suplementar
e, ainda, as alternativas trazidas para o credor buscar a melhor forma de satisfagao
de seu crédito com o advento do “processo sincrético”

Nesta edi¢ao, o artigo inicial, intitulado Evolu¢ao da Regulagiao Bancaria e
a Crise Financeira de 2008/2009: o Banco Central do Brasil e as novas medidas
pos-crise, de autoria do Procurador do Banco Central Leandro Novais e Silva,
discute a complexa questdo da eficiéncia da regulagdo, argumentando no sentido
de que a revolugdo regulatdria havida nos ultimos vinte anos tornou possivel
reduzir os impactos da crise financeira de 2008/2009 sobre a economia brasileira.
Além disso, o artigo aborda o debate sobre a opgdo entre o refor¢o regulatério
resolutivo (escolha de politica publica) e a regulacao prudencial, levando em
consideracio a eficiéncia na alocacdo de recursos escassos, a inevitabilidade das

crises financeiras e uma proposta de tratamento de suas consequéncias negativas.



Ricardo Ferreira Balota

O segundo artigo, de autoria da Procuradora-Geral da Procuradoria Federal
na Agéncia Nacional de Saude Suplementar (ANS) Lucila Carvalho Medeiros
da Rocha, compara o regime regulatdrio brasileiro com a legislagdo italiana,
destacando, em especial, as normas de liquidacao extrajudicial de instituigdes
financeiras italianas com as brasileiras aplicaveis as operadoras de saide, sob o
pano de fundo da questdo dos limites constitucionais a interveng¢do do Estado
no dominio econémico.

De autoria da Procuradora do Banco Central Juliana de Souza Macedo, o
terceiro artigo, Ordem Econdmica: analise do bem juridico tutelado pelo Direito
Penal Econdmico, apresenta novo conceito de Direito Econémico, elaborado
a partir de um exame minucioso do conceito de “ordem econdmica’, que é de
central importancia para esse novo ramo do Direito, uma vez que corporifica o
proprio bem juridico tutelado pelas normas penais economicas.

O artigo seguinte, A Opgdo e o Interesse Processual do Credor no Ajuizamento
de A¢ao de Conhecimento quando ja Portador de Titulo Executivo Extrajudicial
Idoneo a Embasar a Execucdo, de autoria de Rosalina Freitas Martins de Sousa,
defende a tese da existéncia do direito de o credor detentor de um titulo executivo
extrajudicial propor, de acordo com seu interesse, uma agdo de conhecimento
ou uma a¢do de execugdo. Segundo o entendimento esposado pelo artigo, as
modificagoes legislativas que introduziram no ordenamento brasileiro o chamado
“sincretismo processual” trouxeram, em seu bojo, a superagdo da eventual falta de
interesse processual do credor para propor a agdo de conhecimento, que haveria
no sistema anterior, uma vez que o procedimento de cumprimento de sentenga
pode lhe ser mais favoravel.

Por seu turno, o proximo artigo, A Formac¢ao da Estratégia Nacional de
Educagdo Financeira do Governo Brasileiro, da autora Ana Quitéria Nunes
Martins, analisa criticamente as politicas publicas de educa¢ao financeira do
governo brasileiro, consubstanciadas na Estratégia Nacional de Educa¢ao
Financeira (Enef). Partindo da constatagdo de que organismos internacionais,
como o Banco Mundial e a Organizagdo para o Desenvolvimento Econdmico
(OCDE) teriam sido os responsaveis pela disseminagdo da agenda da educagao
financeira, o artigo analisa as politicas brasileiras a luz do cendrio internacional
relativo a estratégias de governos para a educagao financeira.
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Nota da Edicao

Esta edicdo da Revista tem a satisfacio de contar com a contribuicdo de
dois analistas do Banco Central. Um desses artigos, O Controle dos Custos nos
Processos Licitatérios para Aquisigdo de Bens e Contratagao de Obras e Servigos,
da autoria de Lucival Lage Lobato Neto, propde a adogao de nova sistematica de
controle dos custos totais existentes nos processos licitatorios. Dessa forma, seria
possivel a Administracdo obter resultados melhores nos processos licitatorios,
reduzir custos e, além disso, aprimorar a qualidade dos gastos publicos.

O tema do outro trabalho ¢ a avaliagao da luta no Brasil contra o financiamento
ao terrorismo. De autoria do analista Mauro Salvo, o artigo O Combate ao
Financiamento do Terrorismo no Brasil e a Teoria Economica: riscos e medidas
prudenciais faz uma avaliagao dos riscos de organizagdes criminosas internacionais
utilizarem os mercados brasileiros para financiamento de agdes terroristas e, além
disso, propoe a adogdo de mecanismos de monitoramento de fluxos de recursos
estrangeiros que apresentem indicios de financiamento a grupos terroristas.

A se¢do de pronunciamentos da Procuradoria-Geral do Banco Central, conta as
seguintes manifestacoes juridicas da PGBC: um parecer sobre a natureza juridica
dos comités de auditoria e suas semelhancas com o Conselho de Administracio e
com o Conselho Fiscal de institui¢des financeiras e demais instituigoes autorizadas a
funcionar pelo Banco Central; um parecer que analisa a natureza juridica do abono
de permanéncia instituido pela Emenda Constitucional n° 41, de 19 de dezembro de
2003; o memorial apresentado pela Procuradoria-Geral do Banco Central, que atua
como Amicus Curiae nas Arguicoes por Descumprimento de Preceito Fundamental
(ADPF) n° 77 e n° 165, nas quais se discutem a constitucionalidade e a legitimidade
dos planos economicos de estabilizagdo monetaria editados nas décadas de 80 e 90
do século XX; por fim, a peti¢do apresentada pelo Banco Central, que visa a integrar
a lide como assistente do impetrante, pleiteando a anulagao de decisdo de Vara do
Trabalho que determinou bloqueio de recursos do Fundo Garantidor de Crédito
(FGC) para garantir o pagamento de verbas trabalhistas devidas a empregados de
sociedade empresaria credora de institui¢ao financeira submetida a regime especial.

Brasilia, 30 de dezembro de 2013.

Ricardo Ferreira Balota

Editor-Adjunto da Revista da Procuradoria-Geral do Banco Central

Editorial 17



Evoluc¢ao da Regulacdao Bancaria e a Crise
Financeira de 2008/2009: o Banco Central do
Brasil e as novas medidas pos-crise

“Numa natureza onde ndo existe regulagem, ndo pode existir o bem.”

Tim Maia
Leandro Novais e Silva*

Introdugdo. 1 Estabilidade econdmica: regulando em tempos de
estabilidade. 1.1 Efeitos da estabilidade econdmica e regulatoria.

2 Voltando a regular em tempos de crise. 2.1 Medidas adotadas pelo
Banco Central durante a crise financeira de 2008/2009. 3 Pés-crise:
novas propostas regulatorias para o sistema financeiro. 3.1 Regulagdo
prudencial versus regulacdo resolutiva. 4 Conclusdo.

Resumo

A regulagao bancdria, a crise financeira de 2008/2009 e as medidas adotadas
pelo Banco Central do Brasil sdo assuntos recorrentes nos meios especializados,
multiplicando-se recentemente a literatura sobre tais temas. O artigo se propde a
estabelecer conexdo entre os temas, de forma cronoldgica. Discute a evolugao da
regulacdo bancariarecente, dos ultimos vinte anos, ajustando-a coma estabilidade
economica alcancada pelo pais desde 1994, além do tripé macroecondémico
que se esbo¢ou para o Estado brasileiro. Conecta, a crise financeira, o cenario
regulatério e econdémico ja consolidado e formatado nos ultimos vinte anos.

*  Leandro Novais e Silva é mestre e doutor em Direito Econdmico pela Universidade Federal de Minas Gerais (UFMG),

institui¢do em que é Professor Adjunto da disciplina; pesquisador associado do Nucleo de Economia dos Transportes,
Antitruste e Regulagdo (NECTAR-ITA); e Procurador do Banco Central do Brasil.



Leandro Novais e Silva

Ressalta que esse cendrio possibilitou que se enfrentasse, de forma consistente, a
crise financeira de 2008/2009. Relata as principais medidas adotadas pelo Banco
Central no apice da crise financeira de 2008/2009. Na ultima se¢ao, pos-crise,
debate a eficiéncia da regulagdo. O jogo regulatério aqui se estabelece — nao
em contraposi¢ao, mas em eficiéncia regulatoria — entre regulacdo prudencial e
regulagio resolutiva.

Palavras-chave: Crise financeira. Regulagdo bancdria. Estabilidade macroeconomica.
Eficiéncia regulatoria.

Evolution of Banking Regulation and the Financial Crisis of 2008/2009:
the Central Bank of Brazil and new post-crisis measures

Abstract

The banking regulation, the financial crisis of 2008/2009 and the measures adopted
by the Central Bank of Brazil are recurrent issues in specialist circles, multiplying
recently the literature on such topics. The paper proposes to establish a connection
between the themes, chronologically. Discusses the recent evolution of banking
regulation, in the last fifteen years, adjusting it to the economic stability achieved
by the country since 1994, and the formation of macroeconomic tripod that was
designed for the Brazilian State. Connects the economic and regulatory environment
has consolidated and formatted in the last fifteen years to the financial crisis. We
emphasize that this scenario allowed us to address more consistently the financial
crisis of 2008/2009. Reports the main measures adopted by the Central Bank at the
apex of the financial crisis of 2008/2009. In the last section, post-crisis, debate the
effectiveness of regulation. The regulatory game down here — not in opposition but
on regulatory efficiency — between prudential regulation and solving regulation.

Keywords: Financial crisis. Banking regulation. Macroeconomic stability.
Regulatory efficiency.

JEL Classification: GO1; G28; K23; E58
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Evolucéo da Regulacdo Bancaria e a Crise Financeira de 2008/2009:
o Banco Central do Brasil e as novas medidas pos-crise

Introducao

A regulagio bancaria, a crise financeira de 2008/2009 e as medidas
adotadas pelo Banco Central do Brasil sdao assuntos recorrentes nos meios
especializados, multiplicando-se recentemente a literatura sobre tais temas'.
Cuidar continuamente da crise financeira de 2008/2009 atrai especial aten¢ao do
publico especializado, também a do leigo, porque a crise faz real¢ar sentimentos
basicos do ser humano, de perplexidade, de curiosidade, afetado pelo momento
critico ou decisivo da economia.

A acepgio dicionarizada do vocabulo crise, do grego krisis, traz, em primeiro
lugar, sua acep¢ao médica, como “momento decisivo em uma doenga, quando
toma o rumo da melhora ou do desenlace fatal” ou “altera¢do stibita, comumente
para melhora, no curso de uma doenca aguda™. O doente critico representa para
a medicina o que a crise representa para a economia’, o estagio mais avancado
de aprendizagem das disciplinas. Infelizmente, no cenario econémico, o ser
humano recorrentemente se esquece das licoes do passado®.

Este artigo se propde, entdo, a estabelecer conexao entre regulagdo bancaria e
crise financeira, de forma cronologica. Em primeiro plano, na secao 1, discute-se
a evolugdo da regulacao bancaria recente, dos ultimos vinte anos, ajustando-a
com a estabilidade econdmica alcangada pelo pais desde 1994, além da formagao
do tripé macroecondmico, proposta que se esbocou para o Estado brasileiro
num jogo de multiplas influéncias, de efeitos benéficos.

Em segundo plano, na se¢do 2, almeja-se conectar, a crise financeira, o
cendrio regulatdrio e econdmico ja consolidado e formatado nos ultimos vinte
anos. O ponto de peso aqui é que esse cendrio propiciou o enfrentamento da
crise financeira de 2008/2009 de forma consistente.

Além disso, do ponto de vista descritivo, realcam-se as principais medidas
adotadas pelo Banco Central no apice da crise financeira de 2008/2009.

1 Para abordagem elaborada pelos organismos internacionais de regulagdo, cf. World Bank (2012). Também Bank for
International Settlement (2012).

2 Cf. Dicionério Eletrénico Houaiss da Lingua Portuguesa (2004).

Cf. Saddi (2001).

4 Significativa esta passagem sobre o que se convencionou chamar de espirito animal do ser humano: “To understand how
economies work and how we can manage them and prosper, we must pay attention to the thought patterns that animate
people’s ideas and feelings, their animal spirits. We will never really understand important economic events unless we confront
the fact that their causes are largely mental in nature” (AKERLOF e SHILLER, 2009, p. 1). Cf. igualmente o classico trabalho
de Kindleberger (2005) e o trabalho de Chancellor (2001).

w
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Representou uma espécie de “eterno retorno” regulatdrio, conjuntural, para os
tempos de crise’.

Nasecao 3, pos-crise, h4doretorno regulatério nao conjuntural, mais constante
e perene, cujas licdes da crise parecem refletir as novas propostas regulatorias.
Salvo o doente critico, é tempo de saber se as licdes da crise irdo resultar em boa
regulacdo, em doses adequadas do remédio a serem administradas ao paciente
no futuro.

O debate aqui, ja menos descritivo, relaciona-se com a eficiéncia da regulagao.
Para alguns, as crises financeiras, por serem incontrolaveis, irdo acontecer
invariavelmente, obedecendo ou néo a ciclos economicos®. Seria mais eficiente
atuar de forma muito mais efetiva em regulagdo resolutiva. Nao se abandona a
regulagao preventiva, esséncia do sistema regulatorio financeiro, mas os esfor¢os
deveriam se voltar para a regulacdo resolutiva’. E a provocacio final em uma
linha da analise econ6mica da regulacao.

Duas observacbes sdo necessarias. A primeira: este artigo explora
nitidamente a interagdo entre direito e economia. No entanto, embora os
elementos econdmicos sejam essenciais, ndo ha discussao aprofundada sobre os
caracteres econdmicos. O que se enfatiza é a relagdo entre direito e economia,
que se real¢a na leitura juridico-econémica da regulagdo financeira. A segunda:
para os principais argumentos do artigo aproveitou-se, em grande parte, a linha
de palestra recorrentemente feita pelo Procurador-Geral do Banco Central
em inumeros eventos, nacionais e internacionais. Em particular quanto aos
elementos factuais, os dados constantes da palestra foram extensivamente
aproveitados. No entanto, o artigo ndo veicula a visdo oficial da instituicdo,
expressando exclusivamente a opinido do autor, até mesmo no que diz respeito
aos eventuais equivocos.

5 Paraas implicagdes da crise para o ambiente institucional e a democracia, cf. Posner (2009 e 2010).

6 O inicio do debate sobre esse ponto pode ser visto em Rogoff e Reinhart (2010). Com analise estatistica muito bem
documentada dos episddios de crise financeira, os autores assinalam: “Esperamos que o peso das evidéncias aqui
fornecidas ofereca aos futuros politicos e investidores um pouco mais de material para reflexdo, antes de mais uma vez
declararem: ‘Desta vez é diferente’ Quase nunca &

7 Cf. Prates (2013).
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1 Estabilidade econdmica: regulando em tempos de estabilidade

A tentativa de originalidade no que concerne a regulagio econdmica e
estabilidade reside no argumento de multipla influéncia da politica econémica
(macroeconomia) comaregulagdo do sistema financeiro (como microeconomia).

Para realgar o argumento de que boas politicas econdomicas, continuas
e perenes, influenciam positivamente o cendrio regulatério, garantindo
previsibilidade e seguranga ao ambiente juridico, que se volta para a politica
econdmica, fortalecendo-a, ¢ indispensavel tracar algumas caracteristicas da
estrutura do sistema financeiro bem como salientar o processo de estabilidade
economica inaugurado pelo Plano Real (1994), aclarando o cendrio para a
reestruturacao do sistema financeiro interno (1995/1996) e possibilitando ao
Banco Central aprimorar a regulagao em tempos de estabilidade.

A estrutura do Sistema Financeiro Nacional é composta de trés conselhos:
(i) Conselho Nacional de Previdéncia Complementar (CNPC); (ii) Conselho
Nacional de Seguros Privados (CNSP); e (ii) Conselho Monetario Nacional
(CMN). Duas institui¢des — Banco Central do Brasil e Comissdo de Valores
Mobiliarios (CVM) - fazem parte do 6rgao normativo do CMN, regulando a
moeda e o crédito. Este artigo ndo cuida, por 6bvio, do mercado de capitais,
pois a regulacdo da Bolsa de Valores e da Bolsa de Mercadorias e Futuros ¢é
papel da CVM.

No que se refere aos mercados organizados para a atividade econdmica, o
artigo se concentra na atividade regulatéria desempenhada pelo Banco Central.
Paralelamente a cuidar da regula¢ao das institui¢des financeiras, bancos de
cambio e outros intermediarios, como consércios e cooperativas, o Banco Central
desempenha importantes atribui¢des no que se refere a politica monetaria e
cambial (art. 164 da Constitui¢do da Republica e Lei n° 4.595, de 31 de dezembro
de 1964). E participe da politica econdmica.

Em linhas gerais, centrada na atividade nitidamente regulatéria, a autarquia
cuida da entrada, da permanéncia e da saida das institui¢des do sistema financeiro®.
Nesse ambito, regula todos os requisitos de entrada no sistema, como capital
necessario para funcionamento, reputacéo ilibada dos administradores (o que vem

8 Para conhecer o histérico das razoes pelas quais o Estado regula determinados setores mais intensamente e saber quais sao
as variaveis reguladas, cf. Viscusi, Vernon e Junior Harrington (2001) e Goodhart (2010, Chapter 5, p. 165-186).
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sendo chamado de ficha limpa do sistema financeiro), regras de permanéncia no
sistema, conflitos — no limite das suas atribuigdes — consumeristas e concorrenciais,
além de aplicar sangdes administrativas, nos termos da supervisao do sistema.
A regulagdo prudencial compreende entrada e permanéncia das instituigdes no
sistema. Por fim, cuida da saida das institui¢des do sistema, o que compreende a
regulagdo resolutiva, cujo efeito mais visivel é a solu¢do por meio de liquidagao
extrajudicial (Lei n° 6.024, de 13 de margo de 1974).

O que ¢ significativo aqui - apontado como solugdo exitosa para o caso
brasileiro — é a conjugacdo de atribui¢des tanto de politica macroeconomica
(politicas monetaria e cambial), que resulta no controle da inflagao, como
de atuagdo regulatoria, de funcionamento do sistema financeiro, em unica
instituicdo’. O modelo brasileiro, ao concentrar atribuicdes em tnica
instituicdo, propicia efetiva interacao entre estabilidade econdomica e
previsibilidade regulatéria'.

A convivéncia por longas décadas, em particular nos anos 80, com inflacao
elevada, desorganizou o sistema, gerando descrédito internacional e dificultando
o crescimento do pais. Do ponto de vista regulatdrio, as regras tinham pouca
eficiéncia, atuando o Banco Central seguidamente de forma conjuntural
(“apagandoincéndios”), sem previsibilidade e sem célculo da atividade financeira.

O Plano Real (1994), diferentemente dos planos anteriores'’, ndo adotou um
regime abrupto de congelamento de precos ou de confisco como no caso dos
Planos Cruzado e Collor, respectivamente.

Ao captar de forma mais inteligente a formagao da expectativa inflacionaria
pelos agentes econdmicos, e ndo somente a inércia inflacionaria, o Plano Real
formulou uma regra de transi¢do, traduzida na Unidade Real de Valor (URV),
permitindo operar, gradativamente, a desindexa¢do da economia'?. O sistema de

9  “Existem argumentos favordveis a centralizagdo destas fungdes em uma unica agéncia (ndo necessariamente no Banco
Central) ou a sua separagdo em agéncias especializadas. No caso brasileiro, a convivéncia destas duas fun¢des dentro de
uma tnica agéncia reguladora, o Banco Central, foi um arranjo institucional eficaz, sobretudo no periodo de preparagio
e de implementagao do Plano Real. De fato, naquele momento, o primado da estabilizagio macroeconémica dominava
qualquer outro objetivo governamental, exigindo a centralizagiao das decisdes de politica monetaria e de supervisio
em uma Unica agéncia, responsavel tanto pela politica anti-inflaciondria como pela estabilidade do sistema financeiro”
(BOLLE e CARNEIRO (org.), 2010, p. 124).

10 Para discussdo sobre outros modelos de bancos centrais e de regulagao bancéria fragmentada, cf. Lastra (2000).

11 Para compreensdo do ambiente politico em que o Plano Real foi elaborado, cf. Prado (2005).

12 “Aindexagdo precisaria ter cardter contemporaneo. Em outras palavras, deveriam ser evitadas as defasagens habitualmente
presentes nos mecanismos usuais de corregio monetaria, segundo os quais a inflagio apurada para determinado periodo
servia de base para atualizar pregos e contratos somente mais adiante. S6 assim haveria neutralidade e a nogao de corregao
monetaria estaria integralmente vinculada a Unidade Real de Valor” (SENNA, 2010).
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precos se acomodou de forma gradativa ao novo padrao monetario, realgando o
verdadeiro trabalho por seus idealizadores da compreensao do comportamento
dos agentes econdmicos. O Plano Real é um legitimo trabalho de aplicagao de
elementos da economia comportamental para correta leitura e elaboragio de
regras juridicas®.

Amostragem de evolu¢ido mensal da inflagdo antes e depois da implementacio do Plano Real,
calculados sobre valores divulgados pelo Banco Central

Out 1993 Nov 1993 Dez 1993 Jan 1994 Fev 1994 Mar 1994 Abr 1994
35,14% 36,96% 36,22% 42,19% 42,41% 44,83% 42,46%
Mai 1994 Jun 1994 Jul 1994 Ago 1994 Set 1994 Out 1994 Nov 1994
40,95% 46,58% 6,08% 5,46% 1,51% 1,86% 3,27%

Ao vencer o cronico processo inflacionario', depois de sucessivos planos
econdmicos frustrados, o Brasil pavimentou o sistema financeiro para dupla
funcao: reestruturagao interna dos agentes e evolugao regulatoria.

O primeiro aspecto visivel da estabilidade econdmica, antes mesmo do
aprimoramento mais consistente da regulagdo prudencial e resolutiva, foi a
reestruturacio interna do sistema financeiro. O sistema financeiro nacional era,
entdo, caracterizado por significativa participagdo de bancos estatais, ganhos
inflacionarios expressivos e auséncia de diversidade de instrumentos bancarios.
Tal cenario dificultava sobremaneira o gerenciamento de riscos — os balancos
e os controles ndo eram confidveis, além de expor a limitada competitividade
entre as instituicoes.

O fim do cativo ganho inflaciondrio evidenciou os problemas contabeis
e de liquidez das institui¢des financeiras. O cendrio de transparéncia contabil
demonstrou que as institui¢cdes, sem efetiva concorréncia e sem eficiéncia,
sustentavam-se por conta do floating inflacionario. Problemas significativos de
liquidez foram identificados entre 1995 e 1996, caracterizando verdadeira crise
bancéria interna. Trés das sete maiores institui¢oes do pais a época sucumbiram
(Bancos Econdmico, Nacional e Bamerindus).

13 Cf. também Franco (1995), em particular o capitulo 2, O Plano Real e a URV: fundamentos da reforma monetdria brasileira
de 1993-94.

14 “O principal objetivo do Plano Real fora cumprido, para o que contribuiu uma série de fatores. Primeiro, a ideia de
desindexagdo pela indexagdo plena mostrou-se altamente eficaz. Segundo, a comunicagio com o publico funcionou
adequadamente. Terceiro, a apreciagio da moeda nacional nos meses iniciais do plano deu grande impulso a formagao de
expectativas inflaciondrias favoraveis — o real nasceu forte, como jé dissemos. Quarto, a politica monetéria foi fortemente
restritiva” (SENNA, 2010, p. 492).
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Os primeiros marcos de modificagdo do ambiente regulatério estiveram
relacionados a reestrutura¢do bancaria interna. Em 1995, o Programa de
Estimulo a Reestruturacio e ao Fortalecimento do Sistema Financeiro Nacional
(Proer) propiciou a reorganiza¢ao de instituigdes financeiras em estado critico
e a transferéncia do controle. Em 1996, semelhante programa foi executado
em ambito estadual. O Programa de Incentivo a Redu¢ao da Participagdo do
Setor Publico Estadual na Atividade Bancaria (Proes) possibilitou profundo
saneamento das institui¢oes financeiras estaduais por meio de amplo processo
de privatizagao, incorporagao e liquidagdo. Associou-se aos programas, ja em
indole de aprimoramento da regulagao resolutiva, a constitui¢io do Fundo
Garantidor de Créditos (FGC) entre 1995 e 1996, como um seguro de depdsitos
com recursos das proprias institui¢des financeiras'.

De forma que se consolidasse definitivamente o ambiente de estabilidade,
o tripé macroeconomico restou formalizado, com incorporagao do standard
internacional ao regime de metas de inflagao, ao cambio flutuante, e a Lei de
Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000),
estabelecendo padroes rigidos de controle para disciplina das finangas estatais.

O ambiente macroeconémico - com inflagdo sob controle - estavel, além
da brutal reestruturagdo dos agentes do sistema financeiro, definitivamente
possibilitou ao Banco Central explorar intensamente a interacdo entre a
estabilidade econdmica e financeira e a regulagido do sistema financeiro, tal
como visto no esquema a seguir.

Sistema Financeiro

N\
— |

Regulagéo do }

Estabilidade
Financeira

Estabilidade
Econdmica

15 Vale destacar igualmente, no ambito da reestruturagdo, a instituigiao de instrumentos resolutivos, em razido da MP n°
1.182/1995, convertida na Lei n° 9.447, de 14 de marc¢o de 1997: (i) capitalizagido de institui¢des financeiras (aporte
de recursos); (ii) transferéncia de controle; (iii) reorganizagao societdria, com possibilidade ainda, em meio a regime
especiais, de (iv) transferéncia de bens, direitos e obrigagdes para outra sociedade; e (v) constitui¢ao ou reorganizagio de
sociedade para continuar a atividade bancaria (good bank versus bad bank).
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Os eixos de aprimoramento da regulagdo bancaria tiveram como primeiro
aspecto, e talvez o mais essencial nessa fase, a convergéncia a padroes
internacionais, em particular no que se refere as normas prudenciais. Houve,
nesse sentido, nitido esfor¢o para implementag¢do das recomendagdes de
Basileia I, gradativamente entre 1994 e 2001, com énfase na adequagdo entre o
patrimonio e o grau de risco das operagdes bancarias, relacionando o nivel de
capital com o volume de ativos. Antes da efetiva estabilidade economica, era
improvavel pensar utilizar o grau de exposicdo a risco das operagdes bancarias
como critério de adequagéo.

Outra linha de aprimoramento esteve relacionada com a reestruturagio
do Sistema de Pagamentos Brasileiro (SPB), possibilitando a liquidagao
de transferéncias interbancarias em tempo real, em carater irrevogavel e
incondicional, incorporando os core principles do Committe on Payment and
Settlement Systems (CPSS).

QOutro eixo relacionou-se com a estrutura de monitoramento, que foi
complemente aperfei¢oada, na linha das recomendagoes de Basileia II, quanto
ao gerenciamento de riscos (Resolugdo n° 3.380, de junho de 2006, quanto
ao risco operacional; Resolu¢ao n° 3.464, de 26 de fevereiro de 2007, quanto
ao risco de mercado; e Resolucdo n° 3.721, de 30 de abril de 2009, quanto ao
risco de crédito). Ainda no que se refere a estrutura de monitoramento, houve
constituicio do Cadastro de Clientes do Sistema Financeiro Nacional (CCS)
(2005), importante instrumento de supervisdo na area de preven¢ao e combate
a ilicitos financeiros. Também o Sistema de Informac¢des de Créditos (SCR)
(2008), abrangendo todas as operagdes de crédito superiores a R$1.000,00, que
possibilitou ao Banco Central monitorar o risco de crédito e o grau de exposi¢ao
das instituigdes financeiras. O sistema igualmente instituiu incentivos para o
processo de inclusao financeira.

No ambiente juridico externo ao Banco Central, trés alteragdes legais foram
importantes. A primeira, da prépria Constitui¢ao da Republica, por meio da EC
n° 40, em 2003, flexibilizou o formato para regulacdo do Sistema Financeiro,
permitindo sua veiculagdo em diversas leis. A segunda, a nova lei de faléncias
(Lein° 11.101, de 9 de fevereiro de 2005), promovendo estimulo ao crédito, com
protecao dos créditos das instituigoes financeiras contra agentes econdmicos
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sob regime falimentar (trava bancaria)'’, em linha com as recomendagoes da
United Nations Commission on International Trade Law (Uncitral). Por ultimo,
novos instrumentos para securitizagio do crédito bancario e imobilidrio
(Lei n° 10.931, de 2 de agosto de 2004) e relativo ao agronegécio (Lei n° 11.076,
de 30 de dezembro de 2004).

Para fechar esse historico recente do aperfeicoamento regulatdrio, em nitida
conexiao com o ambiente de estabilidade econdmica e financeira, volta-se ao
argumento institucional. O Banco Central viveu duas gestdes visivelmente
estaveis e continuas, de 1999 a 2010", sem independéncia funcional formal
(mas existente na pratica — independéncia de facto), o que garantiu e refor¢ou
a coordenagdo e a previsibilidade das alteragdes regulatorias. O ambiente
institucional estavel, diferentemente do que se viu na maior parte das demais
agéncias reguladoras instituidas na década de 1990 no Brasil, contribui para
éxito do aprimoramento no campo regulatério.

1.1 Efeitos da estabilidade econémica e regulatoria

Nio é possivel superdimensionar os efeitos da estabilidade econdmica
e regulatéria, mas os ganhos sociais foram inegaveis’®. Ha também forte
componente politico, em particular pelos programas sociais — bolsa familia,
como exemplo — como catalisadores dos efeitos positivos. Ha uma literatura
que cuida de separar e mensurar o impacto particular das iniciativas de politica
econdmica e de politica social. Visivelmente os elementos estdo tdo intimamente
conectados, que o verdadeiro retrato dos ganhos sociais dos ultimos dez anos s6
¢ alcangado quando se enxerga o quadro completo.

16 Art. 49, §$ 3°, 4° e 5° da Lei n° 11.101, de 2005.

17 Refiro-me as gestoes do presidente Arminio Fraga (1999-2002) e do presidente Henrique Meirelles (2003-2010).

18 No que se refere tdo somente aos efeitos positivos do Plano Real e da estabilizagio monetdria, veja esta passagem: “Por
tudo isso, a regeneragio da moeda no Brasil representava um profundo reordenamento social. O impacto do Plano Real
sobre o processo eleitoral, o mais visivel desses efeitos, talvez tenha sido apenas a superficie. A nova moeda recomporia as
trocas sociais e permitiria que as pessoas percebessem ‘o valor das coisas, com isso estendendo a teia de seus efeitos para
todo o espectro de simbolismos associados ao dinheiro, sugerindo a identificagio entre inflagdo e imoralidade e, assim,
confundindo-se com os imperativos éticos que vinham assoberbando a populagio brasileira hd tempos. Como observaria um
psicanalista, como decorréncia da inflagdo brutal, ‘o sujeito é arrancado do espago de trocas inter-humanas e deslocado para
as fronteiras da ordem social ... 0 espago se desloca da posigio de lugar de trocas intersubjetivas para uma posigio de lugar de
guerra de quase todos contra todos ... é nesse registro psiquico que pudemos sublinhar alguns dos efeitos mais perversos da
crise brasileira sobre a subjetividade, dentre as quais a moral cética que permeia o tecido social [a lei do Gerson!!] é sua versao
mais sublimada’ Nao é a toa que a estabilidade de pregos teve tamanha ressonancia no corpo social” (FRANCO, 1995, p. 90).
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No que toca diretamente a estabilidade economica e financeira, é possivel
destacar o seguinte: (i) reducdo da desigualdade social e do nivel de desemprego;
(ii) aumento da renda média e do acesso ao crédito; (iii) melhora significativa na
distribui¢ao de renda e da mobilidade social; (iv) desenvolvimento dos mercados
de crédito e de capital; (v) crescimento do investimento. No que envolve também
a estabilidade regulatdria, saliente-se: (i) inclusdo financeira e (ii) e ambiente
mais solido diante de crises e choques internos e externos.

Justifica-se com dados quantitativos e qualitativos que, embora o crescimento
economico tenha sido instavel, a andlise comparativa com a década de 1980 é
visivelmente positiva. Segundo dados das duas ultimas décadas, o Produto
Interno Bruto (PIB) evoluiu de pouco mais de 2 trilhdes de reais em 1990 para
quase 4,5 trilhdes de reais em 2012, ja incorporando os efeitos da inflagao™.

Uma andlise da taxa de desemprego no intervalo dos ultimos dez anos
evidencia recuo prolongado e consistente, deixando patamares de 11% da
populagao economicamente ativa em 2002 para um indice abaixo de 6% no
inicio de 2013, o que resulta em minimas histéricas na avaliagdo. Um dado
relevante na série histdrica é a criagdo de 8,8 milhdes de empregos formais de
2007 até o inicio de 2013%.

Outro dado significativo estd relacionado com a expansao de crédito, ainda
que tal efeito esteja vinculado igualmente a uma politica mais expansionista
(e conjuntural) nos ultimos cinco anos. De qualquer forma, é expressivo que,
entre 2001 e 2005, a concessao do crédito girava em torno de 25% do PIB.
A partir de 2006, a expansao é visivel e gradual, atingindo, em 2012, 50% do
PIB. Houve crescimento médio do saldo nominal de 2005-2008 de 25,2% e de
2009-2011 de 18,3%*..

E passivel de debate se a expansio se deu de forma plenamente sustentavel.
De qualquer forma, nao se registraram niveis desproporcionais de inadimpléncia
nos ultimos cinco anos. Além disso, a expansao do crédito foi uma das valvulas
de escape para enfrentamento interno da crise financeira de 2008/2009. Os
efeitos positivos — continuidade da expansdo — certamente estio no fim, em
razao da capacidade de endividamento e pagamento da populagao (ja no seu

19 Fonte: Banco Central do Brasil e Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE).
20 Fonte: Banco Central do Brasil, IBGE e Ministério do Trabalho e Emprego (MTE).
21 Fonte: Banco Central do Brasil.
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limite), além dos visiveis gargalos de infraestrutura (como obstaculo ao aumento
da oferta produtiva).

Ainda assim, houve efeito significativo de inclusao financeira, resultado direto
da atuagdo no ambito da regulagdo direcionada. Em 2000, inimeros pontos do
territdrio brasileiro apresentavam municipios completamente desatendidos de
estabelecimento bancario. Em 2010, todos os municipios brasileiros tinham, pelo
menos, uma agéncia bancaria, um posto de atendimento ou um correspondente
bancario®. Inegavelmente a ampliagao da cobertura financeira é uma marca da
estabilidade regulatoria e de incentivos a expansao.

Obteve-se resultado amplamente combinado do cenario de estabilidade
econOmica e financeira (crescimento econdomico, baixo desemprego, acesso
ao crédito), da evolugdo regulatoria, além de programas sociais focalizados.
Decorreu dai comprovada mobilidade social, com formagao de relevante
classe C no pais, que vem sendo chamada de “nova classe média”, como se vé
na ilustragdo seguinte, projetando para 2014 a consolida¢do de 118 milhdes de
brasileiros nesse estrato®.

2003 2011 2014~

HE D mC ®mAB

22 Fonte: Banco Central do Brasil e IBGE.
23 Fonte: FGV.
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A “nova classe média’, na definicio econdmica, estaria situada em uma renda
domiciliar (de todas as fontes), por més, entre R$1.200,00 a R$5.174,00. Na classe
E, o limite seria R$751,00. A classe D estaria situada no intervalo de R$751,00 a
R$1.200,00. A classe AB estaria no estrato superior a R$5.174,00*.

A literatura sobre esse tema € vasta, controversa, com obje¢des a definigao de
nova classe média em casos mais radicais. Sob o prisma nitidamente sociologico,
compreende-se que essa nova classe média ndo compartilharia o mesmo
ambiente social da tradicional classe média brasileira. E vista ainda, por esse
prisma, como uma classe visivelmente precarizada e instavel, capaz de retroceder
tao facilmente como ascendeu socialmente, bastando a interrupgao das politicas
publicas conjunturais®.

Tal compreensio é acertada. Contudo, o efeito de mobilidade social é inegavel,
ainda que calcada em critérios nitidamente econémicos. Do ponto de vista
metodoldgico, é possivel vincular as consequéncias positivas da mobilidade ao
ambiente de estabilidade economica e financeira, além da evolugao regulatéria
no que diz respeito a inclusdo financeira.

Repensar daqui — além da corregao de erros — boas politicas para consolidagao
e consisténcia da mobilidade social coloca-se como um desafio®. Mas o fato é
que, fora dos limites deste artigo, é possivel estabelecer conexao entre eficientes
politicas publicas (macro e microecondmicas) e efetivas repercussoes sociais.

O foco sobre efeitos positivos do recente cenario de estabilidade e de evolugao
regulatoria para enfretamento da crise financeira de 2008/2009 sera analisado no
proximo tépico.

24 Cf. Neri (2012, p. 82).

25 Sobre a continuidade de politicas pablicas que, no médio prazo, provocaram os efeitos positivos da mobilidade social,
¢ interessante acompanhar a abordagem de Singer (2012). Ainda que a analise seja critica, a atuagdo do Governo Lula,
preservando o pacto conservador (as bases econdmicas da estabilidade) e introduzindo uma reforma gradual (programas
sociais mais amplos) como alternativa politica, sustentou visivelmente a ascensao social.

26 Nao ¢ objetivo do artigo abrir tal discussdo, mas “revoltas de junho’, como se tém chamado as recentes mobilizagoes
sociais no Brasil, podem traduzir uma leitura sobre a ineficiéncia do Estado para consolidagdo de politicas publicas que
permitiram a ascensdo social, ineficiéncia potencializada pela crise de representatividade. S6 a titulo informativo, cf.
Resende (2013).

27 Sobre o debate redistributivo das politicas ptblicas, com a énfase em atualizada ideia do rent-seeking, veja a interessante
discussdo promovida pelo trabalho de Lisboa e Latif (2013).
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2 Voltando a regular em tempos de crise

Um dos efeitos mais positivos do cendrio de estabilidade macroecondmica
e do aprimoramento regulatério, do ponto de vista interno da atuagdo do
Banco Central do Brasil, foi a melhor e a mais segura situagdo brasileira para
enfrentamento da crise financeira de 2008/2009%.

Pode-se afirmar, por um lado, que o epicentro da crise se deu nos
Estados Unidos, e que sua origem ndo foi necessariamente bancaria, mas
nitidamente vinculada a novos instrumentos financeiros de empacotamento
e comercializagdo de dividas (derivativos), cujo setor mais associado foi o
mercado imobilidrio (e sua irresistivel bolha de crescimento). Isso significa
que o Brasil foi simplesmente vitima da crise financeira e sofreu “apenas” os
efeitos secundarios, consubstanciados — na sua maior parte — na generalizada
insuficiéncia de liquidez®.

Por outro lado, pode-se afirmar igualmente que os paises emergentes
(ou periféricos) vivem constante necessidade de demonstrar seguranca e
confiabilidade ao mercado internacional em particular, aos investidores
internacionais®. Sem hesitacdo, os fundamentos macroecondmicos ou de
regulacdo podem ser testados em uma crise de tal propor¢ao. E o Brasil estava
preparado, resultado de boa politica conjunta nos ultimos quinze anos.

Para justificar esse ambiente mais sélido e consistente, trés significativos
momentos regulatdrios podem ser salientados.

O processo de saneamento da industria bancaria brasileira — por problemas
internos de gestao e nefasta convivéncia do publico e privado - ocorreu no pais
hd mais de dezoito anos, antecipando-se a crise financeira em mais de quinze
anos. E obvio que a necessidade do saneamento bancdrio internacional - com
énfase nos Estados Unidos e na Europa - resultou da excessiva utilizacdo e
da exposi¢ao toxica aos instrumentos financeiros, cuja alavancagem foi
superdimensionada. No entanto, por razdes internas proprias, o Banco Central
foi capaz de fazer o “dever de casa” com consisténcia, antecipando nosso

28 Veja, a proposito, Giambiagi e Garcia (2010), em particular os capitulos 12 — A experiéncia brasileira de regulagao: um
caso de sucesso? e 13 — Gestao do Banco Central no panico de 2008.

29 Cf. os excelentes ensaios do economista Resende (2013, com énfase nos capitulos 9 a 14).

30 Nunca é demais lembrar as recorrentes crises vividas pelo México em 1994/1995, pelos asiaticos em 1997, pelos russos em
1998 e pela Argentina em 2000/2001, que, aparentemente, nunca mais se recuperou.
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saneamento bancario. Ha ainda esqueletos de liquida¢ao, que s6 agora estao
sendo equacionados’’, além de problemas pontuais recentes*’. De qualquer
forma, no que concerne ao sistema financeiro nacional, a percep¢ao de solidez
e credibilidade se consolidou. Isso foi significativo para suportar efeitos de
uma crise financeira. O que se destaca aqui, portanto, ¢ a eficacia da regulagao
resolutiva, até mesmo como efeito de combate ao risco moral (moral harzad)*.

Antes do momento vinculado estritamente a regulacdo prudencial,
houve reformula¢do do SPB, uma alteragao estrutural - mencionada antes —
indispensavel para bom controle do sistema. A reformulagio do SPB
representou mais eficiéncia nos instrumentos de pagamento, possibilitando
liquidagao de transferéncias bancdrias em tempo econdmico. Além disso, o
sistema de compensagdo tornou-se ndo comunicdvel a incidéncia dos regimes
de insolvéncia civil, recuperagao judicial, faléncia ou liquidagdo extrajudicial a
que fosse submetido qualquer participante. A ado¢ao de novos instrumentos
de pagamento, a certeza da compensagio e a eficacia da liquidagdo em tempo
econoémico incrementaram substancialmente a estrutura na qual se podia
gerenciar riscos no sistema.

Aqui, portanto, o terceiro momento regulatdrio: todaasorte de gestao deriscos,
que venha a se configurar o nucleo da regulagao prudencial de permanéncia das
institui¢des financeiras. Gerenciar riscos operacionais, de mercado e de crédito,
incorporando as diretrizes de Basileia I e II, possibilitou, dentro do possivel,
garantir um sistema financeiro consistente, com capitalizagao de salvaguarda e
com ativos adequadamente ponderados pelo risco.

Dos efeitos da crise financeira no Brasil, suportado pelo ambiente regulatério
mais consistente, com alteragdes estruturais, de regulacio prudencial e de
regulacio resolutiva, os itens mais relevantes foram: (i) insuficiéncia generalizada
de liquidez; (ii) dificuldades de financiamento para bancos pequenos e médios;

31 No ambito da Lei n° 12.249, de 11 de junho de 2010, o Banco Central do Brasil recebeu, de janeiro a junho de 2013, valores
de R$13,060 bilhdes de instituigoes que foram submetidas a liquidagdo extrajudicial na década de 1990 - Bamerindus,
Banorte, Economico e Nacional -, encerrando litigios que duravam mais de dez anos.

32 O caso do Banco Panamericano, além das liquidagoes de bancos médios e pequenos, como o Banco Cruzeiro do Sul, em
2012, e 0 Banco BVA, em 2013.

33 Os instrumentos de resolugdo bancaria, em particular os introduzidos pela Lei n° 9.447, de 14 de margo de 1997, além
da ideia da responsabilidade ilimitada das institui¢des financeiras quebram a forte “percep¢ao de que é mais facil para a
autoridade monetaria socorrer as instituigdes bancarias em momentos de crise do que obriga-las a serem mais cautelosas
em momentos de euforia’, de maneira que os agentes sdo obrigados a internalizar os custos impostos a sociedade por seus
erros de julgamento. Cf. Bolle e Carneiro (org.) (2010, p. 135).
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(iii) problemas na rolagem de dividas de bancos com o exterior; e (iv) dificuldades
na obtengdo de financiamento para o comércio exterior.

Sensivelmente, a maior parte dos efeitos da crise financeira no Brasil esteve
relacionada com os problemas de liquidez para as institui¢des financeiras, razao
clara do fechamento, no 4pice da crise, dos canais de financiamento no exterior.
Nem mesmo os paises mais sdlidos, nos quais os sistemas financeiros refletem e
exalam confianga, deixaram de sentir consequéncias negativas da brutal redugao
da liquidez internacional.

O fato é que nao decorreu dai a crise bancaria no Brasil. A maior parte das
medidas adotadas, como se vera a seguir, estava relacionada aos canais de
financiamento. Nem por isso, todavia, as medidas pds-crise irao deixar de debater,
no ambito interno, novo aperfeicoamento das regulagdes prudencial e resolutiva.

2.1 Medidas adotadas pelo Banco Central durante a crise
financeira de 2008/2009

Ante a constri¢do de liquidez, as medidas emergenciais adotadas foram: (i)
condigdes especiais para redesconto; (ii) empréstimos em moeda estrangeira; (iii)
reducdo do valor do recolhimento compulsério; (iv) ampliagdo da garantia de
depositos; (v) acordos de troca (swap) de moedas; e (vi) aquisicao de instituigoes
financeiras por bancos publicos federais.

Antes de debater, com mais profundidade, algumas das medidas emergenciais,
¢ significativo enfatizar trés pontos: (i) o nivel das reservas internacionais,
levando-se em consideragao os anos de 2005 a 2012, sairam de um patamar
em torno de US$50 bilhoes para atingir valor superior a US$350 bilhoes. Entre
2008 e 2009, a barreira de US$220 bilhoes foi ultrapassada, como mecanismo
indispensavel para assegurar a credibilidade do sistema financeiro, consoante se
vé no grafico a seguir*. Todas as medidas pontuais e emergenciais seriam mais
custosas, ou até nao exitosas, se a estrutura de confianga do sistema, cujo nivel
de reservas internacionais ¢ sintoma, nido formasse esse colchdo de liquidez; (ii)
quanto ao recolhimento compulsério, o patamar da agdo regulatéria do Banco
Central era ascendente, de forma que se potencializasse a estrutura de liquidez

34 Fonte: Banco Central do Brasil.
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e de solidez do sistema, nos quais os valores nos ultimos trés anos (de 2010 a
2012) fossem proximos ou superiores a R$400 bilhoes. Somente no apice da
crise, entre setembro e dezembro de 2008, houve liberagdo de recursos para o
sistema, de forma que se garantisse liquidez de curto prazo ou imediata®; (iii)
em razdo da estrutura de confiabilidade ja mencionada com o nivel de reservas
internacionais, além do enfretamento por meio de recolhimento compulsério,
o sistema financeiro nacional registrou elevado nivel de liquidez, atingindo,
em uma pondera¢ido entre ativos liquidos e passivos de curto prazo, um dos
percentuais mais elevados de liquidez em quase vinte paises pesquisados pelo
Fundo Monetario Internacional (FMI), entre desenvolvidos e emergentes™.

Reservas internacionais (US$ bi)

400 - 379

35 Os valores de recolhimento compulsério recuaram de R$253 bilhdes em setembro de 2008 para R$172 bilhoes em
dezembro de 2008. Logo, em dezembro de 2009, ja voltaram a se recuperar para o patamar de R$194 bilhées. Fonte: Banco
Central do Brasil.

36 O Brasil estava ao lado da Coreia do Sul, com indice elevado de liquidez, superando Estados Unidos, China, Reino Unido,
por exemplo. Fonte: FMI (2011).
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Segundo a analise de diretores do Banco Central (opinido que néo reflete
necessariamente a da institui¢do), o enfrentamento da crise obedeceu a alguns
principios basicos. O primeiro foi evitar que a crise comprometesse o regime da
politica monetaria e cambial vigente no pais. O segundo foi resguardar o setor
publico de decisdes equivocadas operadas pelo setor privado®. O terceiro foi nao
permitir a exposicdo exagerada a riscos pelo setor privado, o que aumentaria o
risco moral do sistema. Além disso, o Banco Central se preparou para uma crise
prolongada, ainda que o cendrio fosse tdo s6 transitorio®.

Na observancia desses principios, destaquem-se os leiloes de moedas
estrangeiros, de forma que se provesse liquidez no mercado cambial, sem
comprometimento das reservas internacionais, como ja se salientou. No apice
da crise, o Banco Central venderia US$14,5 bilhoes (7% do total de reservas
no final de agosto de 2008). Ja no inicio de 2009, os leiloes de venda foram
descontinuados. A maior inovagao do periodo foram os empréstimos de reservas,
levando-se em conta a possibilidade de crise mais prolongada. A Lei n° 11.882,
de 23 de dezembro de 2008, permitiu ao Banco Central realizar tais operacdes e
estabeleceu as garantias a serem recebidas pela autarquia®.

Outra linha, salientando os bons fundamentos da politica macroeconémica
brasileira e o cenario de estabilidade, foram os swaps de moedas estrangeiras, em
particular a operagdo com Federal Reserve, ainda em 2008%. A troca de moedas,
mais do que a efetiva utilizacao de recursos estrangeiros (embora nao houvesse
restricdo a sua utilizagdo), serviu para sinalizar ao mercado externo a credibilidade
do nosso sistema e a nossa participagio no cendrio mundial, realgando a
importancia de conter os efeitos negativos de crise financeira no Brasil*.

Retorna-se ainda a provisdo de liquidez também em reais, debatida antes. Além
do recolhimento compulsdrio, fizeram parte das medidas opera¢des com o FGC e

37 “Entre os casos mais badalados no Brasil estdo o de duas tradicionais companhias, a Sadia e a Aracruz, ambas com
ADRs negociados na bolsa de NovaYork e toda a estrutura de governanga corporativa conforme as melhores préticas,
com participagdo no conselho de administragao de conselheiros independentes de reputagio, existéncia de um comité de
auditoria além do conselho fiscal e de um comité financeiro para avaliar o risco das operagdes. Como explicar, entdo, as
perdas biliondrias que essas companhias tiveram no final de 2008? Como foi possivel que tais empresas corressem risco
desse quilate?” (GIAMBIAGI e GARCIA, 2010, p. 240). A resposta a indagagdo acima esta no Capitulo 18 — Derivativos e
Governanga Corporativa: o caso Sadia - Corrigindo o que nao funcionou, de Ana Novaes.

38 Mesquita e Tords (2010, pag. 9 a 10).

39 Mesquita e Toros (2010, p. 11).

40 A base legal foi a MP 443, de 21 de outubro de 2008, convertida na Lei n° 11.908, de 3 de margo de 2009.

41 Mesquita e Tords (2010, p. 11).
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o redesconto*?. No caso do redesconto, houve aprimoramento da regulagao, com
prazos maiores para as operagdes, mas, a0 mesmo tempo, com critérios rigidos
para aceitacao de ativos pela autarquia, além da possibilidade de o Banco Central
impor medidas restritivas de carater prudencial as institui¢des financeiras®.

Por fim, a maior participagdo do FGC na compra de carteira dos bancos
(auxiliando na reorganizagao societdria)*, além da atuagao dos bancos publicos,
que ganharam fatia de mercado durante a crise, realgou agdes emergenciais no
enfrentamento da crise.

Pode-se argumentar dois problemas resultantes das medidas emergenciais,
ainda que os beneficios superem os custos: (i) os problemas de liquidez afetaram
sobremaneira bancos pequenos e médios, o que provocou concentragio no setor
bancario, prejudicando agdes relativas a competi¢ao entre as institui¢oes; e (ii)
o crescimento da participa¢ao do Estado no sistema financeiro, ente que nem
sempre atua de forma eficiente.

3 Pos-crise: novas propostas regulatorias para o
sistema financeiro

As novas propostas de regulaciao do sistema financeiro — pensadas para o
caso brasileiro, mas que servem igualmente, em determinadas situagdes, para a
regulacdo global - concentram-se em dois pontos principais: (i) monitoramento e
prevencao; e (ii) resolugdo de entidades reguladas. Pode-se repensar, como li¢des
da crise, os fatores relacionados ao (iii) suprimento de liquidez; e ao (iv) nivel de
reservas. Pode-se também debater o préprio (v) papel de Banco Central®.

42 “(..) o BC e 0 Conselho Monetario Nacional (CMN) adotaram uma série de medidas de gestao de liquidez em resposta a
natureza cambiante dos problemas no sistema. Em especial, com o tempo, quando ficou mais intensa a segmentagao do
mercado entre instituigdes de pequeno porte e grande porte, as medidas foram adquirindo um carater mais focado. As
iniciativas do BC contemplaram trés dreas: recolhimento compulsério, operagdes com o Fundo Garantidor de Crédito
(FGC) e redesconto” (MESQUITA e TOROS, 2010, p. 13).

43 A baselegal é a Lei n° 11.882, de 2008, e a Resolugdo n° 3.622, de 9 de outubro de 2009, do CMN.

44 A atuagio do FGC - além de garantidor de créditos - também nas operagdes de assisténcia e suporte financeiro resulta
evidentemente muito polémica. Na defesa desta posigio, veja Ferreira (2012). Nos casos de resolugao bancéria, solugdes
de mercado sdao obviamente preferiveis. A grande dificuldade resulta no esbogo de modelos eficazes para solugio do
setor privado, na linha do art. 47 da nova Lei de Faléncias (Lei n° 11.101, de 2005). Assim, duas questdes no uso do FGC
sdo relevantes: (i) se a atuagdo de suporte financeiro pode comprometer a fungio de garantidor de crédito (até mesmo
alterando o risco moral); e (ii) se hd efetiva compreenséo de que os recursos do FGC, provenientes das proprias institui¢oes
financeiras, tém o seu custo privado repassado aos clientes do sistema. A solugiao do FGC, ainda assim, é inteligente, mas
o custo ndo ¢ essencialmente privado.

45 Mesquita e Torés (2010, pag. 15 a 24).
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Uma das principais ideias associadas a modificagdo regulatoria pos-crise
reside no incremento do monitoramento e da prevengao (ou seja, da regulagao
prudencial). Justifica-se como forma de aumento de capacidade para absor¢ao
de choques no setor financeiro e fora dele, para fortalecimento de politicas de
gestdo de risco* e governanca®’, além de conferir mais transparéncia ao sistema*®.

Boa parte do incremento da regulacio e da prevengdo diz respeito a
robustez da capitalizagao das instituicdes financeiras, além de equivaler a
remédios legais para readequagdo patrimonial e reestruturagdo de capital.
Essa é uma das linhas desenvolvidas pelo Comité de Basileia (aqui conhecido
como Basileia IIT)*. Umas das inova¢des quanto a readequagao de capital foi
introduzida pela MP 608, de 28 de fevereiro de 2013, estabelecendo, no direito
brasileiro, a figura dos Contigent Conversible Capital (CoCo), com apoio em
alteracdo nas regras das Letras Financeiras (possibilidade de sua extingdo ou
de sua conversdo em ag¢des, até mesmo por determinagdo do regulador)®.

Ideias ainda mais avancadas debatem a possibilidade de modulagdo do
requerimento de capital que levariam em consideragio o ciclo de crédito. Assim,
ao invés do requerimento de capital ser constante ao longo do ciclo, ele seria
modulado. Quando houvesse expansdo do ciclo de crédito, os requerimentos
seriam maiores. Quando houvesse retragdo, os requerimentos de capital seriam
menores. Funcionaria como estabilizador interno do sistema, modulado pelos
ciclos de expansdo e retragdo do crédito. O caso aqui é que a reestruturagao de
capital seria constante e ndo necessariamente pela conversao de titulos®'.

46 Complementar as medidas de gerenciamento de risco, a Resolugao n° 4.019, de 29 de setembro de 2011 (Basileia II),
disciplina solu¢des prudenciais relativas a: (i) recomposicdo de capital e liquidez; (ii) retengao de lucros; (iii) desfazimento
de carteiras e posigoes e (iv) suspensdo de aumentos de remuneragao de administradores.

47 Resolugoes CMN n°4.192, n° 4.193 e n° 4.194, todas de 1° de margo de 2013, que contém novas regras sobre a metodologia
do Patriménio de Referéncia (capital principal, capital complementar e nivel IT).

48 Resolugao CMN n°4.195, de 1° de margo de 2013, que implementou transparéncia na situagdo patrimonial das institui¢oes
financeiras, com o novo regramento sobre o Balancete Patrimonial Analitico.

49 Veja o documento “Perguntas e Respostas sobre a Implantagdo de Basileia III no Brasil”, em <http://www.bcb.gov.br/fis/
supervisao/docs/perguntas_e_respostas_basileia_IILpdf>. Acesso em: 2.8.2013.

50 Vale tdo somente reforgar, como argumento a respeito da solidez do sistema brasileiro, que o indice de capitalizagao das

instituigdes financeiras brasileiras tem girado em um percentual médio superior a 16%. O indice de capital minimo de

Basileia ¢ 8%, e o nosso minimo regulatério é 11%.

“Diversas propostas tém sido oferecidas. Algumas, com as regras de provisionamento dinamico, ja vém sendo

implementadas com sucesso, como no caso espanhol, embora tenham se mostrado dificeis de replicar em outras

jurisdi¢oes. Uma sugestao interessante, que vai na mesma linha de moderar o ciclo de crédito, é uma espécie de ‘Regra

de Taylor’ para os requerimentos de capital, que em vez de serem constantes ao longo do ciclo seriam maiores quando o

crédito total do sistema esta crescendo acima de sua tendéncia histdrica, e menores quando a situagdo é inversa. Sob esta

proposta, o requerimento de capital atuaria como estabilizador endégeno, contribuindo para mitigar o ciclo de crédito”

(MESQUITA e TOROS, 2010, pag. 17 e 18).

5
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Ainda quanto a regulacio de permanéncia das instituigdes no sistema
financeiro, o Banco Central vem estudando a constitui¢ao de novo marco legal
punitivo, que vem a ser o esboco de novo Sistema Legal Coercitivo (SLC). E
frequentemente debatido que, do amplo cenario regulatério da autarquia,
seu ponto mais débil é mesmo a parte sancionadora, em razdo do deficiente
arcabougo normativo. Ainda que o tema ndo seja necessariamente vinculado
ao nucleo de reforma pos-crise, a deficiéncia na repressdo de irregularidades
administrativas é sintomatica.

Quanto a resolucdo de entidades reguladas (ii), a proposta de reforma
da legislagdo, nos termos da Lei n° 6.024, de 1974, tem como pardmetro
efetivo implementar os 12 Key Attributes of Efeective Resolution Regimes for
Financial Institutions®, publicados pelo Financial Stability Board (FSB), do
G20, em novembro de 2011. Além da convergéncia ao padrao internacional,
aproveitando-se a expertise brasileira, algumas linhas diretrizes podem ser
realcadas: (a) foco na estabilidade financeira e continuidade dos servicos
financeiros mais significativos; (b) celeridade na decretagao e na condugao dos
regimes, o que importa no uso prudente de recursos publicos na gestdo da
resolucdo; e (c) a admissao de uso de recursos publicos diretos somente apds
esgotadas as outras fontes.

Em uma linha de atuagdo de continuidade dos servicos financeiros, a
ser chamada de Regime Especial de Administragdo (REAd), a solu¢do mais
interessante — a ser incorporada ao sistema - é a possibilidade de absor¢do dos
prejuizos e recapitalizagdo compulsdrias pelos proprios acionistas, o chamado
bail-in®. A alternativa mitiga a utilizagdo de recursos publicos™. De qualquer
forma, s6 seria utilizada em instituicdes sistematicamente importantes,
reconhecidas pela CMN. O argumento interessante do bail-in é funcionar
como redutor do moral harzard (risco moral) de institui¢oes sistematicamente
importantes (foo big to fail), uma vez que as incentiva a redobrar a prudéncia,

52 Os doze atributos sdo: (i) escopo; (ii) autoridade de resolugao; (iii) poderes de resolugao; (iv) respeito aos acordos de
colaterizagdo (garantias) e transparéncia nas regras sobre segregacio dos ativos de clientes; (v) salvaguardas; (vi)
provimento de recursos (até mesmo publicos) as institui¢des em resolugdo; (vii) condigdes legais para cooperagio
internacional; (viii) constitui¢do de grupos de administragao de crises; (ix) existéncia de acordos de cooperagdo entre
autoridades em cujas jurisdigoes esteja estabelecida ema G-Sifi; (x) analise de resolubilidade de G-SiFis; (xi) planos de
recuperagdo e resolugdo; e (xii) acesso e intercambio de informagdes.

53 Cf. Zhou, Rutledge, Bossu, Dobler, Jassaud, Morre (2012).

54 De qualquer forma, como tltima instancia, a utilizagdo de recursos publicos estaria a depender, na melhor das hipoteses,
de lei especifica, tal como prevé o art. 28 da Lei Complementar n° 101, de 2000 (LRF).
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podendo ser acionado o proprio patrimonio coletivo (da sociedade), ou mesmo
privado (dos acionistas), para absorver prejuizos e recapitalizar a institui¢ao®.

Quanto ao suprimento deliquidez (iii), dois pontos essenciais sao destacados
como li¢des da crise: (a) discussdo sobre a possibilidade de leildes de liquidez
também em moeda nacional, que funcionem como janela de redesconto por
iniciativa da autoridade monetaria; e (b) ampliacdo do escopo de institui¢des
financeiras passiveis de receber empréstimos do Banco Central em situagdes
de estresse financeiro, o que recai na discussido de regulagao resolutiva ja
antecipada acima.

No que se refere ao nivel de reservas (iv), o debate mais interessante diz
respeito ao volume de reservas que deve ser mantido. Visivelmente, a constitui¢ao
e a manutengao de um colchio de reservas traz custo fiscal significativo, mas
oferece amplos beneficios sociais**. Ha aqui uma tradicional troca intertemporal.
De qualquer forma, os cendrios de crise — até mesmo de estrangulamento
financeiro duplo, em moeda estrangeira e doméstica — reforcam a necessidade
de patamar substancial de reservas, conferindo margem de manobra e seguranga
aos reguladores.

No debate sobre o préprio papel dos bancos centrais™ (v) - com énfase no
caso brasileiro —, a crise evidencia que o modelo institucional centralizado -
com regulacio e supervisao associados a politica monetaria - tende a ser mais
agil e eficiente nas agdes decisorias, em particular por reduzir as assimetrias
de informagdo. Além disso, revela-se mais estavel um modelo concentrado
de atribui¢des que, a0 mesmo tempo, faz prospeccdo de politica monetaria e
controle da inflagdo (ou seja, manutencao do equilibrio macroecondémico) e
leva em considera¢ao os eventuais impactos dessa politica na regulagdo e na
supervisao bancaria.

No entanto, do ponto de vista exclusivamente regulatério, pontuando-se
eventuais novas propostas para o sistema em razao da crise, sabemos que o caso
brasileiro é sintomatico, de uma verdadeira (r)evolu¢ao da atuagao regulatoria,
e que devemos, sob qualquer andlise, partir desta constatagdo: antes a regulagao

55 Certamente aqui havera alguma discussdo sobre a juridicidade do bail-in, nos termos do art. 5°, incisos XXII e XXIV,
da Constitui¢do da Republica. Do ponto de vista exclusivamente econdmico, a solugdo traz importantes incentivos
regulatérios de prudéncia na gestao das instituigdes.

56 Mesquita e Tords (2010, pag. 22).

57 Cf. Committe (2011).
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financeira brasileira era altamente intervencionista, calcada em medidas
conjunturais e na solu¢do de problemas especificos (a regulagdo era nitidamente
reativa); agora a regulagdo financeira no Brasil é crescentemente voltada para a
estabilidade financeira, calcada em medidas estruturais, e proativa, com foco em
monitoramento, controle e mitigacao de riscos®®.

3.1 Regulagdo prudencial versus regulagao resolutiva

Esta tltima se¢do — mais provocativa — tenta enderecar® um debate centrado
na evidéncia empirica® de que novas crises financeiras irao ocorrer, observando
algum padrio ciclico. Assim, sem abandono da regulacao prudencial, por ébvio,
que investe nas causas e nas origens da crise, reforcando o aparato preventivo,
mais eficiente seria, até mesmo na aloca¢io de recursos publicos, o implemento
da regulagao resolutiva, que visa a combater, de certa forma, as consequéncias
das crises financeiras.

Portanto, o debate estd centrado em dois elementos conexos: (i) os recursos
publicos para regulagio do sistema sdo limitados, ou seja, é necessario fazer
escolhas de politicas publicas®; (ii) além disso, se novas crises sdo inevitaveis,
mais eficiente seria desenvolver significativo aparato resolutivo, que lidasse com as
consequéncias do evento, distribuindo adequados incentivos de responsabilizagio.

Para isso, trés linhas de atuagao regulatdria resolutiva ganham destaque: (i)
como organizar o fundo de depdsito e as regras de resolugdo bancaria para serem
utilizados como primeiras alternativas de resposta as crises financeiras; (ii) como
moldar o sistema, refor¢ando a primeira linha regulatdria, para utilizar solugoes
privadas em vez de recursos publicos nas situacdes de resolugdo bancaria; e

58 Recente avaliagdo do FMI registrou melhora da adequagao da regulagdo brasileira aos principios de Basileia. O arquivo
pode ser consultado em <http://www.imf.org/external/pubs/ft/scr/2012/cr12206.pdf>. Acesso em: 28.8.2013.

59 O debate proposto nessa segao tem como argumento principal o trabalho de Prates (2013). Alguns pontos sdo retrabalhados
com base nos argumentos utilizados nas segdes anteriores deste artigo.

60 Cf. Rogoff e Reinhart (2010, em particular, os capitulos 1 e 17).

61 Ainda que se levassem em consideragdo recursos puiblicos amplos para a regulagao financeira, a complexidade do sistema
demandaria brutal aparato regulatério. O excesso de normas regulatérias, além de ser nocivo por si mesmo, inviabilizaria
o sistema financeiro tal como ele funciona, com descasamento na intermediagdo e na alavancagem. A solugdo seria a
completa transformagio do sistema financeiro.
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(iii) como reforgar a responsabilidade pessoal dos administradores em razao das
perdas de uma resolu¢ao bancaria®.

Nas duas primeiras linhas de atuagdo, a recente alteracdo estatutaria — no
caso brasileiro - do FGC pode sinalizar o caminho, ainda que casos mais
recentes tenham suscitado duvidas e gerado controvérsias®. Ha efetiva busca por
uma solugédo para a entidade privada, razao pela qual o estatuto atual® permite
ao FGC, além de atuar como garantidor de créditos em casos de insolvéncia
(paybox), agir com aporte de recursos financeiros em institui¢ao que esteja em
situagdo de liquidagdo (contratando operagoes de liquidez), de forma que se
negocie uma resolugdo para a entidade privada.

O debate aqui - de certa forma, disciplinado pela Resolugdo n° 4.222, de 23
de maio de 2013 -, retornando aos pontos ja assinalados na nota de rodapé 44,
centra-se na profissionalizacao da entidade privada, para efetiva compatibilidade
da atuagdo como garantidor de depdsitos e de agdo de suporte financeiro®. A
busca por solugdo para a entidade privada ndo pode comprometer a gestdo
do FGC no papel essencial de protecdo do sistema (na regular administragao
do risco moral). Além disso, os custos do FGC, embora se destinem ao setor
privado, ndo sdo neutros para o sistema. O importante aqui é a transparéncia de
quem paga a conta. De qualquer forma, o esquema para o setor privado (quem
paga a conta sdo os participantes do sistema bancario) é preferivel ao uso de
recursos publicos (quem paga a conta é toda a coletividade).

Nas duas ultimas linhas de atuagdo, a reforma da Lei n° 6.024, de 1974,
com introducido do bail-in, além da redefinicio do alcance dos seus atuais
artigos 36 e 39 — sobre a indisponibilidade automatica dos bens e a extensdo da
responsabilidade dos administradores — sao as chaves da regula¢ao resolutiva.

A ideia de poder contar com o patrimonio societario — no que diz respeito
as reservas de capital - como forma de absor¢do de eventuais prejuizos,
além do proprio patriménio dos acionistas, em exigéncias adicionais de

62 E esta a proposta elaborada por Prates: “We firmly believe that more important than organizing the Best possible prudential
regulation is having a solid and well-developed financial safety net. This should be done by answering at least three main
questions: (a) how to organize a deposit insurance and resolution fund to be used as the first response to a problem in the
financial system; (b) how to find a private solution instead of a public one when it comes to deal with failure in the financial
system; and, very important, in order to reduce the moral hazard that may follow the safety net; (c) how to hold executives
personally liable for the losses caused by failed financial institutions” (2013).

63 O caso recente do Banco Cruzeiro do Sul é exemplificativo.

64 Veja o texto de consolidagao da Resolugao CMN ne 4.222, de 23 de maio de 2013.

65 A hipdtese de suporte financeiro estaria vocacionada para os bancos pequenos e médios.
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recapitalizacdo da institui¢ao, incrementam os instrumentos para solugao
de crises, provocando significativo efeito prudencial e de organizador do
risco moral. O préprio sistema tem de encontrar a resposta para a crise,
internalizando e assumindo suas consequéncias. A transparéncia da ideia
de quem ¢ responsavel pela crise da institui¢ao e deve assumir os prejuizos
redistribui os incentivos de gestdo e prudéncia. Nao ¢ solu¢ao sem custo para
o sistema, mas direciona a responsabilidade para quem mais tem condigoes de
solucionar, de forma eficiente e agil, o estado de insolvéncia, em especial nos
casos das institui¢cOes sistematicamente importantes (0 mecanismo atua como
regulador do risco sistémico).

Como elemento final das etapas de regulacao resolutiva, a redefini¢do do
alcance da responsabilidade (i)limitada® dos administradores e membros
do conselho fiscal, nos casos de liquidag¢dao das institui¢des, refor¢cando-a,
potencializa o efeito prudencial e a clareza das regras de responsabilidade na
conducao dos negocios. Reforca a ideia de que os acionistas e os administradores
podem ser permanentemente convocados para fazer frente a eventuais prejuizos
da instituicao, seja para solu¢do de permanéncia no mercado ou de efetiva
resolucdo bancaria.

Orefor¢o daregulagdo resolutiva — pelo menos eleita como prioritaria — desafia
uma ampla agenda de pesquisa sobre os eventuais efeitos comportamentais das
medidas nos agentes econdmicos®’. No entanto, revela ser um sugestivo caminho
a trilhar.

66 Cf. Giambiagi e Garcia (2010, em particular o Capitulo 11 e a interessante anélise comparativa elaborada por Gustavo
Franco e Luiz Alberto Colonna sobre a responsabilidade dos administradores americanos ante a crise financeira de
2008/2009 e 0 esquema normativo de responsabilidade dos administradores no caso brasileiro. Veja a andlise: “A legislagao
brasileira possui a0 menos duas singularidades relativamente 4 americana: (i) interfere ex-ante nos incentivos a correr
risco por parte de diretores estatutarios, membros de conselhos de administragdo e do grupo de acionistas controladores,
pois todos teriam, potencialmente, responsabilidade ilimitada, ainda que com mecanismos mitigadores, por prejuizos
causados a credores em eventos de liquidagdo ou intervengéo; e (ii) ex-post facto, além de fazer a indisponibilidade de
bens dos responséveis pelo problema, atendendo aos clamores da opinido publica pela identificagdo dos responsaveis, para
ndo falar em fairness, proporciona a figura do interventor, ou liquidante, poderes para vender ativos e negociar passivos,
mediante autoriza¢do do BCB de tal sorte a ‘resolver’ a institui¢do problemética e ‘remové-la’ do fluxo normal de atividades
do sistema bancario.”

67 O recente trabalho de Alan Greenspan (2013) reflete, em parte, essa agenda de pesquisa.
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4 Conclusao

Com base no teor deste artigo, pdde-se mapear a evolugao regulatoria e fazer
trés constatacdes: (i) nos ultimos vinte anos houve uma verdadeira (r)evolu¢do
da atividade regulatdria do sistema bancario no Brasil, capitaneado pelo Banco
Central do Brasil, com a adogéo de praticas internacionais e adequadas solugoes
internas (ndo mais reativa, mas proativa); (ii) esse novo cendrio regulatdrio,
até mesmo o ambiente macroecondmico, sustentou, em grande parte, exitosas
politicas de crescimento econdémico nos ultimos dez anos, ainda que tais
politicas sejam controvertidas e polémicas; e (iii) o novo padrdo regulatdrio
contribuiu significativamente para que o Brasil reduzisse os custos ao enfrentar a
crise financeira de 2008/2009, cujo elemento mais significativo foi a antecipacao
interna, por razdes locais, do processo de saneamento bancario (1995/1996).

Além disso, este artigo — que endereca uma discussdo elaborada por outros
especialistas —, traz sugestivo debate sobre a op¢ao de reforgo regulatdrio
resolutivo (escolha de politica publica) ante a regulagao prudencial, levando em
consideragdo a eficiéncia na alocagdo de recursos escassos, a inevitabilidade das
crises financeiras e uma proposta de tratamento das consequéncias negativas do
evento (com redistribuigdo de incentivos). Nessa parte final, este artigo propoe
relevante agenda de pesquisa.
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Mecanismos de Intervencao do Estado no
Mercado de Saude Suplementar: analise
comparativa com os institutos do Direito italiano
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Introducdo. 1 Intervengdo do Estado na ordem econdémica. 1.1
Regulagdo da saiide suplementar. 1.2 Regulagio econdmico-financeira
do mercado de satide suplementar.1.3 Regulagdo bancdria no Direito
italiano. 2 Os regimes especiais de mercado. 2.1 A presenca do interesse
publico. 2.2 O regime especial de diregio fiscal. 2.3 Administragdo
extraordindria das institui¢oes bancdrias italianas. 2.4 Liquidagao
extrajudicial no direito brasileiro. 2.5 Liquidagdo coacta no direito
bancdrio italiano.

Resumo

Analise das caracteristicas gerais da regulagdo brasileira de planos de satude
vis-a-vis a regulacao do sistema bancario italiano. Desenvolvimento de analise
sobre a trajetdria da regulacao em saude no Brasil até a instituigdo da Agéncia
Nacional de Saude Suplementar (ANS) em 2000. Discussdo sobre as formas e o
regime de intervengdo do estado na ordem econdmica. A regulagdo econémica
como ponto de partida para a trajetoria da regulacdo do setor de planos de
saude realizada pela ANS. Similaridades do regime regulatdrio brasileiro com
a legislagdo italiana, especialmente aquela voltada para a regulacdo econémica
do setor bancario, sob a égide da disciplina normativa da Banca d’Italia. Analise
do instituto da dire¢ao fiscal como instrumento que tem como objetivo a

*  Procuradora Federal. Procuradora-Geral da Procuradoria Federal junto a Agéncia Nacional de Satde Suplementar (ANS).
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manuten¢ao da higidez economico-financeira dos entes que operam no mercado
de satde suplementar. Analise da liquidagdo extrajudicial, no caso brasileiro, e
do sistema bancario, na perspectiva da regulacéo italiana.

Palavras-chave: Regula¢do econdmica. Satide suplementar. Dire¢ao fiscal.
Liquidagao extrajudicial. Agéncia Nacional de Saude Suplementar.

Private Health Insurance Market s Mechanisms of State Intervention: a
comparative analysis with the Italian law institutions

Abstract

Analysis of general characteristics of the Brazilian regulation on health insurance
plans. Comparison with the regulation of the Italian banking system. Discussion of
the trajectory of health care regulation in Brazil, arriving to the creation of the ANS
in 2000. Discussion about the ways and the rules of state intervention, especially
in the economic regulation. Presentation about the history of the regulation of the
health plans sector, captained by ANS. Similarities with Italian law, especially
dedicated to the economic regulation of the banking rules drawn up by Banca
d’Italia. Sinergies between the Brazilian health system regulation and Italian
institutions of banking and financial regulation.

Keywords: Economic regulation. Health plans sector. Regulation of Health
Insurance plans. Administrative extrajudicial liquidation. Brasilian National
Health Insurance Plans Agency (ANS).

Introdugao

De acordo com a Constituicdo Federal de 1988, saude ¢ direito de todos e
dever do Estado, orientada pelos principios da universalidade de acesso e da
integralidade assistencial, prestada mediante agdes e servigos publicos que
constituem o Sistema Unico de Saude (SUS).
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Posto que a Constitui¢ao tenha estabelecido para o poder publico o dever
de garantir assisténcia universal e integral, dispos ser livre a iniciativa privada a
prestacao dos servigos de saude. Para tanto, estabeleceu que tais agoes e servigos
de satde sao de relevancia publica, cabendo ao Poder Publico dispor, nos termos
da lei, sobre sua regulamentagao, fiscalizagdo e controle.

Assim € que, no texto constitucional, no que tange a prestagao de servicos de
saude, coexistem o sistema publico de satde e a prestacao privada de assisténcia a
saude. Nesse contexto, este trabalho se propoe a tratar da atividade privada voltada
a operagdo de planos de satde, o denominado mercado de satide suplementar.

Apés breve histérico do desenvolvimento da satide suplementar no Brasil,
que passa pela instituicdo da Agéncia Nacional de Saude Suplementar (ANS)
como entidade competente para exercer a regulagio do mercado de saude
suplementar, sera desenvolvido o tema da regulagdo econdémico-financeira das
operadoras de planos privados de assisténcia a saude, bem como as formas de
intervengao do Estado nessas empresas.

O objetivo do trabalho é verificar as semelhangas entre os instrumentos de
interven¢do previstos no ordenamento juridico brasileiro - particularmente
aqueles utilizados na regulagdo das operadoras dos planos de satide - e as medidas
aplicadas as institui¢oes componentes do sistema bancario italiano, tendo como
pano de fundo as licdes do professor Enrico Gabrielli, proferidas no curso Diritto
Europeo e Finanza Globale, na Universidade de Roma - Tor Vergata.

Em breve digressdo histdrica, temos que o inicio da saide suplementar no
Brasil remonta a 1923, com a edi¢do da Lei Eloy Chaves — Decreto Legislativo
n° 4.682, de 24 de janeiro de 1923 - que instituiu as Caixas de Aposentadoria e
Pensao (CAP). Inicialmente destinado aos empregados das empresas ferroviarias,
a partir de 1926 o direito passou a ser estendido aos estivadores e maritimos.
A légica da extensdo restrita de direitos se manifestaria novamente ao serem
fundados os Institutos de Aposentadoria e Pensdes (IAP), que sucederam as
CAP e eram vinculados as categorias profissionais e comandados por presidentes
nomeados pelo presidente da Republica.

No regime militar, na década de 1960, ocorreram intervengoes sistematicas
nos IAP, culminando na unifica¢do, que se consolidaria com a Reforma da
Previdéncia de 1966, com a constituicdo do Instituto Nacional de Previdéncia
Social (INPS), em que se reuniram os IAP, o Servi¢o de Assisténcia Médica
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e Domiciliar de Urgéncia (Samdu) e a Superintendéncia dos Servigos de
Reabilitagdo da Previdéncia Social. Essa reforma nao agradou aos beneficiarios
que ja dispunham dos servigos, especialmente aqueles representantes de
categorias com maior poder econdmico, que alegaram haver dificuldades
de acesso aos servicos médicos, decorrentes da expansao da cobertura e da
uniformiza¢do de beneficios. Com a precarizagao proveniente do aumento da
universaliza¢ao da oferta sem a correspondente ampliacdo, a op¢ao foi estimular
a participac¢io da iniciativa privada no setor.

Na década de 1990, os planos de saude atingiram a marca de 38,7 milhoes
de brasileiros cobertos por, pelo menos, um plano de satude, o que corresponde
a 24,5% da populacio do pais (BRASIL, ANS TabNet, 2010), e hoje essa
participagdo é de cerca da quarta parte da populacio.

Atualmente, o contingente de beneficiarios atinge em torno de 66,5 milhoes
(cerca da terca parte da populacdo brasileira). Desse total, 46 milhoes de
beneficiarios estdao vinculados a planos hospitalares (com ou sem assisténcia
ambulatorial e odontologica), e o restante (18,6 milhoes), a planos exclusivamente
odontologicos.

Esse quadro geral, pontuado por diversas dentncias de negativas de
cobertura e de abusos contumazes contra os beneficiarios e os prestadores de
servigos, despertou a atengdo de 6rgaos de defesa do consumidor, que passaram
a defender regulagdo mais intensa da matéria. Tal necessidade de regulagao
mais intensa passou a ser defendida também pelos setores mais organizados da
sociedade e pelo governo, nao obstante o proprio objeto ou a intensidade da
regulacao nao fossem temas pacificados no ambito do governo (BAHIA apud
MATOS, 2011, p. 156).

A arquitetura de uma regulamentacdo especifica do setor significou
permanente tensio e disputa que envolveram pelo menos cinco grandes atores:
industria, operadoras de planos de satde, prestadores de servicos de assisténcia
a saude e beneficiarios e suas instancias representativas (MATOS, 2011, p. 235,
Fig. 45).

Dessa maneira, a ampliagdio do mercado privado de assisténcia a saude,
caracterizado como mercado de relevante interesse para a coletividade pela
Constituicao Federal, imp6s a necessidade de regulacdo mais intensa por parte
do Poder Publico.
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A Lein® 9.656, de 3 de junho de 1998, que dispde sobre os planos privados de
assisténcia a saude, constitui o marco legal da regulacdo da satude suplementar,
disciplinando a atividade de todas as entidades organizadas sob a forma de
cooperativas, medicinas de grupo, administradoras, seguradoras, entidades
filantrdpicas, que tenham por finalidade a opera¢ao de planos privados de
assisténcia a saude.

A mesma lei estabeleceu as formas de interven¢do do Poder Publico sobre
tais entidades, inaugurando a disciplina legal da regulagdo estatal sobre essa
atividade economica.

Inicialmente, o exercicio da regulagdo estatal se deu de forma bipartida: ao
Ministério da Sadde, cabia a regulacdo voltada para os aspectos assistenciais
da produgdo dos servigos de satde; e a Superintendéncia de Seguros Privados
(Susep), autarquia vinculada ao Ministério da Fazenda, a regulagdo com foco
nos aspectos econdmico-financeiros das denominadas operadoras de planos
privados de saude.

Posteriormente, a regulacio foi unificada com a institui¢ao da ANS pela Lei
n° 9.961, de 28 de janeiro de 2000, autarquia vinculada ao Ministério da Saude,
como 6rgao de regulagao, normatizagio, controle e fiscalizagdo das atividades
que garantam a assisténcia suplementar a saude.

A natureza dessa autarquia especial é caracterizada por autonomia
administrativa, financeira, patrimonial e de gestdo de recursos humanos, além
de haver autonomia para decisoes técnicas e mandatos fixos de seus dirigentes.
Vale destacar que a finalidade institucional da ANS é promover a defesa do
interesse publico na assisténcia suplementar a satde, regulando as operadoras
setoriais, até mesmo quanto as suas relagdes com prestadores e consumidores,
contribuindo para desenvolvimento das a¢des de saude no pais.

Nesse sentido, vale destacar o carater peculiar da agao da ANS, uma vez que
regula relacdes privadas, ou seja, a exploracao por entes da iniciativa privada
de atividade econdmica, tendo, porém, como diretriz a relevancia publica
assegurada constitucionalmente em razdo de seu objeto: a saude, reflexo que é
do principio da dignidade da pessoa humana.
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1 Intervencao do Estado na ordem econdmica

No sistema constitucional brasileiro, a ordem econdémica é fundada na
valorizagao do trabalho humano e na livre iniciativa, cabendo ao Estado o papel
de agente normativo e regulador, responsavel pelas fungdes de fiscalizagao,
incentivo e planejamento.

Para Silva (2003, p. 762), a ordem econdmica consubstanciada na Constitui¢ao
nao é senao uma forma econdmica capitalista, porque se apoia inteiramente na
apropria¢ao privada dos meios de produ¢io e na iniciativa privada (art. 170).
Segue o autor:

A Constituigdo declara que a ordem econdmica é fundada na valorizagao
do trabalho humano e na iniciativa privada. Que significa isso? Em
primeiro lugar quer dizer precisamente que a Constituigdo consagra uma
economia de mercado, de natureza capitalista. Em segundo lugar significa
que, embora capitalista, a ordem econdmica da prioridade aos valores do
trabalho humano sobre todos os demais valores da economia de mercado.
Conquanto se trate de declaragdo de principio, essa prioridade tem o
sentido de orientar a interven¢ao do Estado, na economia, a fim de fazer
valer os valores sociais do trabalho que, ao lado da iniciativa privada,
constituem o fundamento ndo s6 da ordem econdmica, mas da propria
Republica Federativa do Brasil (art. 1°, IV) (SILVA, 2003, p. 764).

Para Aragdo (2005, p. 123), os principios da ordem econdmica fixados no
art. 170 da Constituicio devem inspirar a exploracio de todas as atividades
econdmicas, sejam elas servigos publicos, sejam atividades economicas stricto
sensu. Em relacdo a estas, a Constituicdo estabelece o monopdlio em favor da
Uniao de varios bens, com destaque para os minerais, até mesmo o petrdleo.
A exploragido pelo Estado de outras atividades economicas stricto sensu, isto é,
além daquelas que sdo objeto de monopolio, é permitida apenas em regime de
concorréncia com a iniciativa privada, desde que seja necessaria aos imperativos
da seguranga nacional ou ao atendimento de relevante interesse coletivo (art.
173). Para as atividades stricto sensu, vigora o principio da liberdade de iniciativa,
observados os principios setoriais da ordem econdmica, exigida, quando for o
caso, autorizagdo prévia para seu exercicio.
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Silva (2003, p. 780) distingue, por sua vez, dois modos de atuagdo do Estado
na economia: participacio e intervencéo. Participa¢ao ocorre quando o Estado
atua como agente economico e explora diretamente determinada atividade, de
acordo com o permissivo constitucional; intervenc¢do, quando o Estado atua
como agente disciplinador, ou seja, como agente normativo e regulador da
atividade economica.

A doutrina utiliza os termos “atividades privadas de interesse publico” ou
“atividades privadas de interesse geral” (termo adotado na Unido Europeia) para
designar as atividades que, por se relacionarem com o bem-estar da coletividade,
ou por gerarem assimetria de informagao com os usuarios, requerem autoriza¢ao
legal prévia para serem exercidas (ARAGAO, 2005, p. 162-163).

Nao sera sempre que o Estado ird intervir, mas tdo somente quando se
mostrar necessario para garantir a observancia dos principios que orientam a
ordem econdmica na Constitui¢ao.

A regulagao constitui, portanto, forma indireta de intervengdo na atividade
econdmica, para assegurar o regime constitucionalmente estabelecido, sendo
necessario, para tanto, impor condicionamentos a essa atividade.

1.1 Regulagdo da satde suplementar

A Lein® 9.656, de 3 de junho de 1998, constitui o marco legal da regulagao
dos planos privados de assisténcia a satde, conceituando institutos e
identificando os instrumentos de que pode se valer o Estado na regulacao do
mercado de saude suplementar.

Importa destacar o conceito de Plano Privado de Assisténcia a Saude
positivado na mencionada lei, pois, apds o enquadramento de determinada
atividade a descrigdo legal é que se alcanga o conceito de Operadora de Planos
de Assisténcia a Saude.

Em sintese, a lei conceitua plano privado de assisténcia a satide como
prestacao continuada de servigos, por prazo indeterminado, com a finalidade
de garantir, sem limite financeiro, a assisténcia a saude, mediante prego pré ou
pos-estabelecido; em consequéncia, operadora de plano de assisténcia a satde é
a pessoa juridica de direito privado que exerce tal atividade.
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O critério adotado pelo legislador para identificagdo de operadora tem,
claramente, carater subjetivo, ou seja, toda pessoa juridica de direito privado
que opere produto ou servi¢o de que trata o art. 1°, inciso I, da referida lei estara
subordinada a regulacao estatal.

A caracterizagdio do exercicio dessa atividade, portanto, é que ira
determinar a sujeicdo de determinada pessoa juridica de direito privado as
normas e a fiscalizagdo da Agéncia Nacional de Saude Suplementar (ANS),
independentemente de sua forma de constitui¢do e de estar ou ndo devidamente
autorizada pelo poder publico para tanto.

Quanto ao objeto da regulagio, é possivel identificar dois grandes blocos
de bens juridicos tutelados, quais sejam: a assisténcia a saide do beneficiario
propriamente dita e o equilibrio econdmico-financeiro das operadoras.

Constituem objeto da regulacao da assisténcia a saide dos beneficidrios o
rol de procedimentos e eventos em saude que constitui a cobertura minima
obrigatoria a ser prestada aos beneficiarios, as agdes de promogao e preven¢ao da
saude, os prazos maximos de atendimento aos beneficiarios, a caracterizacao das
situagdes de urgéncia e emergéncia, os prazos maximos de caréncia que podem
ser imputados para utilizagao de determinados servigos, as regras referentes as
doengas e as lesdes preexistentes.

Vale destacar que a trajetdria da regulacdo da saude suplementar evoluiu
marcada por trés fases principais: regulacdo economico-financeira das operadoras
e dos produtos; regulagdo técnico-assistencial e de fomento a produgao de saude;
e regulacdo voltada para o estimulo a transparéncia e a competi¢ao no mercado
(MATOS, 2011). Essa trajetéria foi marcada por aprimoramento continuo das
fases: na fase inicial, a busca do equilibrio econémico-financeiro do mercado,
com incorporagdo de boas praticas de governanca pelo setor e obtencdo de
parametros aceitaveis de liquidez e solvéncia pelas operadoras; a segunda fase,
marcada pelo fato de ser um elemento de ligagdo entre as outras duas fases e
uma interface com as Politicas de Satide emanada pelo Ministério da Satde; por
fim, ainda em desenvolvimento, ha as iniciativas referentes ao estimulo a defesa
da concorréncia e a redugdo da assimetria de informagao, com ampliagdo da
interagao entre os atores do setor.

A regulacdo do equilibrio econdmico-financeiro das operadoras, fulcro
deste trabalho, matéria que goza de maior grau de amadurecimento no 4mbito
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da saude suplementar, objetiva, em ultima analise, a higidez do mercado de
saude suplementar. Diz respeito, entre outras coisas, a politica de reajustes
das contraprestagdes pecunidrias, as reservas e as provisdes financeiras das
operadoras, bem como aos critérios de constituicdo de garantias.

Também nessa categoria podem ser arrolados os procedimentos para
recuperac¢do financeira das empresas, tais como os planos de adequa¢io e os
regimes especiais de diregao técnica e diregdo fiscal, bem como os procedimentos
que visam o encerramento da operagdo de planos de satde, tais como a alienagdo
da carteira de beneficiarios das operadoras e a liquidagao extrajudicial da empresa.

1.2 Regulagdo economico-financeira do mercado de
saude suplementar

A ANS acompanha o desempenho econdémico-financeiro das operadoras
por meio do monitoramento de suas atividades, visando detectar previamente
possiveis desequilibrios que possam afetar a higidez do mercado ou representar
risco assistencial aos beneficiarios.

O monitoramento tem fundamento de validade na Lei n° 9.656, de 1998, que
estabelece para as operadoras a obrigatoriedade de fornecer periodicamente
todas as informacgoes de suas atividades. Tal dispositivo foi regulado pela ANS,
ao instituir o Documento de Informagdes Periddicas das Operadoras de Planos
de Assisténcia a Saade (DIOPS), por meio do qual sdo enviadas @ ANS, por meio
eletronico, as informagoes contébeis.

Portanto, pelo monitoramento das atividades das operadoras, a ANS pode
identificar com antecedéncia a existéncia de anormalidades econdmico-
-financeiras que possam comprometer seu regular desempenho, bem como
determinar a correcio delas, atuando preventivamente sobre o mercado.

A corregdo de anormalidades pode se dar com o cumprimento de um Plano
de Adequagao, por meio do qual a operadora se compromete a corrigir sua
situagdo patrimonial ou financeira em determinado tempo, adequando-se aos
ditames da regulacao.

Caso as medidas implementadas pela operadora nao sejam suficientes para
reverter a situagdo de desequilibrio econdmico-financeiro, a ANS podera atuar
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de forma mais incisiva sobre ela, mediante decretagdo de regimes especiais,
de carater mais ou menos gravosos, que poderdo acarretar, nas situagdes mais
extremas, a liquidagao extrajudicial da empresa.

O art. 24 da Lei n° 9.656, de 1998, dispde que a ANS podera determinar o
regime de direcao fiscal ou técnica, a alienagao da carteira de beneficiarios ou
a liquidagdo extrajudicial, conforme a gravidade do caso, quando detectada, na
operadora, insuficiéncia das garantias do equilibrio financeiro, anormalidades
econdmico-financeiras ou administrativas graves, que coloquem em risco a
continuidade ou a qualidade do atendimento a saude.

Afirma Figueiredo (2006, p. 328):

Assim, como coroldrio dessa competéncia para fixar os critérios de
ingresso no mercado aos agentes econdmicos que nele desejam operar, a
ANS também acompanha o desempenho das operadoras e seus produtos,
podendo adotar medidas para correio e saneamento das falhas detectadas
e, in extremis, adotar medidas drasticas de exclusdo das entidades que
representem risco inaceitdvel para o mercado e seus consumidores,

encerrando compulsoriamente duas atividades.

A agao regulatéria sobre o estado econdmico-financeiro das operadoras visa
resguardar o equilibrio do sistema, o que significa, fundamentalmente, assegurar
a continuidade do atendimento assistencial a saude de seus consumidores bem
como a qualidade desses servigos.

1.3 Regulagdo bancaria no Direito italiano

A Ttdlia vem acompanhando o movimento europeu de constituigio de
autoridades administrativas independentes, apos a desestatizagdo de vdrios
servicos até entdo prestados diretamente pelo Estado.

Ojurista italiano Claudio Franchini, citado por Aragao (2005, p. 252-253), afirma
que, contra as ingeréncias ilegitimas sobre os processos decisorios da Administragao
Publica, notadamente naqueles setores socialmente sensiveis, demandou-se a
instituicdo de entidades que exercessem suas fun¢des sem condicionamentos ou
interferéncias de quem quer que seja, entes publicos ou privados.
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Malgrado a heterogeneidade das autoridades administrativas italianas, que
possuem maior ou menor independéncia em relagiao ao governo, para os fins
deste trabalho interessa tratar da Banca d’Itdlia, entidade a qual compete a
regulacdo bancaria naquele pais.

A Banca d’Italia é parte do Sistema Europeu de bancos centrais e integrante
do Eurosistema; ¢ entidade de direito ptblico, com finalidade de interesse geral
no setor monetério e financeiro, visando a manutencio da estabilidade dos
precos, objetivo principal do Eurosistema, em conformidade com o Tratado
sobre o Funcionamento da Uniao Europeia.

No exercicio de suas atribui¢des, a Banca d’Itdlia opera com autonomia e
independéncia, em observancia ao principio da transparéncia, segundo as
disposi¢des normativas nacionais, em busca da estabilidade e da eficiéncia
do sistema financeiro, ao qual se aplica o principio da prote¢ao da poupanga,
consubstanciado na Constitui¢do italiana.

O ordenamento bancario ¢ disciplinado pelo Texto Unico das Leis em matéria
bancdria e crediticia, veiculado pelo Decreto-Lei n° 385, de 1° de setembro de
1993. De acordo com essa norma, compete a Banca d Itdlia exercer a regulagdo
bancaria, mediante as seguintes competéncias denominadas de “vigilancia™
regulamentar, inspetdria e informativa.

A Vigilancia Regulamentar, prevista no art. 53 do citado decreto-lei, tem por
finalidade estabelecer quais devem ser as regras de adequa¢ao patrimonial da
institui¢do bancaria, de conten¢do do risco em suas diversas configuragoes, de
gestdo societaria e de organiza¢ao administrativa e contabil.

O critério de adequagdo patrimonial significa o patrimonio préprio suficiente
e adequado, de forma que se garanta continuidade da atividade da institui¢ao
financeira e se previna risco de insolvéncia.

Por intermédio da Vigilancia Informativa, os bancos italianos devem enviar
a Banca d’Italia, periodicamente, informagdes, previstas na lei ou solicitadas por
ela, sobre sua estrutura bem como sobre sua situagdo patrimonial.

A Vigilancia Inspetoria equivale a fiscalizagdo do direito brasileiro, cabendo
a Banca d’Italia efetuar periodicamente a inspe¢ao do banco — com poderes
para requisitar a exibi¢do de documentos — como forma de verificar se o banco
cumpre as regras de gestdo, de adequacdo patrimonial e de estrutura.
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De acordo com o professor Gabrielli, a Banca d’Italia tem como maior
preocupagido a sana, saudavel e prudente gestao do crédito, como forma de
assegurar a depositantes e credores o recebimento de seus créditos, garantindo,
assim, o equilibrio de todo o sistema.

2 Os regimes especiais de mercado
2.1 A presenca do interesse publico

Importaesclarecer, neste ponto, a necessidade de se submeterem determinadas
empresas a regimes especiais — juridicamente diversos do regime ordinario -,
quando ocorrem dificuldades patrimoniais ou quebra.

Como visto, determinadas atividades, devido & sua importincia no meio
social e econdmico, ficaram diretamente vinculadas a autorizacido do Estado, e
seu funcionamento ficou sob controle fiscalizador.

Por essa importancia, em caso de insucesso econdmico e financeiro, a ruina
dessas empresas ndo constituiria simples problema de ordem privada. Sua
repercussao funesta no meio social e econémico nio poderia deixar desatento e
desinteressado o Estado (REQUIAO, 1995, p. 200).

O que ird justificar a existéncia de regime especial serd a presenga do interesse
publico, evitando-se que certas situacdes individuais possam por em risco a
higidez de determinado mercado.

A razdo da existéncia de um regime especial, portanto, decorre da eleigdo,
pelo legislador, de determinadas atividades privadas caracterizadas como de
interesse publico, para as quais o Estado reservou a adogdo de regime juridico
interventivo diferenciado.

Portanto, quando a lei desloca uma liquidagdo do direito falimentar para o
campo do direito administrativo, ela se inspira em relevantes razdes de interesse
publico nao conformaveis com o sentido egoistico do interesse privado ou do
direito privado (BESSONE, 1995, p. 207).

Na faléncia, o que prevalece ¢ o resguardo de certo crédito, concretamente
considerado. Ele se insere em execugdo coletiva, mas nao é superior ao interesse
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da coletividade. Em outras palavras, na liquida¢ao judicial, o jogo é dos interesses
privados, e, na extrajudicial, predomina o interesse publico.

Mas, se é assim, qual é o interesse publico motivador do deslocamento para
o ambiente do direito administrativo? As razdes influenciadoras do legislador
podem variar, ao optar pela liquidagdo extrajudicial, mas sempre ostentam
a marca do interesse geral ou comum. Comentando a Lei n° 6.024, de 13 de
margo de 1974, em especial sobre as razoes que levaram o legislador a puxar a
liquidagdo das institui¢des financeiras para o ambito do direito administrativo,
Bessone (1995, p. 208) faz os seguintes esclarecimentos:

De ordindrio, tais razdes prendem-se a fraqueza contratual do numeroso e
disperso universo de pessoas do povo, sem aptidao para a defesa individual
dos préprios interesses. Eloqiientes, neste caso, sdo os investimentos
de poupangas de pequenas economias populares. As deficiéncias dos
investidores sensibilizaram o Estado, levando-o ao intervencionismo
protecionista, como o engendrado pela Lei n. 6.024.

Ainda sob a inspiracdo da prote¢do aos fracos, que recorrem aos seguros
como preveng¢do de mal maior, o Decreto-Lei 73 determinou a liquidagido
extrajudicial das companhias de seguro.

Posso registrar, agora, que, pelo menos em linha de principio, nao se deve
recorrer a liquidagdo extrajudicial, quando o interesse em causa for apenas

individual e concreto, sem se relacionar com o interesse publico.

No caso da assisténcia suplementar a saude, outras também nao foram as
razdes que inspiraram o legislador. Parece induvidoso que o principal interesse
no deslocamento da liquidagdo das operadoras para o territério do direito
administrativo foi a prote¢do do direito fundamental a satude.

A luz davisio sistematica da Lei n° 9.656, de 1998, pode-se identificar elementos
caracterizadores da presenca do interesse publico, aptos a justificar a adogdo dos
regimes especiais: a continuidade do atendimento assistencial; a tutela dos direitos
dos consumidores desses servigos; a preservacdo da liquidez e da solvéncia
das operadoras; a preservagao da higidez do sistema de satde suplementar; o
saneamento do mercado; e a protegao adequada dos credores assistenciais.

Para Marques (2002, p. 184-185), a assisténcia suplementar a saide envolve
uma parcela dos interesses publicos difusos:
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A nogao multifacetada do interesse ptblico, que tentamos apontar acima,
acarreta a preméncia de o poder publico atuar, exercendo sua capacidade
regulatdria, sempre que verificada a existéncia de um plexo de interesses
publicos relevantes.

E o que ocorre, de maneira exemplar, no setor de Medicina Privada ou
de Seguro-Satde. Ainda que tais atividades possam ser situadas fora do
rol de servigos publicos em sentido estrito, ¢ inegavel que elas, envolvem
uma parcela significativa de interesses ptiblicos difusos, os quais vao desde
os consumidores destes servigos ou planos até os hipossuficientes sociais,
que dependem da rede publica e sdo prejudicados pelos mecanismos de
abatimento das quantias desembolsadas com estes servigos pelos mais
aquinhoados* - mecanismos que, por 6bvio, solapam a estrutura de
financiamento da Saude Publica. E claro, para nds, que a relevancia e a
abrangéncia deste setor da economia demandam a efetiva intervengao

reguladora por parte do poder politico.

O interesse na preservacdo da liquidez e da solvéncia das operadoras visa
assegurar a continuidade do atendimento assistencial a saide ou a qualidade
desses servigos ante o risco de insolvéncia de operadoras em dificuldades para
honrar seus compromissos.

A protecao adequada dos credores assistenciais expressa a natureza sistematica
da regulamentagao setorial. Assim, se a higidez do sistema nao for preservada
por medidas saneadoras e de protecdo dos credores, eventual colapso do sistema
ird prejudicar credores, consumidores e, em ultima analise, o Sistema Unico de
Saude (SUS).

Referindo-se a finalidade da liquidagao extrajudicial como medida saneadora
do mercado financeiro - fim idéntico ao desse instrumento juridico no sistema
de sauide suplementar —, Requiao (1995, p. 233) aduz que:

Parece-nos que nao ha duvidas de que o escopo da liquidagao extrajudicial
¢ o saneamento do mercado financeiro e a protegdo adequada dos
credores. Alids, a tranqiiilidade e a seguranga do meio financeiro, de
determinada praga ou regido, ou mesmo de todo o pais, estao em relagao
direta a tranqiiilidade e seguran¢a dos credores. Os credores intranqiilos
e inseguros em seus direitos sio os meios motores de todos os distrbios
do mercado. Cabe, pois, a liquidagdo extrajudicial como medida de

extirpa¢do do foco de desajuste e intranqiilidade do meio financeiro.
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2.2 O regime especial de direcao fiscal

Até a edigdo da Lei n° 9.656, de 1998, a diregdo fiscal era regulada
exclusivamente nos setores de seguros, de capitaliza¢ao e de previdéncia privada,
tendo sido instituida com a edigdo do Decreto-Lei n° 2.063, de 7 de mar¢o de
1940, diploma legal que regulamentou, sob novos moldes, as operagdes de
seguros privados e sua fiscalizagao.

Segundo a disciplina desse decreto-lei, quando as sociedades nao
mantivessem integralmente cobertas suas reservas técnicas ou ameagassem 0s
interesses e direitos dos segurados, o drgéao fiscalizador, além de poder adotar
quaisquer medidas de fiscalizagdo cabiveis, poderia exigir-lhes levantamento
de balangos extraordinarios e balancetes, diminui¢cdo de despesas, até mesmo
suspensao ou reducdo de pagamento de lucros aos associados, realizagao ou
aumento de capital social, inalienabilidade de quaisquer bens e recolhimento
obrigatério de partes dos prémios arrecadados, em conta especial de bancos, no
pais, sob a condi¢ao de seu movimento depender de autorizagdo; proibir-lhes o
funcionamento de filiais, sucursais e agéncias; suspender a celebragao de novos
contratos de seguros; e recusar-lhes a aprovagao de novos planos de operagoes.

Para bom cumprimento dessas medidas — menos drasticas que as empregadas
pelaatual direcdo fiscal e adotadas antes desse regime especial —, 0 6rgao fiscalizador
designava um ou mais funciondrios para acompanhar permanentemente as
operagoes da sociedade, segundo instrugdes especiais.

Naéo surtindo efeito as medidas de fiscalizagdo monitorada, o ministro de
Estado competente, por proposta do 6rgao fiscalizador, nomeava, por tempo
indeterminado, um diretor fiscal com as mesmas atribui¢des e vantagens
conferidas aos demais diretores, correndo as de carater pecuniario por conta dos
cofres sociais.

Como se pode observar, as referidas providéncias eram utilizadas mediante
indicios de iliquidez e insolvéncia da sociedade, sem interferéncia na gestao de
seus negocios. No entanto, na hipdtese de ndo surtirem efeitos, a decretagao
da diregdo fiscal se impunha. As providéncias eram adotadas preliminarmente
a decretagao da direcdo fiscal, tal como se adota hoje — o chamado “plano de
recuperagio financeira” -, e a decretagdo da diregao fiscal, por sua vez, era feita
antes da decreta¢ao da liquidag¢ao extrajudicial.
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E que, de acordo com um dos principios que regem o Sistema Nacional de
Seguros Privados, a adogdo dessas providéncias cautelares tem o escopo de
preservar a liquidez e a solvéncia das sociedades que exploram essa atividade
em prol do interesse dos segurados e dos beneficidrios dos contratos de seguros,
optando o drgao fiscalizador pelo regime mais drastico somente quando se
verifica a impossibilidade de reerguimento econémico-financeiro da sociedade.

Com a edi¢ao do Decreto-Lei n° 73, de 21 de novembro de 1966, que revogou
tacitamente o Decreto-Lein° 2.063, de 1940, essas caracteristicas foram mantidas,
com pequenas modificagdes, sendo de se ressaltar apenas que as medidas de
fiscalizagao passaram a ser adotadas a par do regime especial, mesmo apds terem
sido incorporadas as regras da Lei n° 6.024, de 1974, em razdo das alteragdes
dispostas na Lei n° 10.190, de 14 de fevereiro de 2001.

Posteriormente, com publicagdo da Lei n° 6.435, de 15 de julho de 1977,
a diregdo fiscal, juntamente com a interven¢ao, passou a ser adotada na
fiscalizacdo das sociedades de previdéncia privada, nos mesmos moldes
da diregao fiscal disciplinada para o mercado de seguros e de capitalizagdo,
conforme os termos de seus art. 51 a 54. Essa lei, como cedigo, foi revogada
expressamente pela Lei Complementar n° 109, de 29 de maio de 2001, que
manteve o instituto em seu art. 43.

O regime especial de diregdo fiscal, portanto, pode ser definido como medida
administrativa cautelar adotada com o escopo de preservar a liquidez e a
solvéncia das empresas autorizadas a funcionar pelo poder publico.

No setor de saude suplementar, o instituto foi disciplinado pelos art. 24, 24-A
e 24-B da Lei n° 9.656, de 1998, e descrito nos seguintes termos:

Art. 24. Sempre que detectadas nas operadoras sujeitas a disciplina desta
Lei insuficiéncia das garantias do equilibrio financeiro, anormalidades
econdmico-financeiras ou administrativas graves que coloquem em risco
a continuidade ou a qualidade do atendimento a saude, a ANS podera
determinar a alienagdo da carteira, o regime de diregdo fiscal ou técnica,
por prazo ndo superior a trezentos e sessenta e cinco dias, ou a liquida¢ao

extrajudicial, conforme a gravidade do caso.

Conforme se pode observar, a dire¢do fiscal disciplinada na Lei n° 9.656,
de 1998, tem coloragdo propria, ou seja, possui algumas peculiaridades que a
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distinguem da direcéo fiscal disciplinada no Decreto-Lei n° 73, de 1966, e na Lei
Complementar n° 109, de 2001.

Da forma como previsto na lei dos planos de satide, a dire¢ao fiscal tem como
escopo possibilitar a8 ANS realizagao de acompanhamento econdmico-financeiro
e administrativo especifico, localizado e mais proximo dos 6rgaos de decisdo da
empresa, com o intuito de orientd-los, mediante instrugoes diretivas expedidas
pelo diretor fiscal.

A decretagdo da direcao fiscal no setor de saude suplementar requer
preenchimento dos mesmos requisitos exigidos para aliena¢ao de carteira,
diregdo técnica e liquidagao extrajudicial, fato que ja ndo ocorre na intervengao
e na direcdo fiscal regulada nos demais mercados antes referidos.

Em razdo dessa caracteristica, detém a ANS:

[...] certa liberdade para decidir-se em face das circunstincias concretas
do caso, impondo-lhe e simultaneamente facultando-lhe a utilizagao de
critérios proprios para avaliar ou decidir quanto ao que lhe pareca ser
o melhor meio de satisfazer o interesse publico que a norma legal visa a
realizar (MELLO, 2000, p. 368).

Issosignificaque a ANS exerce juizo valorativo para identificar asanormalidades
economico-financeiras ou administrativas graves que coloquem em risco a
qualidade ou a continuidade do atendimento a satide, bem como para avaliar a
decisdo concreta de que medida é adequada para ser adotada. Isso decorre da
técnica legislativa utilizada no art. 24, da Lei n° 9.656, de1998, que atribui a ANS a
competéncia para identificar a “insuficiéncia das garantias do equilibrio financeiro,
anormalidades econdmico-financeiras ou administrativas graves que coloquem
em risco a continuidade ou a qualidade do atendimento a saude”

No exercicio de seu poder normativo, a ANS editou a Resolu¢do Normativa
n° 316, de 30 de novembro de 2012, segundo a qual o regime especial de dire¢ao
fiscal podera ser instaurado quando houver identificacio de uma ou mais
anormalidades econdmico-financeiras ou administrativas graves, que coloquem
em risco a continuidade ou a qualidade do atendimento a satde.

O referido ato normativo especifica as seguintes situagdes, sem prejuizo de
outras que possam ser identificadas pela ANS: totalidade do ativo em valor inferior
ao passivo exigivel; desequilibrios estruturais na relagdo entre ativos e passivos
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de curto prazo que comprometam a liquidez; inadequagao as regras de garantias
financeiras e ativos garantidores; inadimpléncia contumaz com o pagamento aos
prestadores; ndo apresentacdo, rejei¢ao, cancelamento ou descumprimento de
planos de adequagdo econdmico-financeira; obstrugdo ao acompanhamento da
situagdo economico-financeira; ndo adogao ou inobservancia das regras do Plano
de Contas Padrao da ANS; deficiéncia de controles internos, inconsisténcias,
erros ou omissdes nas informacoes contabeis que prejudiquem a avaliagao
da situacdo econdmico-financeira; inobservincia das normas referentes a
autorizagdo de funcionamento; ou alteracio ou transferéncia do controle
societario, incorporagao, fusdo, cisao ou desmembramento em descumprimento
as normas da ANS, se ndo promovida a regularizacdo do ato.

A diregao fiscal tem a finalidade de eliminar as dificuldades financeiras ou
administrativas, como forma de promover o soerguimento da operadora no mercado,
ou seja, pressupde existéncia de situagao fatica que possibilite seu reequilibrio, pois,
quando se tratar de anormalidade econdmico-financeira na qual se mostre inviavel a
sua recuperagao, a medida adequada sera a liquidagao extrajudicial.

Segundo o disposto no art. 24-A da Lei n° 9.656, de 1998, o ato administrativo
de decretagao da direcdo fiscal produz a indisponibilidade dos bens de todos os
administradores que tenham estado no exercicio de suas fungdes nos ultimos doze
meses anteriores a esse ato. Com essa caracteristica, o instituto assemelhou-se a
intervencao, cujo ato de decretagao também produz esse efeito, conforme previsto no
art. 36 da Lei n° 6.024, de 1974. Mas, ressalte-se, isso ocorre apenas nesse particular,
pois, em relagao as demais caracteristicas, os dois institutos sao inconfundiveis.

De fato, enquanto na diregao fiscal acompanha-se a situa¢ao financeira da
sociedade, coordenando, orientando, supervisionando seus servigos, baixando
instrugoes a seus administradores, no intuito de solucionar as anomalias
economico-financeiras ou administrativas graves que coloquem em risco a
continuidade ou a qualidade do atendimento a satde, na intervencdo passa-se a
gerir os negdcios da sociedade, afastando sua administra¢ao anterior.

O diretor fiscal ndo atua, de ordinario, como representante da operadora,
uma vez que esse agente ndo assume ordindrios poderes de gestdo. Ao contrario
do que ocorre no regime de intervengao, na dire¢ao fiscal nao ha substituicao dos
administradores, que continuam a atuar sob orientagdo normativa e imperativa
do diretor fiscal ou do diretor técnico.
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Trata-se de tipica atividade regulatoria, materializada em atos regulatérios
executivos, determinados pela ANS por intermédio do diretor fiscal, na qualidade
de agente auxiliar dessa atividade na condugao do regime.

A diregdo fiscal, portanto, é um instrumento de regulagdo econémica, que
tem por fim a manuten¢do da higidez econdmico-financeira dos entes que
operam no mercado de saide suplementar. Afastadas as causas instauradoras do
regime com o afastamento da anormalidade, o regime é encerrado.

2.3 Administragdo extraordinaria das institui¢oes
bancarias italianas

Para o sistema financeiro italiano, é de grande importancia a adequada
classificagdo dos créditos, uma vez que ela determina a real situacao econdmico-
-financeira da institui¢ao bancaria.

O professor Gabrielli ensina haver duas situagdes que indicam a qualidade do
crédito, sendo que uma delas indica possivel dificuldade para que o crédito seja
honrado: ad encalho e in soferenza.

O crédito “encalhado” é um crédito vivo, que produz interesse econdmico,
em relacdo ao qual o banco ainda pode aportar riqueza, embora possa,
momentaneamente, ndo estar sendo honrado. Nas palavras do professor
Gabrielli, “a barca esta encalhada, mas ndo afundou”

Ja o crédito “em sofrimento” é o crédito de dificil exac¢do, de dificil recuperagio,
para o qual deve ser iniciada a execu¢ao for¢ada, visando o recebimento.

A lei italiana permite ao banco adotar uma dessas duas posicdes em seu
balan¢o patrimonial, sendo fundamental a adequada classificagdo, sob pena de
transmitir impressdo equivocada sobre a real situagdo patrimonial do banco. A
classificagdo incorreta é considerada uma irregularidade, pois mascara sua real
situacdo financeira.

Fixadas tais premissas, para a regulacao bancaria italiana, um banco esta
em crise diante das seguintes situagdes: quando ndo faz a prudente adequagao
patrimonial, quando nao faz a classificagdo dos créditos de forma adequada e
quando ndo cumpre as regras da regulamentagdo da Banca d’Itdlia.
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A crise pode ser momenténea, quando o banco ainda nao esta insolvente
e pode ser salvo por operagdes de recupera¢io ou de financiamento. Nessa
hipoétese, pode ser decretado regime de Administra¢ao Extraordinaria do banco,
por meio da nomeagao de um ou dois Comissarios Extraordinarios, na fungéo de
administradores do banco, que irdo substituir o Conselho de Administragdo. O
Comissario Extraordinario desenvolve todas as atividades para tentar trazer de
volta a situacdo de equilibrio: recuperar os créditos, diminuir as filiais, enxugar
a maquina.

O objetivo da administragao extraordindria é recuperar o banco, por meio de
intervengao da Banca d’Itdlia por ndo mais de dezoito meses. No entanto, se a
situagdo de fato ndo é reversivel, a hipétese sera de liquidagdo coacta.

2.4 Liquidagao extrajudicial no direito brasileiro

A liquidagao extrajudicial prevista na Lei dos Planos de Satde foi inspirada
na lei que regulamenta as instituigdes financeiras e as sociedades de seguros
privados, que prevé a adogao, pelo Estado, do mesmo regime na hipétese de
quebra dessas empresas.

No que diz respeito as instituicdes financeiras, o Decreto n° 14.728, de 16
de margo de 1921, estabeleceu o primeiro regime considerado intervencionista
no pais, ao instituir que as empresas bancarias, nacionais ou estrangeiras, s6
poderiam funcionar mediante autoriza¢ao do Poder Publico.

O regime de liquidacdo extrajudicial para as institui¢des financeiras foi
previsto no Decreto 19.479, de 12 de dezembro de 1930, como reflexo da crise
internacional que se instalou apds a quebra da Bolsa de Nova Iorque.

A liquidagdo era processada de acordo com a lei de faléncias, mas fora do
juizo, sob a dire¢ao de um liquidatario eleito pela maioria dos credores e sujeito a
fiscalizagao de um “delegado do Governo Provisério’, com o poder de substitui-lo.

As principais caracteristicas da liquidacao administrativa dos bancos e
das casas bancarias encontravam-se na iniciativa da decretagdo (por parte da
entidade), no pressuposto (impossibilidade de retomada dos pagamentos
normais) e na adaptagdo ao regramento da faléncia (FARIA, 1985, p. 8).
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O Decreto-Lei n° 8.495, de 28 de dezembro de 1945, instituiu a liquidagao
coativa dos bancos, aplicando-se subsidiariamente a nova lei de faléncias. Os
Decretos-Lei n° 9.228, de 3 de maio de 1946, e n° 9.346, de 10 de junho de
1946, extinguem qualquer relagdo porventura ainda existente entre faléncias e
liquidagao extrajudicial. A Lei n° 6.024, de 1974, em vigor, estabelece que as
institui¢coes financeiras estdo sujeitas a intervencao e a liquidagdo extrajudicial,
decretadas pelo Banco Central e conduzidas por agente por ele nomeado.

De acordo com Faria (1985, p. 11), “recebemos tardiamente a influéncia
da legislagao italiana de 19367 ja que dois dos pressupostos da administragao
extraordindria foram adotadas para a liquidagdo extrajudicial: ocorréncia
de prejuizos que sujeitem a risco anormal os credores quirografarios e a
grave violagdo das normas legais e estatutarias que disciplinam a atividade da
instituicao ou das determina¢des do Conselho Monetéario Nacional e do Banco
Central do Brasil.

A Lei n° 9.656, de 1998, como visto anteriormente, estabelece que, de acordo
com a gravidade da situagdo econdmico-financeira das operadoras de planos de
saude, havendo risco a continuidade do atendimento a satide dos beneficidrios,
a ANS poderd decretar sua liquidagao extrajudicial. Nesse contexto, merece
especial aten¢do a norma do art. 24-D da referida lei, com o seguinte teor:

Art. 24-D. Aplica-se a liquidagdo extrajudicial das operadoras de planos
privados de assisténcia a saude e ao disposto nos arts. 24-A e 35-1, no
que couber com os preceitos desta Lei, o disposto na Lei n° 6.024, de 13
de margo de 1974, no Decreto-Lei n® 7.661, de 21 de junho de 1945, no
Decreto-Lei n® 41, de 18 de novembro de 1966, e no Decreto-Lei n° 73, de

21 de novembro de 1966, conforme o que dispuser a ANS.

Note-se que o art. 24-D, da Lei n° 9.656, de 1998, ndo é apenas uma norma de
remissdo aos dispositivos legais que aponta. Trata-se, na verdade, de uma norma
de reenvio relativo (parcial) de contetido, que atribui um grau de disposicao a
ser exercido pela ANS na normatizagao da matéria, que se revela na utilizagao
das expressdes “no que couber com os preceitos desta Lei” e “conforme o que
dispuser a ANS”.
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O reenvio é uma técnica que diz respeito as relagdes entre ordenamentos,
nao se confundindo com os métodos de solu¢ao de conflitos entre normas
de um ordenamento. Segundo Bobbio (2008, p. 309), o reenvio é “aquele
procedimento pelo qual um ordenamento renuncia a regular uma dada matéria
e acolhe a regulamentacao estabelecida por fontes normativas pertencentes a
outros ordenamentos”.

A Lei n° 9.961, de 2000, e a Lei n° 9.656, de 1998, atribuem a ANS poder
normativo para dispor sobre o ordenamento setorial dos regimes especiais
de saude suplementar. No entanto, ndo se trata de um poder de dispor
originariamente sobre o tema. Por isso, o exercicio do poder normativo deve ser
o resultado da sistematiza¢cdo das normas existentes na Lei n° 9.656, de 1998, e
nas demais normas andlogas dos outros ordenamentos setoriais indicados no
art. 24-D.

E possivel que o ordenamento setorial dos regimes especiais da saude
suplementar considere especificidades do setor regulado e, mesmo, estabelega
normas inéditas em determinadas matérias, desde que isso ndo importe em
subversdo do sistema geral de faléncia e dos pontos centrais identificaveis nos
demais ordenamentos setoriais.

Os parametros apontados para o legitimo exercicio do poder normativo da
ANS revelam que ndo ha tnico modelo a disciplinar as possiveis relagdes entre
os ordenamentos, exigindo-se uma anélise casuistica para compatibiliza-los. E
possivel concluir, portanto, que a agéncia reguladora, ao editar norma sobre os
regimes especiais, exerce poder normativo, e ndo meramente poder regulamentar.
Vale dizer, ndo se trata de estrita regulamentacdo das normas legais, mas de
exercicio de poder com maior grau de inovagdo na ordem juridica.

Destaca-se a importancia da definicgdo das hipoteses que habilitam a
decretagao da liquidagdo extrajudicial, ante a missdo atribuida pelo art. 24-D da
Lei 9.656, de 1998, de definir quais os contornos desse regime interventivo no
campo da saude suplementar, no ambito de sua discricionariedade técnica.

Verifica-se que a jurisprudéncia tem reconhecido que a decisio pela
decretagio da liquidacdo extrajudicial sujeita-se a controle judicial restrito. E o
que se verifica da seguinte passagem do voto do Juiz Federal Mauro Luis Rocha
Lopes, do Tribunal Regional Federal da 2* Regiao, proferido no julgamento da
Apelagio Civel n° 199851010337211:

70 Revista da PGBC —v. 7 —n.2 —dez. 2013



Mecanismos de Intervencao do Estado no Mercado de Satide Suplementar:
analise comparativa com os institutos do Direito italiano

[...] Nesse particular, convenha-se que os juizos atinentes a gravidade das
irregularidades exteriorizadas em relatorios de inspe¢do de institui¢do
financeira, assim como ao grau de risco por elas geradas a incolumidade
do sistema financeiro, sdo taticos, técnicos e discricionarios por parte da
Administra¢ao, que deve agir prontamente, exercendo legitimamente a
op¢ao que alegislagdo lhe conferiu para sanar o quanto antes uma situagao

potencialmente causadora de crise sistémica.

Anote-se, a esse respeito, a licao de Werter Faria:

A decisdo de liquidar extrajudicialmente uma institui¢ao financeira deve ter
seu pressuposto na lei. Esta confere certa margem de liberdade ao Banco
Central do Brasil na escolha da medida ou providéncia mais adequada
paraarealizagdo do interesse publico especifico, bem como da qualificagao
das circunstancias de fato verificadas (comprometimento, gravidade,
morosidade) (Liquidagdo extrajudicial, intervencao e responsabilidade civil
dos administradores das instituigdes financeiras, Sergio Antonio Fabris
Editor, 1985, p. 14).

Odete Medauar ensina que a expressao “discriciondria tatica” vem
sendo utilizada para designar a margem de liberdade na adogio rapida
de medidas eficazes ante situagées de fato que assim exijam, como nos
casos de catdstrofes, calamidades, epidemias, caos financeiro (Direito
administrativo moderno, 2003, p. 124, citada por Luis Roberto Barroso in
Temas de direito constitucional, Tomo III, Renovar, 2005).

Nao se pode pretender, portanto, que o Judiciario invalide o caminho
legitimamente trilhado pelo Banco Central do Brasil, que considerou
grave o quadro indicado pela fiscalizagdo — e tanto era que os réus,
pessoas fisicas, acabaram também responsabilizados administrativamente
com base na Lei n° 4.595/64 e denunciados em ag¢do penal promovida pelo
Ministério Publico Federal - e optou por liquidar a RUMO DTVM sem

nem mesmo ter intervido previamente nela. [...]

2.5 Liquida¢ao coacta no direito bancario italiano

Como visto, quando a situagdo eondmico-financeira do banco é irreversivel, ele
fica sujeito ao regime mais gravoso da liquidagdo coacta, a cargo da Banca d’Italia.
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A liquidagdo é efetuada apos inspecdo feita pela Banca d’Italia que conclua
pela impossibilidade de recuperacdo do banco. O decreto de liquidacéo é ato
de competéncia da autoridade da Banca d’Itdlia; ja o decreto de revogacdo da
autorizagdo para exercicio da atividade é feito pela autoridade fazendaria.

Tal qual no sistema brasileiro, a Italia dispde de um fundo de tutela ao
depositante, que efetua o reembolso aos correntistas depositantes até o limite de
determinado patamar financeiro, atualmente de cem mil euros. O pagamento
aos credores que receberdo acima desse valor serd efetuado com observancia da
ordem de privilégio dos créditos.

Pode haver venda do banco insolvente para outro banco, precedida de
autorizagdo da Banca d’ltdlia, mediante celebracdo de contrato de cessio de
“ativitd e passivitd”, ou seja, de cessdo de ativos e passivos, situagao que representa
maior garantia aos correntistas. Nessa hipotese, o banco nao fecha, na medida
em que o cessiondrio prossegue nas atividades, sem prejuizo aos depositantes.

O contrato de cessdo de ativos e passivos pode prever o aporte de recursos do
fundo, para trazer alguma vantagem ao banco que adquire o outro, como forma
de estimular esse tipo de sucessao, privilegiando a continuidade dos servigos e
das atividades e minimizando, com isso, os reflexos no sistema financeiro.

A guisa de consideragdes finais, vale ressaltar a convergéncia de caracteristicas
entre a legislagdo brasileira e a italiana, tendo por objeto os pressupostos que
determinam a adogdo de regimes especiais a determinadas empresas, em razdo do
exercicio de atividades consideradas de alta relevancia social e interesse publico.
Por extensdo, esses institutos foram inspiradores ao se editar a Lei n° 9.656,
de 1998, e ao se instituir a ANS.
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Ordem Economica: analise do bem juridico
tutelado pelo Direito Penal Econémico
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Introdugdo. 1 Direito Penal Econdmico. 1.1 Autonomia da disciplina
em face do Direito Econdmico. 1.2 Conceito e objeto. 2 Ordem
econdmica. 2.1 Conceito de bem juridico. 2.2 A ordem econdmica como
bem juridico tutelado pelo Direito Penal Econdmico. 3 Conclusdo.

Resumo

Este artigo examina o conceito de ordem econdmica, com o objetivo de precisar
seu real significado para o Direito Penal Econdmico. Para tanto, procede a analise
critica das distintas conotagdes que o referido conceito assume doutrinariamente,
em especial de sua concep¢do normativa. Em seguida, com base em referencial
ontolégico, propde a adogdo de um conceito de ordem econdmica apto para
designar, em sentido técnico, um bem juridico protegido pelo Direito Penal.

Palavras-chave: Direito Penal Econdmico. Bem juridico. Ordem econdmica.
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Economic Order: a review of legal interest protected by economic criminal law
Abstract

This paper reviews the concept of economic order with the aim of establishing its
real significance to economic criminal law. Toward this end, a critical analysis
is first made of the different connotations that the concept doctrinally assumes,
in particular, its normative conception. Next, using an ontological framework,
it proposes the adoption of an economic order concept capable of technically
designating a legal interest protected by criminal law.

Keywords: Economic criminal law. Legal interest. Economic order.

Introducao

O atual estagio de desenvolvimento social e econdmico tem levado o
Direito Penal a reconstru¢ao na ordenagdo dos bens juridicos por ele tutelados.
Acostumado a proteger bens juridicos individuais, o Direito Penal expandiu suas
areas ja contempladas de atuagdo, passando a tutelar, também, os bens juridicos
supraindividuais. Essa é a tendéncia claramente dominante da legislagdo penal da
atualidade: a ampliacdo dos campos de prote¢do a bens juridicos de titularidade
coletiva ou difusa.

O Direito Penal Econdémico corresponde a uma das mais destacadas
manifestagdes da expansdo do Direito Penal. Esse ramo juridico tem como
objeto de tutela a ordem econdmica, auténtico bem juridico supraindividual.

Ocorre que a expressiao “ordem economica’, de significado ambiguo, vem
sendo adotada, em sede de Direito Penal Econdmico, com sentido equivoco, o
que impde dificuldades para delimitar o ambito da disciplina, bem como para
precisar a no¢ao do que se deve entender por delito econémico.

Neste trabalho, propoe-se examinar o conceito de ordem econdmica, com o
objetivo de se precisar seu real significado para o Direito Penal, o que é decisivo
para elaboracdo e interpreta¢ao dos tipos penais econdmicos.
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O trabalho inicia-se com a investigacdo do que se entende doutrinariamente
por Direito Penal Econémico. A seguir, procede-se a exame minucioso do
significado da expressdo “ordem economica’, objeto de tutela desse ramo juridico.
Preliminarmente, porém, para melhor compreensao do referido conceito, é feita
a analise sobre a nogao de bem juridico, tomado de forma genérica.

Por fim, procede-se a reflexdo conclusiva, a fim de apresentar um conceito
de Direito Penal Econdmico, com base na correta identificagdo de seu objeto de
tutela, isto ¢, da ordem economica.

1 Direito Penal Econdmico
1.1 Autonomia da disciplina em face do Direito Econdmico

O desenvolvimento cientifico do Direito Penal Economico e sua estruturagao
normativa deram-se juntamente com a consolida¢ao do Direito Econémico, o que
evidencia a estreita ligagao entre esses dois ramos do Direito — Economico e Penal
Econdmico. O Direito Penal Econdmico é subsidiado por conceitos retirados do
Direito Econdmico, havendo, dessa forma, necessidade de cotejo da legislagao
penal com a legislagao econdmica. Afirma Bustos Ramirez (1991, p. 15) que

a teoria sobre o Direito Penal Econdmico, por si mesma, implica, ademais,

;.

uma investigagdo interdisciplinar, pois, de outra maneira, é impossivel
conseguir uma compreensdo e determinagdo de todos os fendmenos em
que incide um delito econémico. E o Direito Penal Econémico o que com
maior clareza exige a realizagdo programatica de Von Liszt de uma ciéncia

penal integrada.

Néo se estd, com isso, defendendo que o Direito Penal Econdémico seja
concebido unicamente como acessério do Direito Econdmico, com contetido
meramente sancionatdrio. O Direito Penal Econdmico assume sua autonomia
em razdo de sua func¢io especifica. O Direito Economico compreende normas
que disciplinam e regulam a atuagdo do Estado na economia, com o objetivo de
realizar sua politica economica. O Direito Penal Econdmico, por sua vez, ramo do
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Direito Penal e, portanto, submisso aos mesmos principios informadores deste,
somente pode ter como finalidade a protecao de bens juridicos fundamentais.
Em outras palavras, o Direito Penal, sob o prisma da esfera econdmica, busca
finalidade propria, preservando a caracteristica de exclusiva protecao dos bens
juridicos essenciais ao convivio social, descomprometido, pois, com sucessos ou
insucessos de politicas econdmicas.

Passa-se, entdo, a conceituagdo do Direito Penal Economico, a possibilitar
ulterior enfrentamento da delimitagdo do bem juridico por ele protegido.

1.2 Conceito e objeto

E corrente na doutrina, tanto nacional como estrangeira, conceituar o Direito
Penal Econémico como o conjunto de normas juridicas que protegem a ordem
econdmica’. Nesse sentido, destaca-se a recomendagao do XIII Congresso
Internacional da Associagao Internacional de Direito Penal sobre o conceito e os
principios fundamentais do Direito Penal Econdmico e da Empresa, celebrado
na cidade do Cairo, em 1984: “La expresion ‘Derecho Penal Econémico’ se emplea
aqui para circunscribir los delitos contra el orden econdmico™ (apud SALOMAO,
2011, p. 172).

Nao se observa, porém, da mesma forma, consenso em rela¢ao a delimitagao
do bem juridico protegido pelo Direito Penal Econémico - a ordem economica.
Afirma Rodriguez (1998, p. 309):

Han sido varios los conceptos de delito econdmico que se han propuesto
y abundantes los criterios de delimitacién que se han empleado para
determinar qué figuras han de integrar esta categoria; no obstante, destaca

la inexistencia de un acuerdo doctrinal al respecto.?

1 Indicam a ordem econdémica como o bem juridico tutelado pelo Direito Penal Econémico, entre outros, os seguintes
autores: Tiedemann (1986, p. 73), Bajo Fernandes (1973, p. 96), Cervini (2011, 232), Aftalion (1966, p. 80), Pefia Cabrera
(2011, p. 554), Aratijo Junior (1995, p. 36), Fragoso (1982, p. 123), Prado (2011b, p. 39), Feldens (2002, p. 122).

2 Em livre tradugdo: “A expressio ‘Direito Penal Econdomico’ é empregada aqui para descrever os delitos contra a ordem
econdmica.”

3 Em livre tradugdo: “Varios sdo os conceitos de delito econdmico que tém sido propostos e abundantes os critérios de
delimitagao que se tém empregado para determinar quais as figuras que integrardo esta categoria; contudo, destaca-se a
inexisténcia de um acordo doutrindrio a respeito.”
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O conceito de ordem econdmica costuma ser expresso de forma estrita e
ampla. Na primeira, entende-se por ordem econdémica a regulagdo juridica
da intervenc¢do do Estado na economia; na segunda, mais abarcante, a ordem
econodmica ¢ conceituada como a regulagdo juridica de produgcao, distribuicao e
consumo de bens e servigos, ou seja, da atividade economica.

Assim, é possivel conceituar o Direito Penal Econdémico de forma ampla ou
restrita, dependendo da concepgdo que se adote em relagdo a ordem economica.
Adotando-se a concepgdo estrita em relagdo ao bem juridico tutelado, o
Direito Penal Economico deve ser entendido como o conjunto de normas que
protege a ordem econdmica, assim considerada como a regulagdo juridica do
intervencionismo estatal na economia de um pais.

Compartilhando a concepgao restrita de ordem econoémica, Bajo Fernandez
(1973, p. 96), autor espanhol de citagdo recorrente entre aqueles que escrevem a
respeito da matéria, identifica a ordem econdmica com o interesse do Estado na
conservagao da ordem legal da economia, tanto em seu conjunto como em suas
ordenacdes parciais.

De acordo com Cervini (2009, p. 12), a concepgao limitada de ordem
econdmica foi adotada na lei para a simplificagdo do Direito Penal Econdémico
no campo da economia, editada, em 1949, na Republica Federal da Alemanha.
Segundo essa lei, uma infragao sera delito econdmico quando vulnerar o interesse
do Estado na permanéncia e na conservagao da ordem economica.

Por outro lado, elegendo uma concep¢ao ampla do bem juridico tutelado,
o Direito Penal Econdmico corresponde ao conjunto de normas que tutelam
a ordem economica, entendida como a regulagdo juridica da produgao,
distribuicdo e consumo de bens e servigos. Proteger-se-ia, nesse caso, o interesse
privado, isto é, o interesse individual daqueles que se situam na posi¢do de
agentes economicos, nas suas diversas posi¢oes e, em segundo plano, a regulagao
estatal da atividade econdmica.

Tiedemann (1977, p. 156), autor que propds a distingao entre Direito Penal
Econdmico em sentido amplo e em sentido estrito, assumindo uma posigdo
ampla, afirma:

4 “Puede afirmarse a este tenor que el objeto de proteccion del Derecho penal econdmico es el orden econdmico entendido como
interés del Estado en la conservacién de su capacidad productora para el cumplimiento de su tarea y en la conservacién del
orden legal de la economia tanto en su conjunto como en sus ordenaciones parciales”
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Delitos econémicos en un sentido amplio son aquellos actos prohibidos que
danian especialmente intereses privados, pero que lo hacen mediante el uso
abusivo de instrumentos propios de la vida econémica y afectan también, en

consecuencia, intereses comunitarios.”

Ocorre que a defini¢ao de ordem econdmica, tanto na concepgao ampla como
na restrita, afigura-se vaga e imprecisa, relevando-se, portanto, insuficiente para
indicar, de forma clara, o que se deve entender por delito econdmico. Assim, neste
trabalho, procede-se a andlise critica dos referidos conceitos, ultrapassando a
abordagem meramente terminologica, com o objetivo de propor nova defini¢ao
do referido bem juridico, capaz de servir como critério seguro para elaboragio e
interpretagao dos tipos penais econdmicos.

2 Ordem econdmica

Antes de se proceder ao exame do significado da expressao “ordem econémica’,
necessario se faz, para melhor compreensao do referido conceito, a analise sobre
a nogao de bem juridico, tomado de forma genérica.

2.1 Conceito de bem juridico

Tomando como ponto de partida o conceito oferecido por Gomes (2002, p. 133),
tem-se que bens juridicos sdo bens existenciais valorados positivamente e protegidos
por uma norma penal. E possivel identificar dois elementos no referido conceito,
bem existencial e valoracdo social. Bem existencial constitui um ente ou um dado da
realidade com independéncia de seu carater material ou imaterial. Welzel (2003, p. 32)
indica as formas pelas quais tais bens podem apresentar-se:

Como objeto psicofisico (relativo ao espirito ou a matéria), ou como

objeto ideal-psiquico (assim a vida por um lado, e a honra pelo outro);

5 Emlivre tradugao: “Delitos econdmicos em um sentido amplo sdo aqueles atos proibidos que causam dano especialmente
aos interesses privados, mas que o fazem mediante o uso abusivo de instrumentos préprios da vida econdmica e afetam
também, consequentemente, interesses comunitarios.”
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como estado real (a paz do lar); como relagdes da vida (matrimonio,
parentesco); como relagdo juridica (propriedade, direito de caga); e até
como conduta de um terceiro (dever de fidelidade do empregado publico,

protegido diante do suborno).

Por seu turno, Roxin (2009, p. 17) define os bens existenciais como
circunstancias reais, entendendo que eles se apresentam nao somente como as
condigoes individuais necessarias para uma coexisténcia pacifica e livre (isto é,
protecdo da vida e do corpo, da liberdade de atuacgao voluntaria, da propriedade
etc.), mas também como instituicOes estatais adequadas para esse fim
(administragdo de justica eficiente, sistema monetario e de impostos saudaveis,
administracdo livre de corrupgao etc.):

Entdo, ndo é necessario que os bens juridicos possuam realidade material;
a possibilidade de disposi¢do sobre coisas que a propriedade garante ou
a liberdade de atuagdo voluntdria que se protege com a proibicdo da
coagdo ndo sdo objetos corporais; entretanto, sdo partes integrantes da
realidade empirica. Também os direitos fundamentais e humanos, como
o livre desenvolvimento da personalidade, a liberdade de opinido ou
religiosa, também sao bens juridicos. Seu desconhecimento prejudica
verdadeiramente a vida na sociedade. De forma correspondente com o
anterior, embora as institui¢des estatais como a administracao da justica
ou o sistema monetdrio ou outros bens juridicos de todos tampouco sdo
objetos corporais, mas sdo realidades vitais cuja diminui¢ao prejudica,
de forma duradoura, a capacidade de rendimento da sociedade e a vida

dos cidadios.

O outro elemento extraido do referido conceito ¢ a valoragao social, que se
configura como juizo de valor positivo, que tem por objeto o bem existencial,
considerado pressuposto indispensavel para existéncia em comum. Dessa forma,
tem-se que o conceito de bem juridico é expressao de relagao dialética de realidade
e valor (MIR PUIG apud GOMES, 2002, p. 133). Prado (2011a, p. 53) corrobora
esse entendimento, aduzindo que “o bem juridico ndo se identifica exatamente
com seu substrato: revela algo mais que sua base, visto ser resultado de juizo
positivo de valor sobre algo, que se lhe encarna, e acaba por dar-lhe um contetido
impar de cunho empirico-valorativa.”
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Explicitando o que foi dito: os entes do mundo real podem ser valorados,
levando em conta determinados critérios — econdmico, estético, social e outros.
Determinado dado da realidade (bem existencial) é valorado socialmente de
forma positiva, a medida que se revela util para a satisfacdo de uma necessidade
essencial do individuo ou da sociedade.® Esse bem existencial serd, entio,
considerado valor social. No momento em que passa a contar com a prote¢ao do
Direito Penal, tal valor social é elevado a categoria de bem juridico penal’. Nessa
linha de raciocinio, tem-se o bem juridico como algo socialmente valoroso, ou
seja, como valor da ordem social, juridicamente protegido. Nesse sentido, o
conceito de Prado (2011a, p. 52):

Obemjuridicovemaserum ente (dado ouvalorsocial) material ouimaterial
haurido do contexto social, de titularidade individual ou metaindividual
reputado como essencial para a coexisténcia e o desenvolvimento do

homem em sociedade, e por isso, juridico-penalmente protegido.

Lopes (2000, p. 540) acentua ainda:

S6 podem ser bens juridicos aqueles objetos que o ser humano precisa
para sua livre autorrealizagdo; determinados objetos se convertem em
bens juridicos, portanto, 8 medida que estao dotados de um contetido de

valor para o desenvolvimento pessoal do homem em sociedade.

2.2 A ordem econdmica como bem juridico tutelado pelo
Direito Penal Econémico

Conforme ja analisado, o conceito de ordem econdmica costuma ser expresso
de forma ampla e estrita. Na primeira, a ordem econdémica corresponde ao
conjunto de normas que regulam a atividade econémica. Na segunda, a ordem

6  Adverte Feldens (2002, p. 56): “O Direito Penal, assim entendido como instrumento politico ao mesmo tempo de controle
e protegdo social, rumara tanto mais a sua legitimidade quanto mais priorizar, dentro de uma escala de valores, aqueles
que se mostrem nao apenas retdrica, mas efetivamente essenciais a vida do homem em sua sociedade, quando entéo, por
exemplo, a economia e o dano privados cedem 4 higidez das ordens econdmica e financeira, as quais estruturadas no
interesse da coletividade (art. 192 da CRFB) tém por fim assegurar existéncia digna conforme os ditames da justiga social
(art. 170, CREB)”

7  Observa Aftalion (1966, p. 88) que “el legislador no es mds que el portavoz oficial por medio del cual una Comunidad expresa
sus juicios valorativos.”
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economica compreende o conjunto de normas juridicas promulgadas para
regular a interven¢do do Estado na economia.

Inicialmente, cumpre destacar que o conceito de ordem economica, seja na
concepe¢ao ampla, seja na estrita, identifica-a como um conjunto de normas, como
uma parcela da ordem juridica. A ideia que subsiste em qualquer das concepgdes
¢ que o Direito Penal Econémico estaria a tutelar as normas economicas.

Nesse sentido, o pensamento de Tiedemann (1985, p. 20) considera como
delitos econdmicos “no sélo los hechos punibles dirigidos contra la planificacion
estatal de la economia, sino todo el conjunto de los delitos relacionados con la
actividad econdmica y dirigidos contra las normas estatales que organizan y
protegen la vida econémica’”®

Observa, ainda, o citado autor:

Cabe afirmar que el Derecho Penal no tiene en la actualidad como mision la de
conformar el orden econémico. Por el contrario y como principio, tinicamente
ratifica un orden extrapenal y colabora asi para su efectividad. En el ambito de

la economia, precisamente, el Derecho Penal resulta ser secundario y accesorio.

Marques (apud PIMENTEL, 1973, p. 21) afirma que as “sang¢des de carater
penal foram postas a servigo da regulamenta¢do normativa da vida econémica e
suas repercussoes nos fatos que a ordem juridica disciplina”

Salomao (2011, p. 162) assevera:

Finalmente, saliente-se que o Direito Penal Econémico, com a amplitude
de seu contetdo, é um direito de superposi¢do. Isto porque, como ja
foi dito, hd uma extensa e intrincada regulamentacdo da economia
cujas metas se quer proteger. Pois bem, para a compreensao do delito
econdmico serd imprescindivel a compreensao, logicamente anterior, da
disciplina juridico-econdmica do fato. E exatamente este o fendmeno da
superposi¢do, os tipos delituosos ndo incidem diretamente sobre fatos,

mas, antes, sobre normas juridicas que regulam situagées de fato.

8 Em tradugdo livre: “Ndo apenas os fatos puniveis dirigidos contra o planejamento estatal da economia, mas todo o
conjunto dos delitos relacionados a atividade economica e dirigidos contra as normas estatais que organizam e protegem
a vida economica’”

9 Em tradugdo livre: “Cabe afirmar que o Direito Penal ndo possui na atualidade a missdo de conformar a ordem econ6émica.
Pelo contrario e como principio, unicamente ratifica uma ordem extrapenal e colabora assim para sua efetividade. No
ambito da economia, precisamente, o Direito Penal acaba por ser secundario e acessorio.”
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Outros autores, de forma mais especifica, entendem que o bem juridico
tutelado pelo Direito Penal Econémico seria a fung¢do interventiva do Estado
na economia, desempenhada por meio da edi¢ao de normas que regulam a
economia ou pela elaboragdo de politicas economicas. Nesse passo, Rios (2011,
p. 271) observa:

Se a intervengdo do Estado na economia é inquestionavel, ela vai se dar
através de diversos orgdos estatais que controlem a atuagio dos agentes
econdmicos, o funcionamento do sistema financeiro etc. E estas atividades
funcionais configuram-se na doutrina penal moderna como verdadeiros
bens juridicos a serem tutelados. Dessume-se, portanto, que o controle
penal ndo estara direcionado apenas a prever e reprimir a lesdo objetiva da
conduta, mas também a inobservancia de normas de organizagdo na qual

esteja inserida a finalidade publica da atividade funcional.

Pimentel (1973, p. 21) considera que:

O Direito penal econdémico, portanto, é um sistema de normas que
defende a politica econdmica do Estado, permitindo que esta encontre os
meios para a sua realiza¢do. Sdo, portanto, a seguranca e a regularidade da
realizagdo dessa politica que constituem precipuamente o objeto juridico
do Direito penal econdmico.

Naio obstante a notdria autoridade dos autores citados, os referidos conceitos de
ordem econdémica nao servem para designar, em sentido técnico, um bem juridico
protegido pelo Direito Penal. Sabe-se que a primeira condi¢do de legitimidade
de uma norma penal é que se dirija a tutela de um bem juridico. Por isso, ndo
cabe ao Direito Penal tutelar normas juridicas nem fungoes estatais'’, uma vez que
tais objetos, por ndo possuirem referencial ontolégico, ndo podem ser elevados a
categoria de bens juridicos penais. Como ressaltado, somente os bens existenciais
(individuais ou supraindividuais) mais importantes para o ser humano merecem
ser contemplados em uma norma como objeto de prote¢ao penal.

10 Nos dizeres de Prado (20112, p. 59): “Fica evidenciado que a fungdo em si (v.g., fungdo de controle de trafego viario, gestao
ou controle ambiental, tributaria) nao tem nenhum contetido ou sentido préprio, nao constitui algo real e independente.
E uma operagdo ou relagio axiologicamente neutra, corresponde a alguma coisa (a um elemento qualquer). Nio se
confunde, portanto, com a ideia de bem juridico, jd analisada, como entidade e adstrita a0 homem como ser social”
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Convém evidenciar, uma vez mais, que o bem juridico digno de tutela penal
¢ aquele objeto do mundo real positivamente valorado. O objeto tutelado deve
integrar a realidade empirica, ou seja, deve estar vinculado a realidade existencial.
Em outros termos, bens existenciais, preexistentes ao direito, quando dotados
de valor social, ou seja, quando se revelam indispensaveis a convivéncia social,
sao elevados a categoria de bens juridicos penais, a partir do momento em que
passam a contar com a protecao do Direito Penal.

A respeito do tema, leciona Cervini (2009, p. 48), valendo-se dos ensinamentos
de Juarez Tavares:

Ha expresado Juarez Tavares que, en términos generales, el bien juridico ha
suscitado innumerables posiciones. El principal enfoque que envuelve las
discrepancias reside en saber si ese concepto es puramente una produccion del
derecho o recibe de éste inicamente su reconocimiento, como dato pre-juridico.
Compartimos con el citado Tavares que el bien juridico tiene un substracto
de realidad natural, no porque resulte de un supuesto derecho natural, sino
porque se produce en el contexto de una relacion social concreta, con todas las

contradicciones que esa realidad encierra."!

Nessa perspectiva, impde-se reconhecer que a ordem econdmica, tida como um
conjunto de normas ou de regulamentos, nao possui existéncia propria no mundo
real, ou seja, existéncia pré-juridica. Ao contrario, existe porque foi estabelecida
pelo préprio Direito. Isso significa que, tomada em sentido normativo, a ordem
econdmica ndo pode ser elevada a categoria de bem juridico penal, uma vez que
o processo de criminalizacao de qualquer fato encontra-se condicionado pela
preexisténcia do objeto tutelado no mundo real. A esse respeito, assevera Feldens
(2012, p. 68):

A atividade de identificagdo (reconhecimento) social dos bens (valores
ou interesses) a serem juridicamente protegidos ¢ 16gica e temporalmente
anterior a sua recep¢do normativa. Afinal, antes de serem bens ou valores

recolhidos pelo Direito (bens juridicos), eles se fazem constituidos como

11 Em tradugdo livre: “Juarez Tavares afirma que, em termos gerais, o bem juridico suscitou inimeras posi¢des. O principal
enfoque que envolve as discrepancias reside em saber se este conceito é puramente uma produgio do direito, ou se recebe
deste unicamente seu reconhecimento, como dado pré-juridico. Concordamos com a opiniao de Tavares, de que o bem
juridico tem um substrato de realidade natural, uma vez que se produz no contexto de uma relagao social concreta, com
todas as contradigoes que essa realidade encerra.”
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tais na consciéncia social, extraidos que sdo dos costumes vigentes em uma
determinada sociedade e, por consequéncia, de suas necessidades. Isso é
assim pelo menos em linha de principio. Do que significaria concluir que
a norma (penal) ndo cria valores, sendo que, alinhada a metodologia de
controle social - por intermédio da qual o Direito Penal estd conectado
a outros mecanismos —, os absorve, por meio de sua positivagdo, como

forma de protegé-los.

Oportuna, ainda, a citagdo de Monreal (1982, p. 109):

[...] o interesse que estd na base de cada bem juridico ndo é criado pelo
direito, sendo que é fruto de uma determinada forma de conceber a
sociedade e os individuos que a formam, a que se reflete em um concreto
regime de organizagao social, politica e econdmica, que se estabelece em
um pais em uma certa etapa de sua historia. Mas é o direito que capta
e recolhe este interesse e que, elevando-o a categoria de bem juridico, o

coloca como base da ordem social que lhe cumpre proteger e sustentar.

A grande questdo que se coloca neste ponto é identificar que bem juridico é
protegido pelo Direito Penal Econdmico. Tem-se que, de fato, éaordem econdmica
o bem juridico tutelado por esse ramo do Direito, compreendida, porém, em
sentido diverso daquele apresentado pela doutrina. Como demonstrado, a
expressao “ordem econdmica’, de significado ambiguo, vem sendo adotada, em
sede de Direito Penal Economico, em sentido equivoco, isto é, como um conceito
normativo. E fundamental tomar como base, na identificagio do objeto de tutela
dos tipos penais econdmicos, as estruturas ontoaxioldgicas, que dizem respeito
a vida econOmica. Dessa forma, a ordem econdmica, no Ambito criminal, deve
ser compreendida como o modo de ser empirico de determinada economia
concreta, que apresenta uma dada organizagao.

Esclarecedores os ensinamentos de Moreira (apud GRAU, 1991, p. 69), a
respeito das distintas conotagdes que a expressao ordem econdmica apresenta:

- em um primeiro sentido, “ordem econémica” é o modo de ser empirico
de uma determinada economia concreta; a expressao, aqui, é termo de um
conceito de fato e ndo de um conceito normativo ou de valor (¢ conceito

do mundo do ser, portanto); o que o caracteriza é a circunstancia de
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referir-se ndo a um conjunto de regras ou normas reguladoras de relagoes
sociais, mas sim a uma relagdo entre fendmenos econdémicos e materiais,
ou seja, relagao entre fatores econdmicos concretos; conceito do mundo
do ser, exprime a realidade de uma inerente articulagdo do econdmico
com o fato;

- em um segundo sentido, “ordem econdmica” é expressiao que designa
o conjunto de todas as normas (ou regras de conduta) qualquer que seja
a sua natureza (juridica, religiosa, moral, etc), que respeitam a regulacdo
do comportamento dos sujeitos econémicos; é o sistema normativo (no
sentido sociol6gico) da agdo econdmico.

- em um terceiro sentido, “ordem econémica” significa ordem juridica

da economia.

Ao proceder a analise das consideragdes supracitadas, deve-se ater a duas
das distin¢des apontadas: ordem econdémica como ordem de fato e como ordem
juridica. No primeiro sentido, o conceito designa uma realidade do mundo
do ser; no segundo sentido, a expressao corresponde a um conjunto de regras
juridicas que regulam a vida econémica — mundo do dever ser.

Por tudo o que foi visto a respeito de bem juridico, entende-se que, no ambito
do Direito Penal Econdmico, a expressdo “ordem econdmica” deve ser adotada no
primeiro sentido, ou seja, para designar a realidade da vida econdmica, relativa
a determinado pais, em certa época. Isso porque essa expressdo, compreendida
como termo de conceito de fato, apresenta-se como bem existencial, preexistente
ao Direito, que, valorado positivamente como indispensavel a vida em sociedade,
pode ser legitimamente protegido pela norma penal.

Sendo assim, tem-se que o Direito Penal Econémico, ao tutelar a ordem
economica (mundo do ser), protege os fatores econémicos concretos'?, ou seja,
tudo aquilo que concorre, na realidade economica, para formacao de riqueza.
Quais seriam esses fatores? A producdo, a circulagdo, a distribuicdo ou a
comercializagdo de bens ou servigos, ou seja, as formas de atividade economica,
realizadas na economia de mercado de forma regular e ordenada.

12 Na opiniéo de Olivares (apud BALDAN, 2012, p. 116), o objeto de prote¢io do Direito Penal Econdmico seria o equilibrio
do sistema econdmico em seu concreto funcionamento.
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Sao precisas as palavras de Souza (2012, p. 60):

O conceito Direito Penal Econdmico refere-se diretamente a tutela do
justo equilibrio da produgao, circulagéo e distribuicdo de riquezas entre os
cidadaos, consubstanciando-se num controle social do mercado conforme

0 modelo econdmico adotado®.

Cumpre ressaltar, porém, que determinada conduta delitiva nao pode ser

qualificada como crime econdmico, simplesmente em razdo de ter sido praticada

no contexto e no 4mbito de uma atividade econdmica. Na elucidativa formulagao
de Bacigalupo (apud BALDAN, 2012, p. 127), somente podem ser considerados

delitos econdmicos aqueles comportamentos que “péem em perigo a propria

existéncia da ordem econdmica e as formas de atividade dessa ordem econdmica.”

Saliente-se, na esteira antes citada, que:

O Direito Penal ndo protege ou tutela a realizacgdo do fendmeno
econdmico como fato em si, mas sim protege a integridade da ordem
que se estima necessdria para o cumprimento desse fato, de maneira
que possam produzir-se assim os fins propostos. Resulta assim claro
que qualquer conduta que produza a ruptura dessa ordem (concebida a
maneira de equilibrio indispensavel nas manifestacdes econdmicas) traz
como consequéncia uma sang¢ao necessaria (GALLINO apud BALDAN,
2012, p. 146).

Adequando os conceitos de Direito Penal Economico e de ordem econdmica,

considerada como um conceito do mundo do ser, propde-se este conceito de

Direito Penal Econdmico: conjunto de normas penais que tutelam a atividade

econdmica, de modo que ela possa ser realizada de forma ordenada, regular e

equilibrada, voltada para melhoria das condig¢des sociais e para livre realizacéo e

desenvolvimento da pessoa.

13 No mesmo sentido, Aratjo Junior (1995, p. 36) enfatiza: “Dai um novo bem juridico: a ‘ordem econdémica, que possui
carater supraindividual e se destina a garantir um justo equilibrio na produgao, circulagio e distribui¢do da riqueza entre

0s grupos sociais.”

88 Revistada PGBC—v.7-n.2 —dez. 2013



Ordem Econémica: analise do bem juridico tutelado pelo Direito Penal Econémico

3 Conclusao

O bem juridico tutelado pelo Direito Penal Econdmico é a ordem econdmica,
entendida como o modo de ser empirico de determinada economia concreta,
que apresenta uma dada organizagao.

Na verdade, o Direito Penal Econdmico, ao tutelar a ordem econOmica,
protege o correto e adequado funcionamento do mercado. Isso porque,
em relagdo aos crimes econdmicos, a lesdo resultante da conduta delituosa
transcende os interesses individuais dos agentes econdmicos e coloca em risco o
justo equilibrio da produgéo, da distribuigdo e do consumo de bens e servigos,
em determinada economia de mercado.

Dessa forma, nao se trata de se proceder, por meio do Direito Penal Econdmico,
a tutela de normas juridicas ou de meras fung¢des estatais, mas da propria
atividade economica, auténtico bem juridico de natureza supraindividual.
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A Opcao e o Interesse Processual do Credor no
Ajuizamento de A¢ao de Conhecimento quando
ja Portador de Titulo Executivo Extrajudicial
Idoneo a Embasar a Execuciao

Rosalina Freitas Martins de Sousa*

Introdugdo — Entendendo o sentido no ajuizamento de agio de
conhecimento, quando jd se porta titulo executivo extrajudicial. 1 A
autonomia e o sincretismo como técnicas para se proceder a execugdo.
2 Divagagoes acerca do interesse de agir e da possibilidade de o credor
escolher a modalidade para satisfagdo do seu crédito. 3 Além das
obrigagoes de pagar quantia: possibilidade de escolha do credor nas
espécies de obrigagdo - de fazer, de ndo fazer ou de dar coisa distinta
de dinheiro. 4 Conclusdo - Elogio a previsao constante do projeto do
novo Cédigo de Processo Civil.

Resumo

O presente artigo busca demonstrar que o credor, mesmo ja sendo detentor

de titulo executivo extrajudicial que reconheca a obriga¢ao de pagar quantia,

tem a opgdo e o legitimo interesse processual de, em vez de ingressar direto

com o processo de execugdo, ajuizar demanda cognitiva com o fito de obter

outro titulo, desta feita judicial. A possibilidade se justifica porque, diante das

modificagdes operadas no ordenamento juridico patrio, a técnica sincrética
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pode se mostrar potencialmente mais efetiva do que a execu¢do auténoma.
Examina-se o tratamento da temdtica na esteira do entendimento da doutrina,
da jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justi¢ca bem ainda no projeto do novo
Codigo de Processo Civil.

Palavras-chave: Titulo extrajudicial. Execugdo. A¢ao de conhecimento. Interesse
processual.

Procedural Option and Interest of the Lender in Filing of Action Knowledge
when we Carrier Enforcement suitable to base the Extrajudicial Execution

Abstract

This article seeks to demonstrate that the lender even now being holder of an
extrajudicial execution that recognizes the obligation to pay amount, you have the
option and the legitimate interest of procedural rather than joining directly with
the execution process, assess the cognitive demand purpose to get another title,
this time justice. The possibility is justified because of the changes made on the
national legal system, the technique may prove syncretic potentially more effective
than running unattended. Examines the treatment of the theme in the wake of the
understanding of the doctrine of the Superior Court of Justice and even the design
of the new Code of Civil Procedure.

Keywords: Title extrajudicial. Execution. Action knowledge. Procedural interest.
Introdugédo - Entendendo o sentido no ajuizamento de agdo de
conhecimento, quando ja se porta titulo executivo extrajudicial
Em passado recente, ndo faria muito sentido pensar na possibilidade de

um credor ja detentor de um titulo executivo extrajudicial que contivesse uma
obrigacdo de pagar quantia ajuizar uma demanda de conhecimento, a fim de
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buscar decisdo judicial condenatdria capaz de lhe conferir justamente aquilo que
ja possuia, no caso, um titulo executivo, desta feita com a qualificagao de judicial.

Imagine-se a hipdotese de um credor que, mesmo aparelhado de um cheque,
ajuizasse uma a¢do cognitiva para obter uma sentenca que condenasse o
devedor justamente ao pagamento da quantia estabelecida naquela cartula. Se ja
detinha um documento ao qual a lei atribuiu eficacia executiva, que lhe garantia
diretamente o acesso a execugdo, sem necessidade de passar por prévio processo
de conhecimento, para que o credor provocar a atividade jurisdicional cognitiva
para buscar algo que ja possuia? Iniciar um processo de conhecimento para, ao
final, obter um titulo judicial que iria lhe conferir algo equivalente ao que ja tinha?

A execucao fundada em titulo executivo extrajudicial conferia ao exequente —
até hoje confere — a vantagem de dispensar averiguacao judicial acerca da existéncia
efetiva do direito que se encontra em sua base. Assim, para autorizar a pratica de
atos executivos, basta a existéncia do titulo apresentado pelo exequente.

Considerando, entdo, que tanto os titulos executivos judiciais que continham
uma obrigacdo de pagar quanto os titulos extrajudiciais eram executados
de forma idéntica - no caso, com inaugura¢iao de um processo autonomo de
execucao, a ser deflagrado por uma peti¢ao inicial, com o requerimento para
citagdo do devedor - nao fazia muito sentido pensar em se promover um
processo de conhecimento para buscar uma sentenga condenatoéria, isso, ¢ claro,
quando o credor ja portava um titulo executivo extrajudicial.

Em vez de passar por dois processos — um de conhecimento, outro de
execugdo —, como ja era portador de um titulo extrajudicial, estava autorizado o
credor, de pronto, a deflagrar a atividade executiva.

Nesses termos, manejado um processo de conhecimento (isso quando o
credor ja portava um titulo extrajudicial), tinha-se tipico caso de sua extingdo
sem resolucdo meritdria, porque se considerava que faltaria ao credor interesse
de agir, ja que nao havia razao plausivel para que aquele se valesse de uma agao de
conhecimento, com o fito de obter algo que ja portava, no caso, um titulo executivo.

O credor nio teria interesse em promover prévia agdo cognitiva, com todos
os percalgos a ela inerentes, porque ja poderia logo driblar todo esse caminho de
certificagdo e, de imediato, buscar a satisfacao de seu crédito pela deflagragdo da
execugdo, ja que o titulo extrajudicial, dotado de eficacia executiva, era executado
da mesma maneira que o titulo executivo judicial, ou seja, por meio de processo
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de execugdo, com apresentacao de uma petigdo inicial e citagao do devedor, para
pagar o valor devido ou oferecer embargos.

Porém, esse raciocinio nido mais se justifica. E que, com a publicagdo da
Lei n° 11.232, de 22 de dezembro de 2005, suprimiu-se a execu¢do de titulo
judicial (obrigagdes de pagar) como um processo autbnomo, passando a execu¢ao
a ser uma fase de um processo ja existente, ao qual se atribuiu a denominagao
de sincrético.

No sistema processual em vigor, de fato, existem duas técnicas para se proceder
a execugao, a saber: o processo auténomo, previsto para as hipdteses de execugao
dos titulos executivos extrajudiciais e para alguns titulos judiciais; e a execugao
como fase procedimental, ligada ao cumprimento de decisoes judiciais, com o
prestigio ao sincretismo processual. A execu¢do, nessa ultima hipdtese, nao ¢
mais inaugurada por um processo autdnomo, com a citagdo do devedor, mas se
opera sine intervalo, como uma fase de um processo ja existente.

Portanto, a depender da natureza do titulo que certifique o direito cuja satisfacao
se busca (se judicial ou se extrajudicial), apresentam-se séries especificas e, diga-se
de passagem, bem diferentes de atos a serem praticados.

E em virtude da distingdo dos atos a serem praticados em uma técnica ou em
outra que se reconhece que, atualmente, o credor tem interesse em manejar uma
acdo de conhecimento, a fim de obter sentenga condenatdria (um titulo judicial,
portanto) que reconhega a obrigacao de pagar que ja se encontra estampada em
outro titulo executivo, desta feita extrajudicial, do qual ja é portador.

Cabe ao credor escolher entre deflagrar de logo a execugdo, fundada em titulo
extrajudicial, ou, em sentido diverso, promover uma a¢iao de conhecimento
para, se for o caso, depois de constituido o titulo judicial, dar inicio a fase de
cumprimento de senten¢a, na hipétese de recalcitrancia do devedor.

O simples fato de o credor entender que, na técnica da execu¢ao fundada
em titulo executivo judicial, a qualidade da tutela tende a ser mais efetiva para a
satisfagdo da obrigagdo a que faz jus, em virtude dos atos a serem ali praticados
e dos meios de defesa que ali sao admitidos, pode ele, tranquilamente, deixar de
se utilizar do titulo extrajudicial do qual é portador — que ja é habil a deflagrar o
processo autonomo de execugido — e propor agao de conhecimento, objetivando
a prévia certificagao do seu direito para, em seguida, assistir aos atos executivos
naquela mesma relagdo processual, sem nova inauguragao de relagdo processual.
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Diante da realidade atual, ndo haveria, nessa conduta, nenhuma quebra do
interesse de agir do credor na demanda cognitiva, como se entendia outrora.
Simplesmente o credor opta por ndo intentar a execu¢do auténoma, aparelhada
pelo titulo extrajudicial. E o motivo é um s6: o credor pretende ver seu direito
satisfeito, e, se para tal desiderato, a técnica sincrética pode se revelar mais
interessante — até mesmo pelos atos que se desenvolvem no curso do iter
procedimental —, ninguém melhor do que ele, maior interessado em receber o
crédito que lhe é devido, para escolher a via que lhe pare¢a mais conveniente.

Esse entendimento, conforme se vera, encontra amparo na doutrina patria, no
ambito do Superior Tribunal de Justica, e consta expressamente em dispositivo
do projeto do novo Cdédigo de Processo Civil (CPC).

1 A autonomia e o sincretismo como técnicas para se
proceder a execucao

O modelo original do CPC brasileiro baseou-se num sistema idealizado por
Enrico Tullio Liebman, em que se defendia a consagra¢do da autonomia entre o
processo de conhecimento e o processo de execucéo.

A fungdo jurisdicional consta fundamentalmente de duas espécies de
atividades, muito diferentes entre si [...] na cognigdo a atividade do juiz
é prevalentemente de carater logico: éle deve estudar o caso, investigar os
fatos, escolher, interpretar e aplicar as normas legais adequadas, fazendo
um trabalho intelectual, que se assemelha sob certos pontos de vista, ao
de um historiador, quando reconstréi e avalia os fatos do passado. [...] Na
execugdo, ao contrario, a atividade do drgao é prevalentemente pratica e
material, visando produzir na situagdo de fato as modificagdes aludidas
acima (LIEBMAN, 1968a, p. 37).

Apds expor as principais diferengas entre as atividades cognitivas e executivas,
o processualista italiano arrematou: “E, pois, natural que a cognigio e a execugio
sejam ordenadas em dois processos distintos” (LIEBMAN, 1968a, p. 38).

Também ¢é da pena do referido processualista italiano a seguinte maxima:
“Néo se deite a mdo nos bens de uma pessoa sendo para satisfacio de um
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direito efetivamente existente” (LIEBMAN, 1968b, p. 117). Essa ideia deixava
evidenciada a necessidade de a execugdo se subordinar a alguns pressupostos
indicados na lei, entre os quais o titulo executivo, judicial ou extrajudicial.

O titulo executivo ¢ uma criagdo técnica da doutrina processual. Quer
significar que a instauragdo da execugdo, com a consequente agressao da esfera
juridica do devedor, apenas ¢ possivel, entre outros requisitos, se houver um
titulo executivo.

A execugao, portanto, por meio da qual o credor postula que um direito ja
definido seja realizado, mediante a pratica de atos que agridem o patrimonio
do devedor, exige um titulo executivo, judicial ou extrajudicial. A exibi¢ao
preambular do titulo executivo faz pressupor que o exequente tenha razao
(FUX, 2008, p. 85). Pode-se dizer que “Os titulos executivos extrajudiciais nada
mais sdo do que ‘pedagos de papel’ ou ‘documentos’ que fazem concluir que
provavelmente um direito existe” (MARINONI, ARENHART, 2007, p. 57).

O legislador brasileiro, levando em consideragao a probabilidade da existéncia
do direito estampado em seu corpo e, ainda, o fato de que ndo poderiam
demorar muito tempo para serem concretamente realizados, atribuiu aos
titulos executivos extrajudiciais eficacia executiva. O legislador brasileiro, entédo,
dispensou o credor de propor prévio processo de conhecimento, possibilitando
o seu imediato acesso, desde que houvesse titulo extrajudicial, ao processo de
execugdo. Ajuizado o processo de execugdo pelo credor, o devedor era citado
para efetuar o pagamento.

A sentenca condenatdria, por outro lado, constitui um titulo executivo
judicial. O credor de uma obrigac¢ao de pagar quantia, insatisfeito por nao receber
o que lhe era devido, obrigava-se a bater duas vezes as portas do Judicidrio
para cobrar um s6 e mesmo crédito: primeiro, pelo processo de conhecimento,
obtinha o acertamento, a certificagdo de seu direito; depois, com base na
senten¢a condenatoria (titulo executivo) e mediante novo processo, chegava aos
atos executorios.

Cuidava-se, entdo, de engenhoso e complexo sistema juridico-procedimental,
como bem ilustra a passagem a seguir, da lavra de Athos Gusmao Carneiro
(2010, p. 8):
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Assim é que, proposta uma agdo condenatdria, apos decorridos meses
e anos em busca da cogni¢do exauriente (com contraditas, saneamento,
instrucdo, pericia, sentenga), o advogado por fim informava ao cliente sua
vitéria na demanda. Sim, fora vitorioso. Mas ndo poderia o demandante
exigir a prestagao que lhe era devida, pois o vencido apelara, e a apelagdo de
regra assume o duplo efeito. Os tempos corriam, a apelagdo do réu era por
fim rejeitada, recursos de natureza extraordinaria intentados e repelidos, e
certo dia — mirabile dictu — o paciente (ou impaciente) autor recebe a grata
noticia: a sentenca a ele favoravel havia transitado em julgado. Alvissaras,
tudo resolvido, pensava o demandante. Pensava mal. Para receber o
“bem da vida” que lhe era devido, cumpria fosse proposto um “segundo
processo’; ja agora visando o cumprimento da sentenga; um novo processo
exigente de nova citagdo, com a possibilidade de subsequente contraditdrio
mediante a¢do incidental de embargos do devedor (propiciando instrugao
e sentenca), e com o uso de meios executdrios inadequados ao comércio
moderno, tais como a hasta publica (um anacronismo na era eletronica)
(CARNEIRO, 2010, p. 8, grifos do autor).

Percebeu-se, entdo, a incongruéncia desse modelo, pelo que foram editadas
leis de reforma do CPC que tiveram reflexos na sistematica da execugao.

De fato, com a instituicdo da tutela antecipada (Lei n° 8.952, de 13 de dezembro
de 1994), que passou a ser permitida no procedimento comum, fraturou-se a barreira
que separava a cogni¢ao da satisfagdo. O legislador, ao prever a figura, deu um grande
salto evolutivo: admitiu, no procedimento-padrio, a pratica de atos executivos.

Nao bastava, para a adequada tutela dos direitos, a tutela antecipatdria. A
modifica¢ao na tutela jurisdicional das obrigagdes de fazer e nao fazer, iniciada
pelo CDC (art. 84), depois generalizada no art. 461 do CPC, com a redagdo da Lei
n° 8.952, de 1994, também foi responsavel por profunda alteracao na sistematica
da tutela executiva. Desde 1994, as sentencas que reconhecem a existéncia de tais
obrigacdes ndo mais precisam, para serem efetivadas, submeter-se a processo
auténomo de execugaio.

Independentemente de instauragdo de novo processo e da provocagdo
do interessado, o magistrado, no corpo da sentenca, trata de determinar que
providéncias devem ser tomadas para garantir a efetivagdo da sua decisdo.
Pode-se dizer que a execugio das sentengas, nessas hipdteses, passou a nao mais
ocorrer em processo autdbnomo, mas sim como fase complementar ao processo
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de conhecimento. E por causa dessa particular caracteristica que a doutrina
passou a designar tais processos de “sincréticos”, “mistos” ou “multifuncionais’,
por servirem a mais de um proposito: certificar e efetivar (DIDIER JUNIOR;
CUNHA; BRAGA; OLIVEIRA, 2012, p. 30).

Esse regime juridico foi estendido, posteriormente, as obriga¢oes de dar
coisa distinta de dinheiro, nos termos do art. 461-A do CPC, com a edi¢do da
Lei n° 10.444, de 7 de maio de 2002.

Sobreveio, entdo, a Lei n® 11.232, de 22 de dezembro de 2005, que instituiu
a fase de cumprimento de sentenca, aproximando o sistema de efetivacdo das
decisdes que impoem obrigagdo de pagar quantia aquele ja vigente e aplicavel as
decisoes que impoem os outros tipos de prestagdo, dispensando instauragao de
novo processo com finalidade executiva (CPC, art. 475-]).

A execugdo, portanto, fundar-se-a sempre em titulo executivo, judicial ou
extrajudicial. Porém, se antigamente se dizia que os titulos executivos (judiciais e
extrajudiciais) que estabeleciam obrigagdo de pagar quantia ostentavam idénticas
qualidades e deveriam ser executados por processo autdbnomo de execugao, hoje,
precisamente apos a publica¢ao da Lei n° 11.232, de 2005, a afirmativa ndo se
revela mais correta. A realidade se alterou.

A sentenca condenatoria (titulo executivo judicial, portanto) nao mais se
executa mediante ajuizamento de um processo autobnomo, mas, diferentemente,
tem sua satisfacdo buscada nos mesmos autos em que se originaram, in simultaneo
processu, dispensada nova cita¢ao (ASSIS, 2009, p. 166).

E importante que se diga, no entanto, que persiste o processo autonomo de
execugdo. Porém, a tutela executiva concedida por meio de processo autdbnomo
somente ocorre nos casos de execugdo fundada em titulo extrajudicial (CPC,
art. 585) e execugdo contra a Fazenda Publica, baseada em titulo judicial ou
extrajudicial (art. 730 e 731). Do mesmo modo, quando o titulo judicial consistir
em sentenga penal condenatéria, sentenga arbitral ou sentenca estrangeira
homologada pelo Superior Tribunal de Justica (STJ), nos termos dos art. 475-N,
IL, IV e VI, todos do CPC, a tutela executiva serd prestada por meio de processo
autonomo, embora, nesse caso, sigam-se as regras do cumprimento de sentenga
(CPC, art. 475-1a 475-Q), aplicando-se, apenas subsidiariamente, as normas que
regem o processo de execugdo de titulo extrajudicial (art. 475-R) (DONIZETTI,
2010, p. 13).
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Existem, entdo, duas maneiras pelas quais se pode aperfeicoar a execugao:
com instaura¢ao de um processo proprio e citagao do executado; ou, de forma
imediata, sem novo processo, em sequéncia natural do processo ja existente.

2 Divagacoes acerca do interesse de agir e da possibilidade de o
credor escolher a modalidade para satisfacdao do seu crédito

Na execugdo - seja no caso de processo autdonomo, seja no cumprimento de
sentenca —, a lei exige, entre outras questdes, que haja interesse de agir.

A constatagdo do interesse de agir faz-se, sempre, concretamente, ou seja, a
luz da situagao descrita no instrumento da demanda, nao havendo como indagar,
em abstrato, se ha — ou ndo - interesse de agir, sendo certo que ele estara sempre
relacionado a determinada demanda judicial.

O exame do interesse passa pela verificagdo de um bindmio, a saber, a utilidade
e a necessidade do pronunciamento judicial (DIDIER JUNIOR, 2010, p. 211).

Diz-se que ha utilidade toda vez que o processo puder propiciar ao
demandante, no caso da execu¢ao ao credor/exequente, o resultado favoravel
pretendido. A providéncia judicial reputa-se tltima na medida em que “por sua
natureza, verdadeiramente se revele — sempre em tese — apta a tutelar, de maneira
tdo completa quanto possivel, a situagdo juridica do requerente” (MOREIRA,
1971, p. 17).

A necessidade, a seu turno, repousa na impossibilidade de obter a satisfacao
do alegado direito sem intercessdo do Estado, ou porque a parte contraria se
nega a satisfazé-lo, sendo vedado ao autor o uso da autotutela, ou porque a
propria lei exige que determinados direitos s6 possam ser exercidos mediante
prévia declaragdo judicial.

Além da necessidade e da utilidade do provimento jurisdicional, alguns
doutrinadores aludem a necessidade de que o autor demonstre a adequagio
da via eleita, que, entdo, segundo esse entendimento, seria outro elemento
necessario a configuragao do interesse de agir (MONTENEGRO FILHO, 2013a,
p. 128; CAMARA, 2013, p. 156).
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A adequagdo da via eleita pode ser compreendida como o ingresso com a
a¢do judicial adequada para solucionar o conflito de interesses (MONTENEGRO
FILHO, 2013a, p. 129). O provimento jurisdicional pedido, sob essa perspectiva,
deveria ser correto, ou seja, ser apto a corrigir o mal de que o autor se queixa, sob
pena de ndo ter razdo de ser.

Alguns doutrinadores entendem que faltaria ao credor interesse de agir
no ajuizamento de uma a¢ao de conhecimento quando ja portador de titulo
executivo extrajudicial. Ajuizar uma demanda de conhecimento quando ja
se possui um titulo executivo extrajudicial implicava a extingdo da demanda
cognitiva sem resolu¢ao meritdria, isso por auséncia de interesse de agir.

Se ja porta determinado titulo executivo, seja judicial, ou extrajudicial, ao
autor faltaria interesse para o ingresso da agdo de conhecimento. Estaria
pleiteando o que ja possui (o titulo executivo). Assim, é necessario que
se proceda a verificagao da existéncia de titulo judicial ou extrajudicial.
Caso o credor - assim considerado por portar titulo executivo - ingresse
com outra a¢do que ndo a de execugio, o processo deve ser extinto sem a
resolugdo de mérito, por falta de interesse processual, sem que se admita
a conversdo da agdo de conhecimento (agdo impropria) em acdo de
execucdo (agdo propria), posto que nos encontramos diante de processos
diferenciados, com pedidos e com causas de pedir completamente
distintos (MONTENEGRO FILHO, 2013b, p. 226-227, grifos do autor).

Atualmente, porém, esse raciocinio nao mais parece sustentavel, isso se for
considerado que existem duas técnicas para se viabilizar a execugao.

Primeiramente, é importante que se diga que, em rigor, nao parece ser razoavel
afirmar que a adequagdo da via eleita é um elemento integrante do interesse de
agir, que se somaria ao bindmio da necessidade e da utilidade.

De fato, até que ponto pode-se dizer que falta de adequa¢ao pode indicar
ou fazer presumir falta de interesse de agir? E crivel dizer que alguém nio tem
interesse de agir pelo simples fato de ter solicitado uma providéncia jurisdicional
inadequada, de ter eleito o instrumento incorreto?

Sobre o tema, merece transcrigdo integral a observac¢do que José Carlos
Barbosa Moreira fez a Candido Rangel Dinamarco por ocasido da arguicao de
sua tese de livre-docéncia:
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Aberra até do bom-senso afirmar que uma pessoa ndo tem interesse em
determinada providéncia s6 porque se utilize da via inadequada. Pode
inclusive acontecer que a propria escolha da via inadequada seja uma
consequéncia do interesse particularmente intenso; se alguém requer
a execugdo sem titulo, ndo sera possivel enxergar-se ai uma tentativa,
ilegitima embora, de satisfazer interesse tdo-premente, aos olhos do
titular, que lhe parega incompativel com os incomodos e delongas da
prévia cognicao? Seria antes o caso de falar em excesso do que em falta de
interesse. [...] (DINAMARCO, 2000, p. 405-406).

E por isso que outra boa parte da doutrina - com quem parece estar a razao —
rechaga a ideia de que a adequagao enquadrar-se-ia como elemento do interesse
de agir (DIDIER JUNIOR, 2010, p. 211).

Diante da dualidade de formas de se realizar a execugdo (processo autdnomo
ou fase) e, consequentemente, pela diversidade de atos a serem praticados em cada
uma dessas modalidades, é mais do que razoavel admitir que o credor/exequente
tem interesse na via que lhe pareca mais expedita para recebimento do seu crédito.
Pode ser que seja mais interessante para o credor, em vez de ingressar diretamente
com o feito executivo autdbnomo - quando ja portador de um titulo extrajudicial -,
manejar uma a¢do de conhecimento para, certificado o seu direito, buscar o
cumprimento da sentenga.

O detentor de titulo executivo extrajudicial pode, portanto, a depender de sua
vontade, deduzir pretensao cognitiva. No sistema processual em vigor, de fato,
existem duas técnicas para a execugdo, a saber, o processo autdbnomo, previsto
para as hipdteses de execugdo dos titulos executivos extrajudiciais e para alguns
titulos judiciais especificos; e a execugdo como fase procedimental, ligada ao
cumprimento de decisdes judiciais, com o prestigio ao sincretismo processual.

Portanto, a depender da natureza do titulo que certifique o direito cuja
satisfagdo se busca (se judicial ou extrajudicial), apresentam-se séries especificas
e, diga-se de passagem, bem diferentes de atos a serem praticados.

E em virtude da distingdo dos atos a serem praticados em uma técnica ou
em outra que se reconhece que o credor tem interesse em manejar uma agao de
conhecimento, a fim de obter sentenga condenatéria (um titulo judicial, portanto)
que reconhega uma obrigagdo de pagar que ja se encontra estabelecida, por
exemplo, em outro titulo executivo, desta feita extrajudicial, do qual ja é portador.
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De acordo com a técnica do sincretismo, como ja dito, ndo ha necessidade
de se inaugurar um processo'. A ordem dos atos processuais encontradicos
nesse rito é a seguinte: a) apresentacao de peti¢ao simples, cujos requisitos sao
bem mais singelos do que os exigidos para uma peti¢do inicial apta a deflagrar
a execucdo autdénoma. Na referida peca, ja deve o credor acostar a planilha com
o débito atualizado, inserindo uma multa de 10% sobre o valor da condenagdo,
isso pelo nao pagamento voluntario por parte do devedor’ b) determinagao
da expedigdo de mandado de penhora e avaliagdo; ¢) intimagdo do advogado
do executado a respeito da penhora e da avaliagdo e inicio do prazo para
apresenta¢do de impugnagao, defesa de cognicao limitada; d) apresentagdo da
impugnacao, seu processamento e julgamento; e) fim da execu¢ao ou inicio da
etapa expropriatdria, visando a satisfagdo do crédito do exequente.

Se, por outro lado, estiver o credor de posse de um titulo executivo
extrajudicial, que reconheca a obrigagdo de o devedor lhe pagar uma quantia
certa, esta autorizado a buscar efetivar a obrigacdo por meio de um processo
auténomo de execugio, o qual, por sua vez, diferentemente do que ocorre na
execu¢do como fase, apresenta a seguinte ordem de atos: a) apresentacao da
peticdo inicial; b) deferimento, por parte do magistrado, se for o caso, da inicial,
oportunidade em que serda determinada a citagdo do devedor para pagamento
da divida no prazo de trés dias, mais a fixacdo de honorarios; ¢) possibilidade do
cumprimento do mandado de penhora e avaliagao ja a partir do quarto dia; d)
possibilidade de o devedor ficar inerte, requerer o parcelamento (art. 745-A do
CPC) ou apresentar embargos (art. 736 do CPC), em cujo bojo, diferentemente
do que ocorre na impugnagao, pode o executado arguir qualquer matéria que lhe
seria licito deduzir em processo de conhecimento; e) julgamento dos embargos;
f) etapa expropriatéria, se for o caso, e extingdo da execugio.

1 Quando a execugdo fundada em titulo judicial apresentava a natureza juridica de processo auténomo, formado
posteriormente ao encerramento do de conhecimento, era tranquila a conclusio de que essa nova agdo, desta feita de
execugao, justificava o recolhimento de novas custas e nova condenagdo em honorarios advocaticios, nio se confundindo
com os fixados no processo de conhecimento. A alteragdo da natureza da execugdo de sentenca, que deixou de ser tratada
como processo autébnomo e passou a ser mera fase complementar do mesmo processo em que o provimento ¢ assegurado,
ndo trouxe, porém, nenhuma modificagao nessa lgica. No tocante aos honorérios, o STJ firmou posigdo pela necessidade
de fixagao de honorérios advocaticios na fase de cumprimento da sentenga, conforme julgamento do REsp n° 1028855/
SC, Rel. Min. Nancy Andrighi, Corte Especial, julgado em 27 de novembro de 2008, DJe 5 de margo de 2009. Ja no que diz
respeito a legalidade das custas na fase de cumprimento de sentenga, tem-se o julgamento do Procedimento de Controle
Administrativo n° 235, da lavra do Conselho Nacional de Justiga.

2 Com efeito, nos termos do art. 475-] do CPC, se o individuo for regularmente intimado a efetuar o pagamento da divida e
deixar transcorrer in albis o prazo de quinze dias, 0 montante da condenagio sera acrescido de multa de 10%.
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Apenas para se demonstrar a diferenga entre as duas técnicas, verifica-se o
que hé de distinto nas duas modalidades de defesa do executado: a impugnagao,
quando se tratar de fase de cumprimento de sentenca; e os embargos a execugao,
no caso de o devedor se defender quando estiver sendo executado pela técnica
do processo autonomo de execugio.

A impugnagido ¢é cabivel para opor-se ao cumprimento de sentenga
condenatéria ao pagamento de quantia, os embargos sdo cabiveis em
execucdo contra a Fazenda Publica (arts. 741 a 743) e execugao fundada
em titulo extrajudicial (arts. 736 a 740 e 745 a 745-A). O procedimento
referente a impugnag¢do ao cumprimento da sentenga ¢ incidental, ou seja,

desenvolve-se na mesma relagdo processual na qual se deu a composi¢ao

N

da lide, ao passo que os embargos & execugdo constituem processo
autdnomo. Para cabimento da impugnagdo, faz-se necessaria prévia
seguranca do juizo (art. 475-], § 1°), ao contrario do que ocorre com
os embargos a execugdo, que podem ser ajuizados independentemente
de penhora, depésito ou caugdo (art. 736, caput). Contra decisdo que
resolve o incidente de impugnagao, exceto quando extinguir a execugio,
cabe agravo de instrumento; contra sentenga que decide os embargos a
execucdo cabe apelacao (DONIZETTI, 2010, p. 252).

Veja-se que as duas técnicas se encaminham para realidades distintas no
tocante aos atos processuais praticados, circunstancia que, induvidosamente, gera
varias implica¢Oes para o credor, que, por isso mesmo, deve ter a possibilidade
de analisar qual a melhor técnica para receber o crédito a que faz jus.

Pode ser que o credor, por exemplo, mesmo portando um cheque (titulo
executivo extrajudicial), em vez de deflagrar, de pronto, a execu¢do autonoma
para fins de cobranca do débito constante da cartula, entenda que é mais
rapido, interessante e eficaz para recebimento do seu crédito ingressar com ag¢ao
ordindria, a fim de buscar a condena¢ao do devedor a pagar o que lhe é devido.

Passada a fase de conhecimento, condenado o réu e nio sendo efetuado o
pagamento voluntario, segue-se a execu¢do na técnica sincrética, que, por nao
inaugurar um processo; por ndo ensejar nova citacdo do devedor; por autorizar
a defesa do executado por meio da impugnagédo (e nao dos embargos) e, ainda,
por permitir a incidéncia da multa de 10%, tal como previsto no art. 475-J do
CPC, pode se revelar mais satisfatoria e ensejar o recebimento do valor mais
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prontamente se comparada com a técnica da execug¢do auténoma, que, como se
disse, tem inicio por meio de uma petigdo inicial, seguida da citagao do devedor
para pagar o valor devido, ou se defender por meio de embargos a execugio, que
segue até a sentenca final.

Mesmo diante dessa distinta realidade de atos encontradicos em uma e outra
técnica, parte da doutrina continua sustentando a auséncia de interesse de agir
do credor no ajuizamento de agao de conhecimento, mesmo quando portador
de titulo extrajudicial.

Como sabemos, aagdo de conhecimento é destinada a obtencdo de sentenca
que atribua ou certifique o direito em favor do autor, constituindo titulo
judicial, permitindo que seja utilizada pelo vencedor, na fase processual
seguinte (execu¢do). Diante dessa afirmagdo, podemos complementa-la
dizendo que o processo de conhecimento é de certificagdo, enquanto que
o de execugdo é de realizacdo do direito, no qual o magistrado ¢ autorizado
pela lei a invadir a esfera patrimonial do devedor, retirando bens que
permitam a satisfagdo da obriga¢ao, mesmo contra a vontade deste. [...]
Voltando as atengdes para o credor que porta contrato, assinado pelas
partes e por duas testemunhas (rectius: sendo titulo extrajudicial), cabe-
nos indagar se o interessado pode propor agdo de cobranga, sob a alegacao
de que pretende ouvir testemunhas, por exemplo, para discutir questdes
relacionadas ao negdcio que justificou a assinatura do documento. [...]
manifestamos o entendimento de que o credor ndo pode propor a agdo
de conhecimento, em casos com o analisado [...] ja que estaria pleiteando
algo que ja possui, como tal o titulo executivo. [...] Embora a a¢do de
conhecimento possa atribuir titulo executivo judicial ao autor, o que
justificaria o desprezo do titulo executivo extrajudicial, percebemos
que a nossa lei processual ndo faz distingdo entre os titulos (judiciais e
extrajudiciais), que tém o mesmo valor juridico. A diferenga reside na
modalidade de impugnagao das execugdes, sendo uma atacada através dos
embargos (a fundada em titulo extrajudicial), enquanto a outra pode ser
combatida através da impugnagdo, com defesas em numerus clausus. Em
face dessa constatagdo, ou seja, de que os titulos extrajudiciais valem tanto
quanto os judiciais, entendemos que o credor que porta titulo extrajudicial
(cheque, duplicata, nota promissoria, contrato, por exemplo) ndo pode
propor a¢do de conhecimento, fundada no titulo, para obter sentenga
(titulo judicial), pois estaria pedindo coisa que ja tem. Nesse caso, proposta

a acdo de conhecimento, defendemos a tese de que o juiz deve indeferir a
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inicial, com fundamento no inciso III do art. 295, sequer determinando
o aperfeicoamento da citagdo do réu, em decorréncia da auséncia do
interesse de agir, como uma das condi¢des da agio, representando matéria
de ordem publica, do interesse do Estado, podendo (e devendo) ser
conhecida de oficio, a qualquer tempo e grau de jurisdi¢do (§4° do art.
301) (MONTENEGRO FILHO, 2010, p. 135-136, grifos do autor).

Como se disse, em virtude da distingdo dos atos a serem praticados em
uma técnica ou em outra é que se reconhece que o credor pode ter interesse
em manejar uma agao de conhecimento, a fim de obter sentenga condenatéria
(um titulo judicial, portanto) que reconhega uma obrigagdo que ja se encontra
estabelecida, por exemplo, em outro titulo executivo, desta feita extrajudicial, do
qual ja é portador.

Ora, se o devedor se recusa a cumprir espontaneamente a obrigagdo, ¢é
imprescindivel a intercessdo do Estado para buscar tal desiderato. Assim, fica
configurada, pois, a necessidade de o credor vir a juizo. De outro lado, se a
técnica sincrética se revelar apta a tutelar de maneira mais satisfatoria a situagéo
do credor - mesmo quando ele ja poderia deflagrar a execu¢do — tem-se presente
a utilidade do provimento buscado sob aquela modalidade. Configurada,
portanto, a utilidade. Presentes, entdo, a necessidade e a utilidade, tem-se
completo o bindmio que forma o interesse processual.

O simples fato de o credor entender que, na técnica da execu¢do fundada
em titulo executivo judicial, a qualidade da tutela tende a ser mais efetiva para a
satisfacdo da obrigacdo a que faz jus, em virtude dos atos a serem ali praticados e
dos meios de defesa que ali sio admitidos, pode ele tranquilamente deixar de se
utilizar do titulo extrajudicial do qual ja é portador — e que ja é habil a deflagrar o
processo autdnomo de execuc¢ao -, e propor acao de conhecimento, objetivando
a prévia certificagdo do seu direito para, em seguida, assistir aos atos executivos
naquela mesma relagdo processual, sem inaugura¢ao de relagao processual.

A questdo aportou no STJ, tendo a referida Corte se posicionado no sentido
de reconhecer o interesse do credor em manejar agao de conhecimento, mesmo
quando portador de titulo extrajudicial, em virtude do procedimento do
cumprimento de sentenca, que pode lhe ser mais interessante.
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PROCESSO CIVIL. HONORARIOS ADVOCATICIOS. ACAO DE
COBRANCA PROPOSTA POR DETENTOR DE TITULO EXECUTIVO.
ADMISSIBILIDADE. - Nao ha discricionariedade do autor na adoc¢do
do rito processual, questdo que envolve matéria de ordem publica,
sobrepondo-se aos interesses particulares das partes e do julgador. - Com
as alteracdes introduzidas pela Lei 11.232, de 22.12.2005, o detentor de
titulo executivo extrajudicial pode deduzir pretensdo condenatoria em
juizo, pois tem interesse processual em obter decisdo judicial passivel
de cumprimento e véalida como titulo constitutivo de hipoteca judicidria.
- Existindo duvida quanto a forga executiva do titulo executivo, é possivel
a adogao do processo de conhecimento com procedimento comum.

Recurso Especial nao conhecido (STJ, 2007, p. 581, grifos nossos).

O credor tem, portanto, opgdo de intentar a execugdo autonoma, aparelhada
pelo titulo extrajudicial, ou de manejar a agao de conhecimento, a fim de constituir
um titulo executivo judicial. Se o credor pretende ver seu direito satisfeito, e,
se para tal desiderato, a técnica sincrética pode se revelar mais interessante -
até mesmo pelos atos que se desenvolvem no curso do iter procedimental -,
ninguém melhor do que ele, maior interessado em receber o crédito que lhe é
devido, para escolher a via que lhe pareca mais conveniente, ndo podendo o juiz

extinguir o feito sem resolugdo meritéria por auséncia de interesse de agir.

3 Além das obriga¢des de pagar quantia: possibilidade de
escolha do credor nas espécies de obrigacao - de fazer, de
nao fazer ou de dar coisa distinta de dinheiro

Conforme analisado no item 2, a execu¢ao pode ser buscada por meio de
um processo autdonomo ou de uma fase instaurada no bojo de um processo em
curso. Tanto num como noutro caso, a execuc¢do se desenvolve com observancia
de um dado procedimento, que é o procedimento executivo, assim entendido
como sendo o conjunto de atos praticados para alcangar a tutela jurisdicional
executiva, com a efetivagdo da prestacdo devida.

Nio existe apenas uma espécie de procedimento executivo. A depender da
natureza do titulo que certifique o direito cuja satisfacao se busca - se judicial
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ou extrajudicial - e, mais, a depender da natureza da prestagao que se pretende
impor ao executado (de fazer, de ndo fazer, de pagar quantia ou de dar coisa
distinta de dinheiro), hd séries especificas de atos executivos a serem praticados,
com procedimentos distintos para cada uma dessas situagdes.

O procedimento, portanto, varia a depender do titulo executivo, como
também a depender da natureza da prestagdo, se de fazer, nao fazer, entregar
coisa e pagar quantia.

Até entdo, mencionou-se a respeito do procedimento para a execucéo, tanto
do titulo judicial, quanto do titulo extrajudicial, que reconhecem uma obrigagao
de pagar quantia certa. De fato, foram previstos, de modo diferenciado, os
requisitos, o procedimento e os mecanismos de oposi¢ao dos atos executivos
que podem ser manejados por aquele que esta sendo executado.

H4, igualmente, varia¢ao no que diz respeito as obrigacoes de fazer e nao fazer.
Apresentam-se formas distintas de atos a serem praticados para a satisfagdo do
credor. A sentenga relativa a obrigacao de fazer ou ndo fazer cumpre-se de acordo
com o art. 461 do CPC, ndo mais havendo de se falar em execu¢ao auténoma
nesses casos, e sim em continuidade de um processo ja existente, desta feita em
uma nova etapa, de carater executivo (MOREIRA, 2007, p. 188).

Arealidade édiversaquando o credor dispoe de um titulo executivo extrajudicial.
De fato, caso o interessado ja disponha de um titulo executivo extrajudicial que
reconheca obrigagao de fazer, devera ser observado o procedimento que se encontra
regulado entre o art. 632 e o art. 638, todos do CPC. Ja se o titulo extrajudicial
reconhecer obrigacao de nao fazer, o procedimento ¢ aquele inserto nos art. 642 e
643, ambos do CPC. Aqui, tal como ocorre para deflagragdo da execugdo autbnoma
para pagamento de quantia, tem-se necessidade de apresentagido de uma petigdo
inicial, com requerimento de cita¢do do devedor.

E bom que se diga, porém, que, mesmo j portando um titulo extrajudicial
que contenha uma obriga¢do de fazer ou ndo fazer - na mesma linha do que
ja foi defendido quanto a obrigacdo de pagar quantia —, pode a parte optar por
buscar o cumprimento da obrigac¢do pelo rito previsto no art. 461 do CPC, pelo
simples fato de entender que tal sistematica se revela mais interessante.

A proposito, da simples leitura dos dispositivos que regulamentam o
procedimento para a execu¢do fundada em titulo extrajudicial que reconhece
uma obrigacdo de fazer e ndo fazer, observa-se a timidez com que o legislador
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se posicionou a respeito dos poderes executivos atribuidos ao magistrado, isso se
comparado com aqueles previstos para efetivar uma sentenga fundada no art. 461
do CPC.

Cabe observar, por oportuno, que o § 5° do art. 461 do CPC (técnica
sincrética) consagra o poder geral de efetivacdo, ao dispor que, para efetivagdo da
tutela especifica, o magistrado, de oficio ou a requerimento, podera determinar
um sem numero de medidas, “tais como a imposi¢ao de multa por tempo de
atraso, busca e apreensdo, remogao de pessoas e coisas, desfazimento de obras e
impedimento de atividade nociva, se necessario com requisi¢ao de forga policial”
(BRASIL, 1973).

O dispositivo legal, na medida em que contempla no seu texto a expressao
“tais como’, acaba por estabelecer um rol meramente exemplificativo de medidas
executivas que podem ser adotadas pelo magistrado, outorgando-lhe poder
para, a luz do caso concreto, valer-se da providéncia que entender necessaria a
efetivacao da decisdo judicial.

Com efeito, pode-se dizer que o juiz tem maior leque de medidas de apoio
para buscar o cumprimento da obrigacao de fazer ou nédo fazer estabelecida
na sentenga, nos termos do art. 461, §5°, do CPC, dispositivo que nao fora
reproduzido para as execugdes fundadas em titulo executivo extrajudicial.

Pode-se dizer que a qualidade da tutela jurisdicional prestada tende a ser
mais satisfatoria, na agao fundada no art. 461 do CPC. Nao pode, de todo
modo, o detentor do direito ser lesado em razéo de ter, em seu proveito,
um titulo executivo. Nada impede que, desprezando o titulo executivo
o autor veicule sua pretensdo através da agdo executiva referida no art.
461 do CPC, hipdtese em que devera demonstrar a existéncia do direito,
bem como a violagao (atual ou potencial) ao mesmo. O detentor de titulo
executivo, assim, poderd optar entre um ou outro procedimento (MEDINA,
2011, p. 279-280, grifos do autor).

Ja se viu (item 2 - supra) que o regime juridico da tutela jurisdicional das
obrigagdes de fazer e ndo fazer fundadas em titulo judicial foi estendido as
obrigacdes de dar coisa distinta de dinheiro, nos termos do art. 461-A do CPC.
A execuc¢ao das sentengas nao mais ocorrem em processo autdbnomo, mas sim
como fase complementar ao processo de conhecimento.
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Porém, caso o interessado disponha de um titulo executivo extrajudicial que
reconhega obrigacao de entregar coisa certa, devera observar o procedimento que
se encontra regulado entre o art. 621 e o art. 628 do CPC. Ja se o titulo executivo
extrajudicial reconhecer obrigagao de entrega de coisa incerta, o procedimento
¢ 0 que se encontra previsto no art. 629 até o 631 do CPC. Nessas hipdteses,
tem-se necessidade de apresentagdo de uma peti¢do inicial, com requerimento
de citagdo do devedor.

Também aqui, mesmo ja portando um titulo extrajudicial que contenha uma
obrigac¢do de entregar uma coisa, por exemplo, pode a parte optar por executar a
obrigagdo pelo rito previsto no art. 461-A do CPC.

A proposito, considerando que o legislador ordindrio, no art. 621 do CPC
(processo autonomo para execugdo das obrigagdes de entrega de coisa certa),
s6 previu a possibilidade de aplicagdo de multa no caso de descumprimento das
obrigacdes de entrega de coisa fundadas em titulo extrajudicial, tem-se que é
possivel ajuizamento de agdo para entrega de coisa distinta de dinheiro pela via
do art. 461-A do CPC, ja que, nesse caso, a gama de medidas executivas ¢ bem
mais ampla, tal como ocorre no tocante as obrigagoes de fazer e nao fazer.

A circunstancia de o dever de entregar coisa constar de titulo executivo
nao impede que o demandante opte pelo rito do art. 461-A do CPC, que,
tendo em vista a maior quantidade de medidas executivas que podem
ser manejadas pelo juiz, pode propiciar ao autor uma tutela jurisdicional
tendente a obter, mais prontamente, o bem devido, tendo em vista que
a acdo a que se refere o art. 461-A aplicam-se as medidas executivas
referidas nos paragrafos do art. 461 do CPC [...] (MEDINA, 2011, p. 298,

grifos do autor).

Poder-se-ia pensar em aplica¢do analdgica dos dispositivos relacionados
as execugOes de titulos executivos judiciais e as execugdes de titulos
executivos extrajudiciais, quando nao houvesse previsio semelhante nessa
ultima modalidade.

Ha de se ter em conta, porém, que, no processo autonomo de execucio,
fundado em titulo extrajudicial, basta que a parte se valha do titulo executivo
extrajudicial, para, de pronto, deflagrar a atividade executiva, sendo certo que
inexiste, nessa modalidade, prévia cogni¢do judicial acerca da existéncia do
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direito a ser tutelado, tal como ocorre com os titulos executivos judiciais, que
sao formados apos a fase de acertamento do direito.

A circunstancia de ndo ter havido, ainda, prévia certificagio acerca da
existéncia do direito ¢ elemento que, se nao elimina, pelo menos mitiga a
amplitude do poder executivo do juiz, ainda mais quando se sabe que, ndo tendo
o magistrado tido oportunidade de constatar se o direito de fato existe, ou seja, de
passar por uma etapa de certificagdo do direito, contentando-se com a existéncia
do titulo executivo para realizar os atos executivos, ficara menos seguro quanto
a intensidade das medidas executivas que poderao ser adotadas.

E por isso que se entende que deve ser vista com um pouco de cautela a
possibilidade de aplicagdo das medidas previstas para a técnica sincrética ao
processo autdbnomo de execugdo, porque o titulo extrajudicial ja autoriza ao credor
investir contra o devedor, sem que haja prévia etapa de certificagdo do direito.

Em vez de se pensar em aplicagdo analdgica, entende-se que a opgdo é
do credor. E o credor quem vai escolher entre deflagrar de logo a execugdo,
fundada em titulo extrajudicial, ou, em sentido diverso, promover uma agao de
conhecimento para, se for o caso, constituido o titulo judicial, assistir a fase de
satisfagdo, na hipdtese de recalcitrancia do devedor.

[..] deve-se ver que, malgrado exista um procedimento préprio
de execugao da obrigacio de dar coisa contida em titulo executivo
extrajudicial (mediante processo autdnomo), nada impede que o credor
opte por ajuizar uma agdo cognitiva com o fito de obter a efetivagdo
mediante as técnicas previstas no art. 461-A do CPC (que sdo as mesmas
previstas no art. 461 [...]. Nao lhe faltaria interesse de agir, visto que as
medidas de apoio previstas nesses dispositivos, em razao da atipicidade
ai estabelecida, mostram-se potencialmente mais efetivas que aquelas
previstas no procedimento disposto nos arts. 621 a 631 do CPC, isso sem
contar com a possibilidade, conferida pelo legislador, de ser concedida
a tutela antecipatdria na acdo cognitiva fundada no art. 461-A (DIDIER
JUNIOR; CUNHA; BRAGA; OLIVEIRA, 2012, p. 475).

O simples fato de o credor entender que, na técnica da execu¢ao fundada
em titulo executivo judicial, a qualidade da tutela tende a ser mais efetiva
para a satisfacdo da obrigagdo a que faz jus, isso em virtude dos atos a serem
ali praticados, pode ele deixar de se utilizar do titulo extrajudicial do qual ja
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¢ portador - e que ja é habil a deflagrar o processo autonomo de execugao - e
propor acao de conhecimento, objetivando a prévia certificagdo do seu direito
para, em seguida, assistir aos atos executivos naquela mesma relagao processual,
sem inauguragdo de uma relagdo processual.

4 Conclusido - Elogio a previsao constante do projeto do novo
Codigo de Processo Civil

Conforme ficou demonstrado, diante das modificagées implementadas no
ordenamento juridico patrio, tem-se que o autor pode escolher entre intentar
uma agdo, a fim de certificar seu direito mediante a condena¢io do devedor,
para, depois, buscar a execu¢do, que se realizard na fase de cumprimento
de sentenga; em vez disso, se preferir, pode se utilizar do titulo executivo
extrajudicial do qual ja é portador, que autoriza, de imediato, a deflagragdo do
processo autdnomo de execugao.

Essa possibilidade se justifica em virtude da distingdo dos atos a serem
praticados em uma técnica ou em outra. A depender do titulo executivo, se
judicial ou extrajudicial, tem-se série diferentes de requisitos, procedimentos,
poderes de execugdo do juiz, sem prejuizo, ainda, da diferenca em relagao ao
mecanismo de defesa que pode ser manejado pelo executado.

O credor tem, portanto, a op¢ao de intentar a execugdo autdnoma, aparelhada
pelo titulo extrajudicial, ou, por outro caminho, pode preferir manejar a a¢ao
de conhecimento, a fim de constituir um titulo executivo judicial. Se o credor
pretende ver seu direito satisfeito, e, se para tal desiderato, a técnica sincrética
pode se revelar mais interessante — até mesmo pelos atos que se desenvolvem no
curso do iter procedimental -, ninguém melhor do que ele, maior interessado
em receber o crédito que lhe é devido, para escolher a via que lhe parega mais
conveniente, ndo podendo o juiz extinguir o feito sem resolugdo meritéria por
auséncia de interesse de agir.

O Superior Tribunal de Justica, também seguindo esse entendimento, ao tratar
particularmente da questdo no que diz respeito a execu¢ao de uma obrigagao de
pagar quantia, por ocasido do julgamento do Recurso Especial distribuido sob
o n° 717.276/PR, sob a Relatoria da Ministra Nancy Andrighi, posicionou-se,
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unanimemente, no sentido de reconhecer o interesse do credor em manejar agao
de conhecimento, mesmo quando portador de titulo extrajudicial, em virtude do
procedimento do cumprimento de sentenga, que poderia lhe ser mais interessante.

E bom que se diga, porém, que essa escolha deve ser franqueada no somente
nas hipdteses em que o credor persegue o pagamento de uma quantia. A mesma
légica se aplica as espécies de obrigacdo (de fazer, de ndo fazer e de dar coisa
distinta de dinheiro). Mesmo ja portando um titulo extrajudicial que contenha
uma dessas espécies de obrigacdo, pode a parte optar por executar a obrigagao
pela técnica sincrética, sobretudo porque, nessa modalidade, os poderes de
execuc¢ao do juiz se apresentam de forma mais expressiva, se comparada com o
processo auténomo.

Foi por reconhecer a existéncia de duas técnicas para tornar viavel a execugio,
a depender do titulo executivo, se judicial ou extrajudicial, com a previsao, de
modo diferenciado, dos requisitos, do procedimento, dos poderes de execugao
do juiz e dos mecanismos de oposi¢ao dos atos executivos que podem ser
manejados pelo executado, que o projeto do novo CPC, em sua versdo aprovada
na Comissdo Especial da Camara dos Deputados, para ndo deixar nenhuma
margem de duvidas, contemplou expressamente a possibilidade de escolha do
credor, ao prever, no art. 801: “A existéncia de titulo executivo extrajudicial nao
impede a parte de optar pelo processo de conhecimento, a fim de obter titulo
executivo judicial” (BRASIL, 2013).

O projeto do novo CPC, portanto, coloca uma pa de cal nas divergéncias
existentes e, mais, positiva um entendimento que ja vinha, corretamente, sendo
defendido por boa parte da doutrina e disseminado pela jurisprudéncia do
Superior Tribunal de Justi¢a. Merece, pois, ser elogiado.
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Resumo

A crescente importancia da educagdo financeira como objeto de politica publica
¢ observada com o langamento de estratégias nacionais (NS) em varios paises
no inicio do século XXI. A frente desse processo estd a Organizagdo para a
Cooperagao e Desenvolvimento Econdémico (OCDE), que conta com apoio
técnico de sua Rede Internacional de Educac¢io Financeira (Infe). O envolvimento
e a dindmica de participacao da OCDE sio observados a luz do conceito de
comunidade epistémica de Peter Haas. Algumas experiéncias internacionais
também sdo analisadas com o propodsito de obter um referencial para estudo
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do caso brasileiro. A estratégia brasileira é analisada a luz do modelo dos
fluxos multiplos de John W. Kingdon. A principal contribui¢do deste trabalho
¢ identificar a desigual correlacio de forcas na representacdo da sociedade
civil na politica pablica de educagao financeira. A desigualdade decorre da
predominéncia de representantes do mercado financeiro no Comité Nacional
de Educagao Financeira (Conef) e na coordenagao dos trabalhos da Estratégia
Nacional de Educagdo Financeira (Enef). A auséncia de organizagdes civis de
defesa do consumidor é lacuna presente nas estratégias examinadas.

Palavras-chave: Politica publica. Educagdo financeira. Defesa do consumidor.

The Formation of the National Strategy for Financial Literacy of the
Brazilian Government

Abstract

The growing importance of financial education as an object of public policy is
observed with the introduction of national strategies (NS) in several countries in
this century. Ahead of this process is the Organization for Economic Co-operation
and Development (OECD) which has the technical support of its International
Network on Financial Education (Infe). The involvement and participation of the
OECD are seen in the light of the concept of epistemic community of Peter Haas.
Some international experiences are also analyzed in order to obtain a reference
for the study of the Brazilian case. The Brazilian strategy was analyzed in light
of the model of multiple streams of John W. Kingdon. The main contribution of
this work is to identify the unequal balance of power in the representation of
civil society in public policy on financial education. The inequality stems from
the predominance of financial market representatives in the National Committee
for Financial Education (NCFE) and in the coordination of the work of ENEF.
The absence of civil organizations of consumer protection is a gap present in the
strategies examined.

Keywords: Public policy. Financial education. Consumer protection.
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Introducao

A crescente importancia da educagdo financeira como objeto de politicas
publicas é percebida por meio de varias iniciativas de governos de paises distintos
(GRIFONT, 2012, p. 6), e disso resulta a realizagdo de féruns internacionais para
disseminagao e troca de experiéncias na drea. A tematica das finangas pessoais
tem motivado publicacao de livros, videos e artigos, além de conquistar espago
na academia, nos curriculos escolares e nos diversos meios de comunicagio.

Em 2002, o prémio Nobel de Economia’ foi conferido ao psicélogo Daniel
Kahneman e ao economista Vernon Smith. Juntos, desenvolveram pesquisas no
campo da economia comportamental, por meio das quais analisam a influéncia
da psicologia nas decisdes financeiras. Essa perspectiva questiona o paradigma
da racionalidade economica, segundo o qual o consumidor sempre fara escolhas
que maximizam sua satisfacdo, dada certa restri¢ao or¢amentaria.

A Organizagao para Cooperagdo e Desenvolvimento Econémico (OCDE)
com sua Rede Internacional de Educa¢ao Financeira (Infe, sigla em inglés)
destacam-se como referéncias internacionais na produgido de estudos, pesquisas
e relatérios no campo da educagdo financeira. O portal da Infe na internet
funciona como uma central, que reune informacoes, dados e noticias sobre
questdes e programas de educagao financeira em todo o mundo.

No Brasil, o assunto ganhou for¢a com a estabilidade econdmica, conquistada
com o Plano Real, langcado em julho de 1994. O novo ambiente de controle
inflaciondrio incentivou o planejamento financeiro ao estabelecer condigoes
para previsdo de cenarios (CERBASI, 2009). Assim, cursos de planejamento
financeiro familiar (ou pessoal) sio cada vez mais frequentes, e educagio
financeira se torna tema recorrente na agenda da sociedade.

A matéria também compde a agenda do Ministério Publico Federal como
tema do grupo de trabalho (GT) Sistema Financeiro Nacional da 3* Camara de
Coordenagao e Revisao, que atua na drea do Consumidor e da Ordem Econdmica.
O grupo é formado por procuradores da Republica e, periodicamente, reune-se
com 6rgaos publicos responsaveis pelas politicas de defesa do consumidor, de
defesa da concorréncia e da regulagao.

1 O primeiro pesquisador a receber o prémio Nobel no campo da economia comportamental foi o americano Herbert
Simon, em 1978.
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No final de 2007, a educagdo financeira foi inserida na agenda publica
do governo federal, no 4mbito do Comité de Regulagdo e Fiscalizagdo dos
Mercados Financeiros, de Capitais, de Seguros, de Previdéncia e Capitalizagao
(Coremec), com a constituicdo do GT para desenvolver um projeto nacional de
educagdo financeira. Dessa iniciativa, participaram o governo, o setor privado e
a sociedade civil. Ao cabo de dezoito meses, o GT apresentou o plano diretor da
Estratégia Nacional de Educacdo Financeira (Enef) do Brasil.

Nesse interim, a economia mundial sofreu os primeiros abalos da crise
financeira internacional, deflagrada em setembro de 2008, com a quebra do
banco norte-americano Lehman Brothers. Em 2009, a OCDE publicou um
trabalho sobre a educagao financeira no contexto da crise global, no qual indicou
a falta de educagao financeira como uma das causas para os problemas da crise
e defendeu o preparo das pessoas como meio para atenuar os impactos de crises
semelhantes no futuro (OCDE, 2009, p. 2).

No mesmo ano, o GT compareceu ao 3° Encontro da Rede Internacional de
Educagdo Financeira, em Paris, com a presenga de representantes da Comissao
de Valores Mobilidrios (CVM), da Secretaria de Previdéncia Complementar
(SPC) e da Superintendéncia de Seguros Privados (Susep). Na oportunidade,
a cidade do Rio de Janeiro foi anunciada como sede da préxima Conferéncia
Internacional de Educagao Financeira. Um ano depois, o governo brasileiro
publicou o Decreto n° 7.379, de 1° de dezembro de 2010, que instituiu a Enef e
constituiu o0 Comité Nacional de Educag¢do Financeira (Conef).

Este artigo examina a politica publica de educagdo financeira do governo
brasileiro e adota como parametro de andlise a formagdo da agenda, influenciada
pelos atores e seus interesses, com base na teoria dos multiplos fluxos de John
W. Kingdon (1995). Além disso, utiliza o conceito de epistemic community de
Peter Haas, para entender o processo de disseminac¢do da educagao financeira e
a participacdo de organismos internacionais.

Adota-se a hipdtese de que a presenca do setor financeiro na economia, em
geral, e naformatagdo de politica publica?, em especial, constituem obstaculos para
que a Enef se transforme em eficaz instrumento de fortalecimento da cidadania.

2 Sobre a relagio dos bancos com as politicas publicas, recomenda-se o recente livro do economista francés Frangois
Chesnais: As Dividas Ilegitimas, em que os bancos se apoderam das politicas publicas. Registram-se, ainda, as reformas
estruturais de cunho neoliberal nos paises em desenvolvimento, nos anos 80 e 90, sob forte influéncia das instituigdes
financeiras internacionais lideradas pelo Fundo Monetério Internacional (FMI) e pelo Banco Mundial.
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A imagem negativa dos bancos e sua constante presenga nos primeiros lugares
na lista de reclamacdes® dos servigos de protecdo ao consumidor corroboram
esse entendimento.

O artigo esta dividido em trés se¢des, além da introdugdo. A primeira analisa
o processo de disseminagdo da agenda de educagdo financeira por meio de
organismos internacionais, em especial a OCDE e o Banco Mundial. A segunda
examina alguns casos internacionais de estratégias de governos para a educagao
financeira. A terceira é extensdo da segunda, com foco na formagao da estratégia
do governo brasileiro.

O artigo conclui com os principais pontos examinados, destacando os
avancos conquistados nas experiéncias analisadas, em especial no caso brasileiro.
Por outro lado, aponta as lacunas e as limitagbes observadas e apresenta
recomendagdes para supera-las.

1 Educacio financeira e sua disseminagao por
organismos internacionais

Esta secdo apresenta o debate em torno do conceito de educagao financeira
e sua crescente importancia no inicio deste século. Ela compreende duas partes:
a primeira reine opinides de instituicdes e especialistas, com destaque para
os pontos mais mencionados; a segunda examina os principais fatores que
contribuem para sua dissemina¢do no mundo e o envolvimento dos principais
atores institucionais.

1.1 Educacéo financeira: conceito e importancia

De forma geral, a educagdo financeira é percebida como um processo de
aprendizado voltado para as finangas pessoais. A Constituicdo Federal do Brasil
vincula a educagdo ao pleno desenvolvimento da pessoa e a seu preparo para
exercicio da cidadania. Logo, a educagdo deficiente na area de finangas pessoais

3 Ver o ranking de reclamagdes do Instituto Brasileiro de Defesa do Consumidor (Idec) e o Cadastro Nacional de Reclamagdes
Fundamentadas do Departamento de Prote¢io e Defesa do Consumidor (DPDC).
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impoe limites ao desenvolvimento da cidadania financeira, compreendida como
pleno exercicio de direitos e deveres no ambito financeiro (ARAUJO e SOUZA,
2012,p.4e7).

Nesse ponto, Araujo e Souza esclarecem que os direitos do cidaddo estdo
relacionados a inser¢do da populagdo no mercado e a educagdo financeira, o
que implica obteng¢do de informagdes corretas e transparentes sobre produtos
e servigos financeiros e sobre os recentes avancos da regula¢ao bancaria. Ja
os deveres referem-se a honrar os compromissos financeiros, evitar fraudes e
adquirir produtos e servigos legalizados.

O economista Paulo Sandroni (2002) define as finangas como a area da
economia relativa a gestdo dos recursos publicos, privados, dinheiro, crédito,
titulos, agdes e obrigacdes pertencentes ao Estado, as empresas e aos individuos.
Afirma Sandroni: “As financas individuais se dedicam ao estudo de temas como
o or¢amento familiar, a utilizacao de mecanismos de crédito para o consumidor,
a aplicacao mais vantajosa para a poupanga privada e a diversificacdo das fontes
de renda pessoal”

Educagao financeira, portanto, é utilizagdo do conhecimento e de recursos
pedagdgicos a servigo de temas relacionados com o mundo das finangas, conforme
desenvolve Negri (2010, p.19). A sociéloga Fatima Portilho (2009, p. 206) pontua
que as relagdes de consumo sao sempre ambiguas, e nelas existe assimetria de poder
e informagao, uma vez que o consumidor ndo tem tanto acesso a informag¢des nem
tanto poder quanto as empresas e o Estado. Nesse sentido, ele seria o lado mais
fraco da relagéo.

O Banco Mundial publicou o trabalho Good Practices for Financial Consumer
Protection* para ser usado como ferramenta de diagndstico pelos paises na area
de prote¢do do consumidor financeiro (2012, p. 3). Nele, a institui¢ao afirma que
a fraca protecao ao consumidor e a auséncia de educagdo financeira tornam as
familias vulneraveis a préticas desleais e abusivas de institui¢des financeiras, até
mesmo em mercados desenvolvidos.

O Banco Mundial defende a dupla fun¢ao da educagao financeira como meio
de protegao, ao blindar o consumidor contra as praticas desleais, e promogao
do bem-estar, ao auxiliar a tomada de decisdes acertadas na gestao do proprio

4 The World Bank (2012).
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dinheiro. No entanto, admite que a educa¢ao financeira é um esfor¢o de longo
prazo e considera que seu impacto sobre o comportamento do consumidor
ainda é incerto.

Por essarazdo, adverte que asiniciativas de educagdo financeiraao consumidor
devem agregar as recentes pesquisas na area da economia comportamental. A
proposito, ndo é novidade a tentativa de abordagem interdisciplinar para estudar
os fendmenos econdmicos, com auxilio da psicologia e da economia. Iniciativas
nesse campo com debates e reflexdes ocorrem desde o século XIX na Europa
(FERREIRA, 2007, p. 111).

A idéia de que os agentes econdmicos sdo sempre racionais tem sido
a hipotese mais recorrente sobre o comportamento humano nas teorias
econOmicas, defendida, em especial, pela escola neoclassica. Para essa escola,
dada certa restrigdo orcamentaria, os agentes tomarao a decisao capaz de obter a
maxima satisfacdo possivel. Para isso, pressupdem que o consumidor disponha
de habilidade cognitiva e informacgdes suficientes.

A economia comportamental faz nova abordagem sobre o comportamento
decisério humano, ao agregar as descobertas da psicologia, da sociologia,
da antropologia, da neurociéncia e de outros campos do conhecimento. Por
essa razdo, opde-se a hipdtese da plena racionalidade econdémica. A educagao
financeira tem sido influenciada por essa nova perspectiva tedrica’, o que se
verifica em conteudos de livros, artigos, cursos e palestras.

O paradigma da racionalidade econdmica sofreu vérias criticas ao longo
dos anos. O elo comum entre elas reside no descolamento da hipétese com a
realidade. Os criticos afirmam que a hipdtese neoclassica ndo se sustenta no
mundo real. Entre eles, encontra-se o economista americano Herbert Simon
(1971)%, para quem o comportamento humano nao alcanca plena racionalidade.

Outras questdoes somam-se a isso, como a influéncia de fatores internos e
externos a tomada de decisdo. Ao comprar por impulso, o consumidor nem
sempre leva em conta sua restrigdo or¢amentdria e, nao raro, assume dividas que

5 Alguns exemplos dessa influéncia: os livros A Emogédo é Inimiga do Dinheiro, Ed. Gente e Ed. Senac/Sao Paulo - 2010;
Como Sair das Dividas e Evitar as Compras por Impulso, Rogério Takaki Nakata; o artigo cientifico: Efeito Educagio
Financeira no Processo de Tomada de Decisdes em Investimentos: um estudo a luz das finangas comportamentais, Roger,
Pablo; Favato, Veronica e Securato, José Roberto. FEA/USP - Sao Paulo; a palestra: Educagdo Financeira: uma questao
comportamental; e o site Cuidando do Seu Dinheiro.

6  Economista e psicologo americano (1916 a 2001). Nobel em Economia em 1978, com os trabalhos sobre comportamento
e decisao humana.
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poem em risco sua capacidade de pagamento. Noutras ocasides, fica confuso
quanto as suas proprias preferéncias diante de tantas estratégias comerciais para
a venda de produtos e servicos e das escolhas tomadas por seus familiares e
amigos mais proximos.

Sobre isso, 0 economista portugués Orlando Gomes (2007, p. 69) lembra que
o processo de escolha humana é passivel de erros, envolve fatores emocionais e
ocorre dentro de um contexto social em que a interagdo com terceiros interfere
nos comportamentos. Seu trabalho analisa os custos cognitivos envolvidos no
processo de escolha e utiliza a teoria da escolha discreta para exemplificar como
a interagao social e os estimulos, como a publicidade, determinam trajetdrias de
consumo e utilidade.

O apelo comercial e a farta oferta de crédito contribuem para formar uma
complexa relagdo entre as decisdes de hoje e o amanha. A complexidade da
escolha intertemporal decorre da rivalidade de interesses presente na mente
humana que se divide entre uma posi¢ao devedora, que antecipa um beneficio
para desfrute imediato, e uma credora, que sacrifica o presente em favor do
prazer futuro.

Essa reflexdo mostra que, apesar de necessdria, a relevante contribuicao
da matematica para a educagdo financeira ndo ¢ mais suficiente. O debate em
torno das varidveis que influenciam o comportamento decisério humano foi
enriquecido pela contribuicdo de outras disciplinas e pesquisas académicas
mencionadas. A essa altura, é oportuno mapear as razdes da recente proje¢ao
conquistada pela educagdo financeira.

No decorrer dos anos, o dinheiro passou a desempenhar papel central na
economia capitalista. Ndo é sem propdsito que o Banco Central — umas das
institui¢oes nacionais mais importantes, como ocorre em qualquer pais — tem
como missdo precipua assegurar a estabilidade do poder de compra da moeda e
o sistema financeiro solido e eficiente. Uma das mais importantes contribui¢des
do economista Keynes a teoria economica diz respeito ao papel da moeda.

Para Keynes (1936), as trés principais razdes para a demanda de moeda sao:
transacional, precaucional e especulativa. Ele inovou ao defender que os agentes
econdmicos também demandam moeda com o propdsito de especular, ou seja,
aguardar o melhor momento para a tomada de decisao. A razdo transacional
ocorre quando a moeda é usada para facilitar a circulagio de bens. Ja a
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precaucional refere-se a uma reserva motivada pela necessidade de lidar com
despesas inesperadas.

Ao refletir sobre a evolugdo do sistema capitalista, Matta (2007, p. 58) afirma
que a educacao financeira deve ser observada como necessidade natural.

Com o desenvolvimento da economia capitalista as pessoas ficaram sujeitas
a um mundo financeiro muito mais complexo que o das geragdes anteriores,
forcando as pessoas a desenvolverem a capacidade de distinguir entre
os produtos e servigos disponiveis no mercado, quais os que realmente

necessitam e o que ird colaborar para a boa satide financeira pessoal.

Para Sandroni (2002), a crescente complexidade da vida econdmica mais o
crescimento da renda de algumas categorias de individuos favorecem a formagao
de um ramo das finangas, dirigido para o estudo de alguns temas, como as
finangas pessoais. Em 2004, a OCDE manifestou entendimento semelhante.

Educagdo Financeira sempre foi importante aos consumidores, para
auxilid-los a orgar e gerir a sua renda, a poupar e investir, e a evitar que
se tornem vitimas de fraudes. No entanto, sua crescente relevincia nos
ultimos anos vem ocorrendo em decorréncia do desenvolvimento dos
mercados financeiros e das mudangas demograficas, econdmicas e
politicas (OCDE, 2004, p. 223).

No ano seguinte, a OCDE (2005, p. 2, tradugdo nossa) adotou este conceito
de educagio financeira:

A Educag¢do Financeira é o processo segundo o qual consumidores e
investidores financeiros melhoram seu entendimento e seus conceitos de
produtos financeiros e, por meio da informagao, instru¢io e consultoria
objetiva, desenvolvem as habilidades e confianga para tornarem-se mais
conscientes dos riscos e oportunidades financeiras, para fazer escolhas
informados, para saber onde buscar ajuda, e para tomar outras agdes

efetivas para melhorar seu bem-estar financeiro.
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1.2 Educagio financeira: disseminagdo e atores institucionais

Segundo Holzmann e Miralles (2005 apud SAVIO, 2007, p. 45), o processo
de educacdo em finangas pessoais ¢ desenvolvido de forma mais intensa nos
Estados Unidos, no Reino Unido, no Japdo, na Australia, na Nova Zel4ndia e na
Coreia do Sul. Ja nos paises do Leste Europeu e nos da América Latina, o ritmo
das agdes é menor. As pesquisas sobre educagao financeira estdo concentradas
nos Estados Unidos e no Reino Unido. No caso, a énfase dos estudos volta-se
para as experiéncias em escolas e universidades (WORTHINGTON, 2006, p. 7).
A experiéncia japonesa também ¢ muito antiga. L4, foi constituido, em 1952, o
Conselho Central de Promogdo de Poupanga. Em 1988, seu nome foi alterado
para Conselho Central de Informag¢ao Econdmica e, recentemente, para Conselho
Central de Informagao de Servios Financeiros. Esse Conselho realiza duas
pesquisas de opiniao publica no Japao, em dmbito nacional, para saber como os
consumidores lidam com questdes financeiras.

Desde 1985, com a edi¢do da Resolugdo n° 39/248, de 16 de abril de 1985, a
Assembleia Geral da Organizagao das Nagdes Unidas (ONU) adotou, no plano
internacional, o principio da vulnerabilidade do consumidor. As diretrizes
empregadas constituiam um modelo abrangente, com oito dreas de atuagao
para os estados, a fim de prover protecdo ao consumidor. Entre elas, trés tém
relagao direta com educagdo financeira: 1) promogao e protecdo dos interesses
econdmicos dos consumidores; 2) acesso dos consumidores a informagdo
adequada; e 3) educagdo do consumidor.

1.3 A Organiza¢do Europeia de Cooperagao Econdmica e a
disseminacao da educagio financeira

Constituida em 1947, com o propésito de executar o Plano Marshall para
reconstru¢ao do continente europeu, devastado pela 2* Guerra Mundial, a
Organizagao Europeia de Cooperagio Econdmica (OECE) se transformou
na OCDE em 30 de setembro de 1961. Com isso, entrou em vigor uma nova
Convengao. Atualmente conta com 34 paises membros. O Brasil nio faz parte
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do organismo internacional, mas atua como membro colaborador, assim como a
China, a India, a Indonésia e a Africa do Sul.

A estrutura da OCDE ¢ formada por Conselho, comités e secretariado. O
Conselho ¢ a instdncia que controla o poder de decisdo. As reunides ocorrem
regularmente sob a direcdo do secretdrio-geral, cargo exercido atualmente por
Angel Gurria, nomeado pelo Conselho em junho de 2006. A Organizagao, com
sede em Paris, apresenta-se como um férum em que os governos podem comparar
experiéncias de politicas, buscar respostas para problemas comuns, identificar
boas praticas e trabalhar para coordenar politicas domésticas e internacionais.

As prerrogativas assumidas pela OCDE de coordenar politicas tanto
domésticas como internacionais, apoiada por um corpo de especialistas em
varios temas e permanente troca de informagdes, seja por meio de reunides
presenciais, seja por rede especial com acesso on-line as discussoes, aproximam
essa Organizagdo do conceito de comunidade epistémica, elaborado por Peter
Haas (1992, p. 3) e aplicado no &mbito das relagdes internacionais.

Comunidade epistémica designa uma rede de especialistas em dreas
especificas do conhecimento que, dotados de autoridade, compartilham
ndo somente nog¢des de validade e um padrao de raciocinio e de préticas
discursivas, como também o compromisso com a produgio e aplicagdo do
conhecimento, nos termos de um projeto politico dirigido a problemas

especificos e fundado nesses entendimentos comuns.

Haas argumenta que o controle sobre o conhecimento e a informagao ¢ uma
importante dimensao do poder e que a difusao de novasideias e informagdes pode
conduzir a novos padrdes de comportamento e, com isso, ser um determinante
significativo de coordenacao de politica internacional. Para ele, o conhecimento
especializado oferecido pela comunidade epistémica ganha importancia politica
no cendrio recente de reforma administrativa do estado, com a valoriza¢io do
conhecimento técnico e do profissionalismo.

O conceito de comunidade epistémica tem sido utilizado em alguns estudos
académicos para langar luz sobre a atuagdo de organismos internacionais.
Citam-se, como exemplos, o papel da Organizagdo Mundial da Saade (OMS)
no controle global do tabaco, a comunidade epistémica no ambito do sistema de
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solugdo de controvérsias da Organizagdo Mundial do Comércio (OMC)’. Haas
defende que as comunidades epistémicas sdo canais por meio dos quais novas
ideias circulam da sociedade para o governo, assim como de um pais para outro
pais (id: 27).

Esta secdo examina o papel da comunidade epistémica na formagao e na
disseminagiao da Enef no ambito da OCDE. Para isso, sdo considerados os
documentos anexados ao site da Organizagdo e ao do novo portal de educagao
financeira, além de outros trabalhos sobre o tema. Destaca-se a consulta a dois
documentos da OCDE: Projeto de Educacédo Financeira: historico eimplementacgao;
e Melhorar a Educacdo Financeira: andlises de questdes e politicas.

O projeto de Educagdo Financeira entrou oficialmente na agenda da OCDE
no programa de trabalho no biénio 2003-2004, aprovado pelo Conselho da
instituicdo. Para alavancar o projeto, foram mobilizados dois comités — o Comité de
Mercado Financeiro (CMF) e o Comité de Seguros (CS) - e o Grupo de Trabalho
de Previdéncia Privada (GTPP). Sabe-se que essas instancias sio constituidas por
profissionais e especialistas de varios paises membros da Organizagao.

O Comité de Seguros avaliou a importancia da educagao financeira sobretudo
diante da mudanga dos planos de pensdo que passaram de beneficio definido para
contribui¢do definida, em que o risco do investimento é da responsabilidade do
segurado®. Por isso, ele precisa saber a forma mais segura e rentavel de aplica¢o.
O GTPP elaborou um projeto para avaliar quais sdo as escolhas com que os
individuos dos paises membros estio se defrontando em relagdo a poupanga,
aos investimentos e aos sistemas de aposentadoria.

O projeto de Educa¢io Financeira da OCDE foi dividido em duas fases. A
primeira compreendeu o levantamento sobre os diversos programas de educagao
financeira nos paises membros e em alguns paises nao membros. O objetivo
era conhecer os programas existentes, analisar sua eficacia e desenvolver uma
metodologia capaz de possibilitar a comparagao entre as varias experiéncias, para
que os formuladores de politicas de cada pais pudessem avaliar e, se necessario,
melhorar a abordagem da educagéo financeira.

7 Mamudu, Gonzalez e Glantz (2011); Miniuci (2011). A Natureza, Escopo e Desenvolvimento da Comunidade Epistémica
do Controle Global do Tabaco.

8 Nos planos de beneficio definido, o trabalhador contribui com o plano, sabendo de antemdo o valor de sua aposentadoria.
Ja na modalidade contribuigio definida, o valor da renda da aposentadoria é incerto. Depende da conjuntura, que pode
ser favoravel ou ndo.
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A segunda fase teve como meta alcangar os orgaos reguladores e os
formuladores de politicas. Para isso, foram publicados guias de auxilio a
implementacao de programas de educa¢ao financeira e de ajuda as pessoas,
para que tomem decisdo com respeito ao planejamento da aposentadoria. Nessa
fase, foi realizada mais uma pesquisa para aferir o grau de educagao financeira
dos individuos de paises selecionados. Os resultados serviram de subsidio para
elaboragdo do manual de ajuda aos formuladores de politicas.

Considerando os primeiros passos adotados e as declaracdes explicitadas pela
OCDE em relagao ao projeto de Educagdo Financeira, é possivel levantar algumas
reflexdes. Inicialmente, constata-se que a OCDE se movimenta no sentido de
acomodar os demais atores aos interesses da agenda do mercado financeiro. Por
isso, considera importante usar a educa¢ao financeira para auxiliar os individuos
a tomar decisao num mercado em que os fundos de pensdo sé oferecem plano
com contribui¢do definida (CD), e ndo mais com beneficio definido (BD).

No primeiro caso, o fundo de pensao garante o valor darenda naaposentadoria,
no segundo, a contribuigdo é definida, mas o valor do beneficio vai depender de
uma série de fatores, como o retorno dos investimentos realizados durante o
periodo de contribui¢ao do trabalhador na ativa. Logo, o risco dos investimentos
desloca-se do fundo de pensdo para o trabalhador. A OCDE reconhece as
implicagdes da mudanca e considera que a educagdo financeira pode auxiliar o
trabalhador na melhor escolha para a gestao dos ativos.

A recente crise financeira internacional revela qudo inseguro ¢ investir no
mercado de titulos. As perdas assimiladas por varios sistemas de aposentadoria
publica nos Estados Unidos demonstram isso. Os bancos de investimento
vendem papéis aos investidores, muitas vezes, sabendo que ja ndo valem o prego
negociado. As agéncias de risco, por sua vez, dao notas altas a titulos que, de uma
hora para outra, perdem todo o valor.

Como ilustragao dessa realidade, cita-se o sistema de aposentadoria dos
servidores publicos do estado do Mississipi, nos Estados Unidos, que perdeu
milhdes de ddlares na compra de papéis sem valor. Apds quase trés anos de
litigio contra o banco de investimento Merrill Lynch, acusado de prestar falsas
informagdes na publicidade de titulos lastreados por empresas de empréstimos

Artigos 129



Ana Quitéria Nunes Martins

hipotecarios, o sistema de aposentadoria conseguiu, na Justica, reaver parte do
dinheiro perdido pelos servidores publicos’.

O projeto de Educagao Financeira da OCDE deixa claro o interesse na
disseminagdo da educa¢io financeira para o maior nimero de paises possivel,
nao apenas para os membros da Organizagao. Por isso, arregimenta especialistas
em varias partes do mundo para afinar o discurso. Em seguida, volta-se para os
formuladores de politicas publicas e para os 6rgaos reguladores, por meio do
manual de orientagdo para implementagdo de estratégias de educagdo financeira.
Ao mesmo tempo, cria um portal especifico na internet denominado Rede
Internacional de Educagdo Financeira (Infe), com o propoésito de compartilhar
informacoes sobre as mais variadas experiéncias de educagao financeira sob a
coordenac¢ao do poder publico. O site reine varios papers de especialistas sobre
diversos assuntos do mercado financeiro, com foco na educa¢io financeira. A
Rede conta com mais de cem paises membros. O numero é quase o triplo do
total de paises associados a OCDE, atualmente 34.

Em 2005, a OCDE publicou o relatério Melhorar a Educagdo Financeira:
analises de questoes e politicas como resultado das agdes adotadas (consultas,
questiondrios) no projeto de Educagao Financeira, elaborado em 2003. Entre
outras coisas, o relatério destaca as mencionadas mudancas econOmicas,
demograficas e politicas que tornaram a educagdo financeira cada vez mais
relevante. O material é resultado de uma ampla fonte de pesquisa. O propdsito
da publicagéo é prestar informacao aos formuladores de politicas sobre o sucesso
de programas de educagdo financeira em curso e, com isso, facilitar a troca de
visOes e experiéncias na area. Além disso, sugere a¢des de politicas capazes de
melhorar a educagdo e a consciéncia sobre finangas. Segundo Peter Haas, o
principal mecanismo de divulgacao utilizado pelas comunidades epistémicas é a
difusao de informagdes e a aprendizagem.

Como parte da estratégia de divulgacao da educagdo financeira, a OCDE
iniciou, em 2006, ampla agenda de eventos internacionais, nos quais a
Organizagao conta com a parceria do Banco Mundial e com autoridades de 6rgaos
reguladores locais, entre eles bancos centrais, fundos de pensdo e comissoes de
valores mobilidrios. A agenda compreendeu dezenove atividades internacionais

9 Cf. Merrill Lynch concorda em pagar US$315 mi para encerrar processo. Disponivel em: <http://economia. estadao.com.
br/noticias/economia,merrill-lynch-concorda-em-pagar-us-315-mi-para-encerrar-processo-, 94955,0.htm>.
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sobre educagao financeira, tais como seminarios, simpdsios e conferéncias, entre
2006 e maio de 2013.

Em julho de 2010, a Infe, da OCDE, iniciou estudo comparativo das praticas
existentes de Enef entre seus membros. Ao final, a Rede elaborou os Principios
de Alto Nivel sobre Enef, que, apds aprovagdo da OCDE, foi aprovado pelo G-20
em junho de 2012, na cidade de Los Cabos, no México.

A dinamica de divulgagdo desenvolvida pela OCDE por meio de conferéncias,
simpodsios e oficinas tem resultado na ampliagio no nimero de paises que
adotaram a Estratégia Nacional de Educagdo Financeira (Enef). Entre 2003 e
2006, apenas os Estados Unidos, o Reino Unido, a India, a Mal4sia e o Japdo
haviam implementado suas estratégias nacionais. De 2007 até 2012, mais dez
paises seguiram a recomendagao da OCDE, entres eles, o Brasil.

O conceito de comunidade epistémica ajuda no entendimento da relagdo
entre a OCDE com seu corpo de especialistas e outros grupos de influéncia,
como formuladores de politicas publicas, autoridades de drgaos reguladores,
empresarios e banqueiros, na divulgacdo de projetos em dmbito internacional.

2 Estratégia Nacional de Educagao Financeira:
experiéncia internacional

Esta se¢ao examina as experiéncias internacionais de estratégias de governos
na educacao financeira. Para isso, divide-se em duas partes. A primeira esboga o
quadro geral das varias experiéncias, com destaque para o continente africano.
A segunda faz uma analise dirigida as experiéncias dos paises selecionados:
Portugal, Estados Unidos, El Salvador e Nova Zeldndia. A fonte de consulta
esta disponivel nos sites oficiais dos respectivos governos e no portal da OCDE.
A analise faz o recorte de alguns aspectos dos programas, como os atores
envolvidos, a governanga e o publico-alvo.

As experiéncias examinadas proporcionam um benchmarking'’ para avaliar
a politica publica brasileira na proxima se¢ao. A identificacao de semelhancas

10 “Expressao em inglés que significa “ponto de referéncia” ou “unidade-padrao”, para que se estabelegam comparagdes entre
produtos, servigos, processos, titulos, taxas de juros etc., de modo que se saiba se os demais produtos, servigos, titulos etc.
se encontram acima ou abaixo em relagdo ao que serve como referéncia” (SANDRONTI, 2002) .
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e diferengas pode auxiliar no discernimento de eventuais oportunidades e
ameagas a estratégia nacional de educagio financeira do governo brasileiro. O
relatorio da OCDE Situagdo Atual das Estratégias Nacionais para a Educagao
Financeira: uma analise comparativa e praticas relevantes'!, publicado em
2012, ¢é importante fonte de consulta, assim como o material divulgado pelos
paises indicados.

2.1 Quadro geral

O relatério da OCDE tem inicio com o subgrupo de peritos em Enef,
constituido no ambito da Infe, da OCDE. O subgrupo de peritos elaborou um
balango sobre as estratégias nacionais atuais, em processo de planejamento, e
examinou as razoes de alguns paises formularem estratégias nacionais, e outros
ndo. Em seguida, tracou um quadro comparativo das experiéncias analisadas
com base em coleta de dados, de agosto de 2010 até o final de 2011.

A andlise comparativa dos peritos pretende servir de orientagdo aos
formuladores de politicas. Durante o periodo de coleta, varias a¢des foram
tomadas, como o emprego de questiondrios. Ao final, foi possivel obter respostas
de 35 paises, dos quais apenas treze adotaram a estratégia de educagao financeira,
onze estdo em fase de implementacao, e os demais ndo manifestaram interesse.
A OCDE adota a sigla NS para se referir a Estratégia Nacional de Educagao
Financeira. Doravante, este trabalho fard o mesmo uso.

O relatério da OCDE registra que a maioria dos paises em que foi feita a pesquisa
entende a NS como mecanismo de prote¢do ao consumidor financeiro e como
trabalho complementar a regulagao, pois avaliam que consumidores informados sao
agentes de transformacao ao exigir que as instituigoes financeiras ajam conforme a
legislagao. Do contrario, serao punidas com dentncia e perda de clientela.

No entanto, é preciso observar que denuncias sé terdo efeito sobre o
comportamento dos agentes de mercado, se a autoridade reguladora atuar com
celeridade na apuragdo das questdes relatadas e, principalmente, na aplicagao
de san¢des aos infratores. Pode-se dizer que nao é por falta de reclamacdes aos
orgaos de regulacao e de defesa do consumidor que as relagdes de consumo

11 Grifoni (2012).
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ainda sdo desfavoraveis ao consumidor. A fiscalizagao dos érgaos responsaveis e
os aparatos juridicos tém papel fundamental nesse processo.

O resultado da pesquisa também revela que os governos nacionais identificam
a NS como rea¢do natural as mudangas estruturais nos mercados financeiros,
com proliferacdao de novos produtos no rastro das inovagdes tecnologicas e/ou
das transformac¢des econdmicas, demograficas e sociais ja mencionadas. Esse
argumento se repete em varios programas de NS e ratifica o entendimento inicial
manifestado pela OCDE.

O consenso formado em torno das causas que justificam determinada politica
publica faz parte da abordagem das comunidades epistémicas que, segundo Haas
(1992, p.23), concentra-se no processo em que o consenso é alcan¢ado dentro de
um dado dominio de especializagio e, assim, é difundido e conduzido por outros
atores. O valor do consenso na difusdo de ideias é visto como fundamental para
influenciar politicas nacionais. Afirma Maffra (2011, p. 21): “Esse consenso é
decisivo para dar unidade para a atuagao desse ator e reforgar sua influéncia na
defini¢do e condugio de politicas nacionais, influenciando os policymakers sobre
a viabilidade de uma determinada politica”

Nos mercados emergentes, a pesquisa revela que os paises desse bloco percebem
o desenvolvimento de NS como iniciativa complementar a inclusdo financeira.
E preciso dotar os novos entrantes, oriundos, na sua grande maioria, de classes
de baixa renda com o minimo de conhecimento financeiro, para se relacionar
na esfera financeira institucional. Com isso, trabalha-se para evitar a exposi¢do
desse segmento social a potenciais praticas abusivas ou tomadas de decisdes sem a
informacédo necessaria em relagao a produtos e servicos financeiros.

O mapeamento das necessidades da populacio é considerado indispensavel para
que a NS defina prioridades e identifique o publico-alvo dos programas. Para avaliar
as necessidades da populagdo, a maioria dos paises consultados realizaram pesquisas
nacionais, consultaram banco de dados sobre as mais recorrentes reclamagoes do
consumidor e adotaram como referéncia os exemplos de outros paises.

Alguns paises mencionaram a dificuldade na coordenagao e na divisdo de
responsabilidade entre as esferas de governo de uma federagao. A Alemanha, por
exemplo, citou essa dificuldade como a principal razao para nao implementar a
NS. Ja outros paises federativos, como Estados Unidos, Australia, Bélgica, Canada
e Brasil, ndo enxergam nessa forma de estado justificativa capaz de impedir um
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programa de educagao financeira de ambito nacional, apesar da complexidade
inerente ao federalismo (ABRUCIO, 2005, p. 6).

Outro tema tratado no relatério da OCDE refere-se aos mecanismos de
governanga e ao envolvimento das partes interessadas. As NSs implementadas
em varios paises enfrentam também o desafio de identificar um lider com
capacidade de coordenar as varias iniciativas do programa e, a0 mesmo tempo,
despertar salutar cooperagao das partes interessadas, seja do setor privado, seja
da sociedade civil.

Na maioria dos paises analisados, as NSs foram iniciadas por uma
combinagdo de autoridades publicas da drea financeira, entre as quais o
Ministério das Finangas, o Banco Central, o Regulador Financeiro e/ou a
Autoridade de Supervisao dos Mercados Financeiros. No Reino Unido, por
exemplo, a Autoridade de Servigos Financeiros é a principal responsavel
pela NS. Na Malasia, na Colombia e em Portugal, a lideranga fica a cargo dos
respectivos bancos centrais. A Irlanda se diferencia ao escolher uma institui¢ao
representativa dos interesses do consumidor para conduzir os trabalhos de NS, a
Agéncia Nacional do Consumidor.

Ao explicar a unido de esfor¢os das autoridades governamentais na
implementacao das NSs, a OCDE destaca a auséncia de familiaridade da maioria
dos governos com a politica de educagio financeira e o desconhecimento das boas
praticas internacionais no tema. Ademais, menciona que a uniao de esfor¢os decorre
da necessidade de conhecimento sobre a real caréncia de educagédo financeira da
populagao. No entanto, é curioso que s6 a Irlanda atribua papel de destaque a uma
institui¢do que conhece de perto as reais dificuldades do consumidor.

Outro ponto observado é a forma de escolha do lider. Em quase todos os
paises consultados, é uma autoridade publica autonomeada. A exce¢do foi o
governo do Canada, que inovou ao constituir, em junho de 2009, uma for¢a-
-tarefa nacional, formada por treze membros, oriundos de varios segmentos da
sociedade, com o propdsito de fazer recomendagdes ao ministro das Financas
para aperfeicoar a educagdo financeira do Canadd. Com esse intuito, o grupo
realizou pesquisas e consultas ao povo canadense.

Ao final, em dezembro de 2010, foi publicado o Relatério de Recomendagoes
sobre Educagdo Financeira. Dentre as trinta recomendacdes, destaca-se a
orienta¢ao da forca-tarefa ao governo de nomear uma pessoa fisica diretamente
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responsavel, perante o ministro das Finangas, para ser o lider da NS. Entre
os desafios, caberia ao lider implementar as recomendagdes da forca-tarefa,
fomentar a colaboragdo entre as partes interessadas e supervisionar a NS em
nome de todos.

O relatorio contém informacdes sobre a interatividade das NSs com as
partes interessadas. O crescente interesse despertado pela educagdo financeira,
nos ultimos anos, faz com que a maioria dos paises estabeleca amplo grau de
participagao dos agentes interessados. Por isso, além de haver os representantes
dos governos, a sociedade civil se faz presente por meio de institui¢cdes financeiras,
sindicatos, académicos, gestores de pensdo e grupos comunitarios.

A Australia, por exemplo, delegou a primeira versao da estratégia nacional de
educac¢ao financeira a uma forga-tarefa, com representantes de quinze instituigoes
publicas e privadas. Em junho de 2004, o resultado do trabalho foi divulgado a
sociedade, que se manifestou por meio de audiéncias publicas. Foram recebidas
sugestoes de empresas, governos e individuos.

Os paises consultados avaliam que o envolvimento do setor privado é
fundamental para o sucesso das NSs, tanto no campo financeiro como no de
expertise. Advertem, porém, sobre a necessidade de aplicar normas de boa qualidade
e codigos de condutas e definir com clareza as obriga¢des dos colaboradores, para
evitar conflitos de interesses. Observa-se, contudo, que os interesses conflitantes
com a politica publica de educagio financeira também podem ser evitados com a
participagdo paritaria dos atores sociais diretamente envolvidos.

As salvaguardas citadas pelos paises para evitar que a participagao do setor
privado, em especial a das institui¢goes financeiras, resulte em conflitos de
interesse com os objetivos da politica publica - no caso, o objetivo é habilitar
o cidadao a tomar decisdes financeiras acertadas - impdem a participa¢ao
sobressalente de organizagdes representativas dos interesses do consumidor
nos foruns deliberativos das NSs. Sobre isso, a contribui¢do da matriz tedrica
pluralista é oportuna, ao reconhecer a presenca de diferentes grupos de interesses
no processo de formulagdo de politicas.

Umas das vertentes, chamada pluralista, desenvolvida principalmente a
partir da experiéncia americana, tem como base tedrica a nogdo de que a

formulagdo de politicas é dada segundo o jogo de forgas empreendido por
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diferentes grupos de interesses que, atuando junto ao governo, procuram
maximizar beneficios e reduzir custos. Os individuos se reuniriam nesses
grupos com vistas a defender interesses similares, e sua conquista dar-se-ia
pela capacidade de serem politicamente mais fortes que outros grupos com
interesses contrarios (LOBATO, 1997, p. 31).

O valor da representatividade no processo de formulagdo de politicas
publicas sera mais bem explorado no préximo capitulo, ao tratar da experiéncia
brasileira. Por ora, importa saber que, em torno da politica publica, gravitam
atores sociais com interesses diversos e poder de influéncia assimétrico. Na
politica de educagéo financeira, por exemplo, nada impede que os interesses das
entidades de protecao e defesa do consumidor sejam contrarios aos interesses
das entidades representativas do mercado financeiro.

O processo politico é tanto mais amplo quanto mais atores sociais
dele fizerem parte, sejam institucionalizados ou ndo, estejam ou ndo
representados em grupos formais de interesse. Mesmo sob as mais variadas
formas organizacionais, com interesses os mais diversos e, portanto,
com diferentes graus de poder, o processo politico engloba tantos atores
sociais quantos dele quiserem fazer parte, a0 menos onde existirem canais
democraticos de manifestacio de demandas. Das relacoes estabelecidas
entre esses atores, resultara a politica publica em si, sendo essa apenas uma
das etapas de todo o processo (LOBATO, 1997, p. 40).

A oportunidade de influenciar no processo de formulagao de politica publica
depende de vérios fatores, como participa¢ao em foruns deliberativos. Sobre isso,
o relatorio da OCDE informa que, em alguns paises, diferentes capitulos das NSs
foram escritos pelas partes interessadas sob a supervisdo de um representante do
governo. Na Maldsia, por exemplo, as institui¢oes do setor privado contribuiram
para desenvolvimento de ferramentas pedagdgicas e sua difusao.

A participagao do setor privado no financiamento das NSs também foi relatada
pelos paises. A maioria dos governos nao destina uma verba orcamentaria exclusiva
para a politica publica de educagio financeira. Entre os paises pesquisados, apenas
sete tém um or¢amento global alocado para esse fim. Mesmo assim, nesse grupo
nao existe unica fonte de financiamento, mas variagdo de recursos de origem
publica e privada.
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Por fim, o relatério da OCDE retine algumas informagoes sobre a defini¢ao
do publico-alvo das NSs. A consulta verifica que os paises apresentam trés
abordagens principais — ndo excludentes - na identificagdo do publico-alvo.
Uma abordagem se dirige a toda a populagdo, outra se volta para segmentos
especificos, segundo critérios socioecondmicos, e ha a abordagem do ciclo de
vida. Metade dos paises consultados (52%) responderam que contemplam a
primeira abordagem, e 18% adotam um publico especifico.

Todos os paises responderam que adotam programas de educagao financeira
nas escolas, dado o alcance desse canal, ao cobrir grande parte da populagéo e
a perspectiva de longo prazo. Os poucos paises que focam grupo especifico o
fazem de maneiras distintas. Alguns focam grupos vulneraveis, como familias
endividadas e mulheres gravidas. Outros adotam a abordagem do ciclo de vida
com programas que ajudam as pessoas a planejar etapas e eventos fundamentais
de vida como a aposentadoria, o casamento e a gravidez.

2.2 Continente africano

A educagao financeira tem conquistado espago no continente africano nos
ultimos anos. Em 2012, a OCDE elaborou o relatério A Situa¢ao da Educagio
Financeira na Africa’?, em que oferece visio geral sobre os programas de
educacao financeira em varios paises do continente. Inicialmente, registra-se a
precaria condi¢ao socioecondmica da grande maioria dos povos africanos, com
limitado acesso a educagao, alto grau de informalidade no mercado de trabalho
e elevada taxa de pobreza.

Nesse contexto, as razdes identificadas para iniciativas de educagao financeira
sdo a necessidade de gerenciar o orgamento doméstico, o desenvolvimento do
empreendedorismo de pequena escala e a ampliagdo da inclusdo financeira.
As caracteristicas socioecondmicas assinaladas tornam segmentos vulneraveis
como principal publico-alvo dos programas de educagao financeira em varios
paises africanos.

De acordo com a OCDE, as varias experiéncias observadas apresentam estagios
de desenvolvimento muito variavel entre si. Quénia, Malawi, Africa do Sul,

12 MESSY e MONTICONE (2012).
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Tanzania, Uganda e Zambia tém planos ou estdo em processo de desenvolvimento
de estratégia de educagdo financeira. Gana langou uma Estratégia Nacional de
Alfabetizacao Financeira e Defesa do Consumidor no setor de microfinancas,
em 2009. Em outros paises - incluindo o Lesoto, Africa do Sul e Zimbabwe -,
autoridades publicas implementaram iniciativas de educagao financeira em ambito
nacional (mas nao estratégias nacionais de pleno direito).

O relatério fez um registro curioso, ao afirmar que um dos objetivos das
iniciativas é “melhorar a inclusao financeira, incentivando a poupanca e o acesso
a produtos financeiros formais”. Acrescentou que nem sempre isso é declarado
explicitamente, mas fica claro ao se elegerem, como publico-alvo, individuos
de baixa renda ou de outros grupos vulneraveis e ao combinar alfabetizagao
financeira com acesso a produtos de poupanga.

O documento nao esclareceu se esse objetivo refere-se a iniciativas
classificadas como estratégias nacionais ou ndo. Em todo o caso, a OCDE tem
como principio a promogéo da educagao financeira de forma justa e sem vieses,
ou seja, o desenvolvimento das competéncias financeiras dos individuos deve
ser embasada em informagoes e instrugdes apropriadas, livres de interesses
particulares. No entanto, admite que a educagdo financeira possa ser usada como
marketing comercial de algumas institui¢des financeiras.

Sobre isso, o documento advertiu que a forte presenca de instituicdes
financeiras privadas como responsaveis diretos pelo oferecimento de educagao
financeira levanta algumas preocupagdes sobre potenciais conflitos de interesse
entre a educacao e as atividades de marketing (Messy, 2012, p. 19). Ademais, as
iniciativas do setor privado sio motivadas pelo lucro. No caso das instituicdes
financeiras, a eficacia ¢ normalmente medida conforme a captagdo de recursos
(por exemplo, contas bancarias ou outros produtos e servigos adquiridos), nao
necessariamente conforme o empoderamento’® econdmico do consumidor por
meio da aquisi¢do de conhecimento e habilidades financeiras.

13 “Processo pelo qual um individuo, um grupo social ou uma instituigio adquire autonomia para realizar, por si, as agdes
e mudangas necessarias ao seu crescimento e desenvolvimento pessoal e social numa determinada drea ou tema. Implica,
essencialmente, a obten¢do de informagdes adequadas, um processo de reflexdo e tomada de consciéncia quanto a
sua condi¢do atual, uma clara formulagio das mudangas desejadas e da condigio a ser construida. A estas varidveis,
deve somar-se uma mudanga de atitude que impulsione a pessoa, grupo ou instituigdo para a agdo pratica, metddica e
sistematica, no sentido dos objetivos e metas tragadas, abandonando-se a antiga postura meramente reativa ou receptiva’.
Glossario Social, 2005, Schiavo e Moreira.
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Sobre o publico-alvo, o documento observa que muitas iniciativas sdo
direcionadas a populagio em geral, outras se voltam especialmente para
subgrupos, como o dos individuos mais vulneraveis, em que se inserem pessoas
de baixa renda, excluidos do mercado financeiro, mulheres, jovens, estudantes,
criangas e pessoas de areas rurais. Notavelmente, varios programas sao dirigidos
aos jovens, em geral, e as mulheres jovens, em particular, como pessoas
especialmente vulnerdveis, tanto em assuntos econOmicos como em assuntos de

saude. Em alguns paises, a educagdo financeira é fornecida nas escolas.

2.3 Paises selecionados

Este item examina a experiéncia de NS de alguns paises, com foco nos atores
sociais, na governan¢a e no publico-alvo de cada programa. O critério para
selecdo dos paises examinados considera, em primeiro lugar, a disponibilidade
de material para consulta e, em seguida, a distingdo no grau de experiéncia com
a educacio financeira.

2.3.1 Portugal

O Plano Nacional de Formac¢ao Financeira (PNFF)" foi elaborado por um
GT, constituido pelo Conselho Nacional de Supervisores Financeiros (CNSF),
com representantes dos trés reguladores financeiros - o Banco de Portugal
(BdP), a Comissido do Mercado de Valores Mobiliarios (CMVM) e o Instituto de
Seguros de Portugal (ISP). O PNFF contém as principais linhas de orienta¢ao do
governo de Portugal para implementac¢ao de projetos de educagao financeira no
periodo de cinco anos (2011 a 2015).

O governo lusitano entende que a simples provisao de informagao financeira
ndo implica, necessariamente, melhoria do processo de decisdo. Por isso, a
iniciativa é vista como complemento as medidas de prote¢do ao consumidor
e de regulagdo financeira, ou seja, cidaddos mais bem informados ajudam a

14 <http://www.cmvm.pt/CMVM/Coopera%C3%A7%C3%A30%20Nacional/Conselho%20Nacional%20de%20
Supervisores%20Financeiros/Documents/Plano%20Nacional%20de%20Forma%C3%A7%C3%A30%20Financeira.pdf>.
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monitorar os mercados. Nesse ponto, o documento menciona a recente crise
financeira internacional e afirma que a educagdo financeira pode ser aliada da
regulamentagao na prevengdo de crises.

Ao justificar a necessidade de um projeto nacional de formacao financeira,
o documento reproduz o diagnostico da OCDE, ao destacar a complexidade
dos produtos financeiros, a evolug¢do demografica da populagdo e a redugao
do papel do Estado na provisio de aposentadoria e saude. Por outro lado,
acrescenta o inadequado grau de educagdo financeira da populagao®, o
crescente endividamento das familias'® e os registros de reclamagdes e pedidos
de informagao dos consumidores financeiros.

Observa-se, contudo, que a promogao do crédito responsavel exige atitudes
adequadas de ambos os lados do mercado - o lado da oferta, representado
pelas instituicoes de crédito e o comércio, e o da demanda, representado pelos
consumidores. Tanto um quanto outro precisam aferir as reais condi¢des para
contratagdo de determinado crédito. Além disso, o poder de influéncia da
publicidade na indu¢io ao consumo e ao endividamento nao pode ser desprezado.

A propésito, o crédito exerce papel central na economia capitalista, ao
estabelecer condi¢bes para expansdo da producdo e do consumo. O acesso ao
crédito amplia a capacidade de consumo das pessoas. Logo, impor disciplina ao
mercado de crédito ¢, de certa forma, conter a expansdo do capitalismo.

Para a sua manuten¢io, o capitalismo precisa ser retroalimentado pelo
consumo, por isso, ¢ imperativo motivar e viabilizar (midia de massa, moda,
publicidade, crédito, entre outras agdes) sua intensificagdo. Foi exatamente
o consumismo, que surgiu nos Estados Unidos, a partir da década de vinte
(século XX), que permitiu que o hedonismo, restrito a artistas inovadores
e questionadores da ordem puritana, espalhasse-se pela sociedade como
comportamento geral (MADURO-ABREU, 2010, p. 36).

Como se vé, a mudanga de comportamento exigida do consumidor vai muito
além da educagdo financeira. A crise financeira de 2008 suscitou o debate sobre

15 Em 2010, o Banco de Portugal realizou pesquisa para aferir o grau de conhecimento financeiro da populagao. O resultado
possibilitou identificar necessidades de educagio financeira em vérias matérias, algumas de caréter geral, relevantes para a
populagdo, outras focadas em alguns segmentos.

16 Registra-se que, nos Gltimos anos, o endividamento das familias portuguesas se aproxima de 130% do rendimento
disponivel. No Brasil, esse percentual é de 44,5%, conforme dados do Banco Central, relativos a outubro de 2012.
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a regulamenta¢ido dos mercados. Como resultado, o presidente Barack Obama
assinou, em julho de 2010, a lei Dodd-Frank'” que reforma o sistema financeiro
dos Estados Unidos. Entre outras medidas, a reforma instituiu o 6rgao de
protecdo ao consumidor financeiro no ambito do Federal Reserve, mas sem
subordinagao a ele, e limitou varias operagdes financeiras de risco.

A promulgacdo da lei ndo encerra o processo sobre a reforma, pois a
implementa¢ao da maioria das disposigdes mais importantes depende de
defini¢ao pratica pelas institui¢oes reguladoras, dentre as quais destaca-se o
Federal Reserve. A reflexao suscitada pela crise de 2008 e a consequente reforma
do sistema financeiro norte-americano revelam que a estabilidade financeira
global reune pontos muito mais amplos do que as ferramentas e o conhecimento
disponibilizados pelas politicas publicas de educa¢ao financeira.

O PNFF de Portugal se propde a alcancar alguns segmentos da populagio,
como os jovens em idade escolar (estudantes do ensino basico e universitarios),
trabalhadores e grupos vulneraveis, a exemplo da populacdo desempregada,
dos imigrantes e dos aposentados com baixo nivel de rendimento. Serao
desenvolvidas iniciativas dirigidas a populagao.

A governanga do PNFF foi decidida pelo CNSF e estd assentada numa estrutura
constituida por quatro 6rgaos'®. A frente, esta a Comissio de Coordenagio (CC),
que define as linhas gerais de orientagdo e coordena a implementagdo do PNFE
A CC é constituida pelos membros do CNSE, por meio de representantes dos trés
reguladores financeiros (BAP, CMVM e ISP).

Observa-se que o 6rgao de decisao, a Comissao de Coordenagio, deixa fora
da sua composi¢do o representante da Dire¢do-Geral do Consumidor (DGC)
do Ministério da Economia e do Emprego de Portugal e congrega apenas os
representantes dos 6rgaos governamentais de regulagao financeira.

17 A lei foi nomeada Dodd-Frank em homenagem aos dois principais proponentes, o senador Chris Dodd e o deputado
Barney Frank.

18 A Comissdo de Coordenagao (CC), a Comissao de Acompanhamento 1 (CA1), a Comissiao de Acompanhamento 2 (CA2)
e 0 Comité Consultivo.
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2.3.2 Estados Unidos

Em 2003, o Congresso dos Estados Unidos constituiu a Comissdo Federal
de Educagdo Financeira e designou o Gabinete de Educa¢ao Financeira do
Departamento do Tesouro Americano para colaborar com sua experiéncia e
apoio junto a Comissao, a qual seria presidida pelo secretario do Departamento
do Tesouro, com a missdo de melhorar a educagdo financeira da populagao
dos Estados Unidos, por meio do desenvolvimento de estratégia nacional para
estimular a educagéo financeira.

A Comissao congrega 21 institui¢oes publicas federais dos Estados Unidos,
representativas de vdrios setores da economia. Entre elas, ha o Departamento
do Tesouro; o Conselho de Governadores do Federal Reserve; o Escritdrio
de Defesa do Consumidor Financeiro que passou a compor a Comissdo em
2010, quando foi instituido no &mbito da Reforma do Sistema Financeiro dos
Estados Unidos. Ao contrario da experiéncia portuguesa, o drgao de cupula
da estratégia norte-americana nao é exclusivo da interven¢ao dos reguladores
financeiros. Dele participam também representantes dos consumidores
financeiros e de outros segmentos.

A formulagio e a implementacdo da estratégia prevé participagdo dos
governos estaduais e locais, além de institui¢des publicas e privadas e sem fins
lucrativos. A Comissdo conta com a opinido e as informagdes sobre programas,
apresentadas por representantes de varias areas de educa¢ao financeira. Em
2004, a Comissao também solicitou comentdrios e sugestdes do publico e obteve
mais de 150 opinides de pessoas e organizagoes. Em seguida, foram realizadas
reunides publicas para ouvir aquelas pessoas e, assim, coletar mais informagdes
sobre os comentarios enviados e avaliar a inclusdo na estratégia nacional.

Registra-se outro avango na forma de participa¢do da sociedade civil durante
a fase de formagdo da estratégia nacional de educa¢ao financeira dos Estados
Unidos. A Comissao abriu espago para ouvir tanto a sociedade civil organizadaem
grupos e associagdes como o cidadao comum. Esse gesto fortalece a democracia
participativa, que busca aproximar a sociedade da arena decisdria das politicas
publicas. De acordo com o relatério, muitos dos elementos mencionados na
estratégia foram sugestdes dos participantes em reunides publicas.
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Em 2006, foi estruturada a primeira estratégia nacional de educagéo financeira,
chamada de Tomando Posse do Futuro”. Em 2011, foi langada a segunda
estratégia nacional com o nome Promover o Sucesso Financeiro nos Estados
Unidos®. Ela adota visdo de longo prazo, que seja capaz de garantir o bem-estar
financeiro dos individuos e das familias americanas de forma sustentavel.

2.3.3 Fl Salvador

Em 2008, o presidente da Republica de El Salvador anunciou o lancamento
oficial do Programa de Educagdo Financeira do pais, a ser desenvolvido
conjuntamente pelos cinco drgios reguladores e supervisores do Sistema
Financeiro Nacional: o Banco Central de Reserva (BCR), a Superintendéncia do
Sistema Financeiro (SSF), a Superintendéncia de Valores (SV), a Superintendéncia
de Pensdo (SP) e o Instituto de Garantia de Depdsitos (IGP). Trata-se de
plano estratégico no ambito de um compromisso coordenado e permanente,
direcionado aos diferentes segmentos da populagdo, com o objetivo de ajudar os
individuos e as familias a administrarem adequadamente as finangas, conforme
suas necessidades.

O documento do programa* nao faz mencéao a alguma instituicao de defesa
do consumidor. Observa-se, contudo, que no site oficial, a Defensoria do
Consumidor figura no mesmo rol das institui¢des mencionadas anteriormente.
Ja no link “Quem somos’, ndo é possivel confirmar a informagdo. Talvez a
participacao da Defensoria do Consumidor tenha ocorrido ao longo do processo
de formulagdo da estratégia. No entanto, faltam elementos mais consistentes
para definir com clareza o papel dos representantes do consumidor na politica
publica de educagio financeira de El Salvador.

Os coordenadores do Programa reconhecem que, para éxito do plano
estratégico ante a sociedade, é necessario contar com a participagdo coordenada
do setor privado, do governo e do publico em geral. Além disso, deve-se
desenvolver parcerias com as entidades experientes e interessadas em promover

19 <http://www.mymoney.gov/sites/default/files/downloads/FLEC_espanol_7-5-06.pdf >.
20 <http://www.financial-education.org/United_States_National_Strategy_for_Financial_Literacy.html>.
21 <http://www.educacionfinanciera.gob.sv/contenido/conozcanos/plan_ef.pdf>
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e abordar a educagao financeira. Na primeira fase, o Programa sera direcionado
a estudantes, jornalistas, professores, formadores de opinido que tém acesso a
midia eletrénica e aos meios de comunicagdao em massa, como radio, imprensa e
televisdo. Com o tempo, pretende-se ampliar o alcance e a divulgagao aos demais
segmentos da populagao.

No curto prazo, o publico-alvo serd alcancado mediante a publicacdo
de material na internet”?. No médio prazo, sera formulado um processo
educativo com participacdo de expositores especialistas das cinco instituicdes
que coordenam o Programa. Estd previsto um plano anual de conferéncias
organizadas pelos coordenadores, com o propdsito de abordar os diferentes
temas. Quando possivel, sera solicitado a entidades internacionais que
colaborem com assisténcia técnica, enviando seus especialistas ou patrocinando
a contratacdo de experts na matéria.

2.3.4 Nova Zelandia

A Nova Zelandia deu inicio a sua estratégia nacional de educacao financeira
em 2008. O marco inicial foi o simpdsio de educagao financeira realizado em
2006. Desde entdo, o projeto contou com o envolvimento de organizagdes
dos setores publico e privado e de voluntérios. A semelhanca das estratégias
anteriores, a Nova Zelandia (NZ) optou por uma abordagem coordenada de
iniciativas e cooperagdo para, de um lado, potencializar os recursos e, com isso,
preencher as caréncias na area; de outro, reduzir a duplicacio de esforcos.

A estratégia neozelandeza é presidida e coordenada pelo Comissario
de Aposentadoria, designado pelo ministro do Comércio e aprovado pelo
Conselho de Ministros. A Comissao para a Educa¢do Financeira e Renda na
Aposentadoria desempenha a funcdo de secretariado e hospeda o site da
estratégia neozeolandeza®, que conta com o patrocinio de trés o6rgaos da
inddstria financeira do pais: a Associacio de Banqueiros da Nova Zelandia, a
Poupanga do Trabalho e o Conselho dos Servi¢os Financeiros.

22 <www.educacionfinanciera.gob.sv>
23 <www.financialliteracy.org.nz>
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O Comité Consultivo da Estratégia Nacional é formado por representantes
do governo e do setor privado. A cada seis meses, o Comité Consultivo divulga
relatério sobre o trabalho da estratégia ao ministro da Fazenda, as partes
interessadas e ao publico. O Ministério da Educagéo financia o desenvolvimento
profissional de professores em educagdo financeira para disseminagdo do
conhecimento nas escolas interessadas. A Federacao de Servigos de Orgamento
Familiares desenvolve um programa de educagio financeira dirigido a locais de
trabalho e ambientes comunitdrios.

A Estratégia Nacional visa promover a multiplicidade de canais e tornar o
contetdo flexivel a todos os segmentos sociais. Com isso, pretende-se estender
os beneficios da educacido e da informagdo financeiras ao maior numero de
neozelandeses. As estratégias de intervencdo serdo desenvolvidas para grupos
particulares, como jovens adultos, familias monoparentais, pessoas com baixos
niveis de renda e instru¢ao, idosos e grupos étnicos.

O grau de educa¢ao financeira da populagio adulta da Nova Zelandia
também € objeto de atencdo da estratégia nacional. Desde 2005, o Indice de
Comportamento Financeiro é calculado com regularidade. O resultado da
primeira pesquisa tem sido utilizado como referéncia para definir as areas
prioritarias dos programas de educa¢ao financeira. O terceiro levantamento
ocorrera em 2013. O desenvolvimento da Rede de Educagdo Financeira do
pais é uma fonte de informagao primaria com oferta de recursos educacionais,
publicagdo de pesquisas e com a divulgagdo de boas praticas na prestagdo de
educacéo financeira.

Ha ainda o Grupo Consultivo de Alfabetiza¢do Financeira nas Escolas,
constituido por professores, chefes de departamento, diretores de escolas e
representantes de sindicatos de professores. Por fim, registra-se a auséncia de
um representante de organizagoes de defesa do consumidor financeiro nas
instdncias de decisao da estratégia nacional da Nova Zelandia.

As experiéncias internacionais examinadas adotam abordagem de parceria na
execucao da politica pablica de educagao financeira que envolve 6rgaos publicos
e agentes privados. Do lado dos governos, nota-se a predominancia de 6rgaos de
regulacao financeira a revelia das institui¢oes de defesa do consumidor. Pelo setor
privado, a situagdo é semelhante, com forte presenca do segmento financeiro.
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3 Estratégia Nacional de Educac¢ao Financeira no Brasil

Estase¢doanalisaa Enefdo governo brasileiro, instituida pelo Decreton°7.397,
de 23 dedezembro de 2010. Pretende-se avaliar a concepgao tedrica, a formulagao
e a formagdo da proposta com realce sobre os atores envolvidos, a governanga e
o publico-alvo. Para isso, as principais fontes de pesquisa sdao o Plano Diretor, o
site oficial da Enef* e alguns eventos (seminarios e oficinas) realizados sobre o
tema. O referencial tedrico utilizado é o modelo dos fluxos multiplos de John W.
Kingdon (1995).

Inicialmente, destacam-se os principais pontos desenvolvidos por Kingdon
para entender as razdes que levam certos problemas a tornarem-se importantes
para o governo no complexo processo de formagao da politica publica. Em
seguida, a luz dessa perspectiva teérica, é analisado o contexto socioecondémico
no qual a educagdo financeira passa a compor a agenda® do governo brasileiro.
Adiante, sdo apresentadas as principais instituicdes envolvidas com a politica
publica, e, finalmente, tem-se a analise propriamente dita.

3.1 Janela de oportunidade politica

Segundo Kingdon (1995), a janela de politica é a oportunidade que os
defensores de propostas aguardam para emplacar suas idéias ou tornar evidentes
determinados problemas que precisam de solu¢do. Para ilustrar o conceito,
Kingdon afirma que os defensores de propostas encontram-se em estado de
prontiddo, a espreita e em torno do governo, com suas solugées a mao, na
expectativa de algum evento que justifique a proposta previamente elaborada e
do momento politico adequado para apresenta-la.

O modelo dos fluxos multiplos defende que a origem de uma politica publica
decorre da convergéncia de trés fluxos ou processos: problemas, solugdes e
condigdes politicas favoraveis. Quando os trés fluxos se encontram, abre-se uma

24 O Plano Diretor foi instituido pela Deliberagdo n° 2, de 5 de maio de 2011, do Conef, com o propésito de consolidar a
Enef, com os planos, os programas e agdes previstos no art. 3° do Decreto n° 7.397, de 2010, disponivel no site oficial do
programa <www.vidaedinheiro.gov.br>.

25 Adota-se o conceito de agenda de Kingdon (1995, p. 222): “Lista de temas que sdo alvo de atengao por parte das autoridades
em um dado momento”
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janela de oportunidade, e sdo dadas as condigdes necessarias para o nascimento
da politica publica.

Um problema exige atengdo urgente e, num instante, a proposta de politica
publica é associada ao problema como solu¢do. Ou um evento no fluxo
politico, como uma mudanga de governo, promove novos rumos. Nesse
momento, as propostas que se encaixam com o evento politico, tais como
as iniciativas que se afinam com a filosofia da nova administragéo, vém a
tona e sdo associadas com aquele ambiente politico. Da mesma forma, os
problemas que se encaixam sdo evidenciados, e outros sao negligenciados
(KINGDON, 1995, p.201. Tradug¢io nossa).

Ja o fluxo de solugoes depende da atuagdo dos empreendedores de politicas
publicas, que disputam espago para emplacar suas propostas. Kingdon (1995)
fala sobre a importancia de a proposta ser apresentada no tempo certo e, por
isso, afirma: “As janelas de politicas passam rapidamente e se perdem, se as
propostas ainda ndo tiverem passado pelo longo processo de gestagao, antes que
a oportunidade surja”

Além disso, o modelo de Kingdon define duas categorias de atores que atuam
no processo de formulagdo de politica publica: uma “visivel”, outra “invisivel”. A
importancia dessa perspectiva tedrica reside na compreensao de que a politica
publica é moldada sob a influéncia de varios atores. O grupo de atores visiveis
recebe uma notavel atengdo da imprensa e do publico. Nesse grupo, encontram-se
o(a) presidente da Republica e seus principais assessores, os parlamentares,
a midia e aqueles que atuam no processo eleitoral, como partidos politicos e
comités de campanha.

O grupo de atores relativamente invisiveis ¢ formado por académicos,
pesquisadores, consultores, burocratas de carreiras e analistas que trabalham
para grupos de interesses. Esse grupo tem maior poder de influéncia na escolha.
Segundo Kingdon, esse grupo forma comunidades de especialistas que agem
de forma mais ou menos coordenada. Os meios comumente utilizados para
divulgagao das propostas sao discursos, projetos de lei, audiéncias publicas no
Congresso, informagoes vazadas para a imprensa e circulagdo de papers.
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3.2 Contextualiza¢do socioecondmica

A partir de 2004, com a retomada do crescimento econémico, o governo
federal introduziu alguns procedimentos favoraveis a ampliagdo do mercado de
crédito. Entre eles, citam-se a regulamentagao do crédito consignado e a nova lei
de faléncia. Soma-se a isso o ambiente macroeconomico de trajetoria de queda
da taxa Selic. Desde entdo, o volume de crédito cresceu de forma sustentavel.
Entre 2003 e 2012, a participagdo dessas operagdes no Produto Interno Bruto
(PIB) dobra, saltando de 26% para 53,6% do PIB*.

Nesse periodo, as operagdes com pessoas fisicas cresceram, a cada ano,
sustentadas por maior dinamismo do crédito consignado, financiamento de
veiculos e crédito habitacional. Entre 2003 e 2012, o estoque de crédito na
economia nacional saltou de R$409,9 bilhoes para R$2,4 trilhdes, uma evolugao
de 485,4%. No mesmo periodo, o crédito para pessoa fisica cresceu acima de
1.000%, saindo de R$88,1 bilhdes para R$1,1 trilhdo. Com isso, a participacdo
desse segmento no estoque de crédito da economia elevou-se de 21,5%, no inicio
do periodo, para 45,4%, no ano passado.

Outra variavel importante para o crescimento do crédito tem sido a gradativa
reducdo da taxa de desemprego e a consequente elevacao da massa salarial. O
novo ambiente de crescimento da renda provocou a emergéncia da classe C”.
Desde 2004, com o crescimento da economia, milhées de brasileiros migraram
da situagdo de pobreza para a classe C. A ascensdo econdmica de parcela da
populagio e seu acesso a financiamento de longo prazo aqueceram o consumo
de bens duraveis e nao duraveis®.

Com a crise financeira internacional de 2008, o governo brasileiro adotou um
conjunto de medidas anticiclicas®, como a redugdo de impostos, a reducao da
taxa Selic e dos empréstimos compulsdrios, para impulsionar o consumo interno

26 Conforme dados divulgados pelo Banco Central do Brasil por meio de Nota para a imprensa sobre politica monetaria e
operagdes de crédito, em 26 de fevereiro de 2013.

27 Corresponde as familias com renda mensal domiciliar total que varia de R$1.115,00 a R$4.807,00. Segundo a Fundagao
Getulio Vargas, o segmento detém 46% dos rendimentos das pessoas fisicas. Ja as classes A e B correspondem a 44%. Entre
2003 e 2011, 40 milhdes de pessoas foram para a classe C.

28 Os bens duréveis sao aqueles que tém utilidade durante longo periodo de tempo, como eletrodomésticos e veiculos. Os
bens nao duréveis sio de curta utilidade, como roupas e sapatos.

29 O comportamento da economia capitalista ndo ¢ linear, porém ciclica, alternando periodo de prosperidade, com crises
ou recessoes. As medidas anticiclicas, de cunho keynesiano, visam a impedir ou reduzir os efeitos do ciclo econémico
(flutuagdes da atividade econdmica).

148 Revista da PGBC —v. 7 —n.2 —dez. 2013



A Formacao da Estratégia Nacional de Educacao Financeira do Governo Brasileiro

e, com isso, aplacar os efeitos negativos do cendrio internacional. Recentemente,
promoveu uma queda de brago com os bancos pela redugao do spread bancario e
revogou a amplia¢ao do pagamento minimo do cartdo de crédito, planejado para
20% da fatura. Todas as medidas tinham como objetivo unico manter aquecida
a demanda doméstica e, com ela, a economia nacional.

Nesse contexto, o indice de inadimpléncia (com operagdes em atraso superior
a noventa dias) assume um comportamento ascendente, especialmente em
algumas modalidades de crédito, como o financiamento de veiculos e o cartio
de crédito. Em 2004, a linha de crédito de veiculos registrou inadimpléncia
média inferior a 2%. Em 2012, o indice saltou para 6,9%. Em rela¢ao ao cartao
de crédito, o Banco Central passou a divulgar esses dados, em margo de 2011,
quando a taxa de inadimpléncia era de 23,4%. No final daquele ano, subiu para
29,5%, e, em 2012, a inadimpléncia média foi de 28,2%".

Portanto, no Brasil, a iniciativa da estratégia nacional de educagao financeira
ocorre num contexto caracterizado, de um lado, por uma associacao de
indicadores positivos na economia doméstica, como o histdrico crescimento da
carteira de crédito; a vigorosa atividade economica no periodo de 2005 a 2008;
a robustez do mercado de trabalho; e o crescimento, sem precedentes, da nova
classe média; de outro lado, por forte crise financeira internacional, crescentes
indices de inadimpléncia e de endividamento das familias.

E possivel identificar esse contexto a luz da janela de oportunidade de
Kingdon. Para ele, a mudan¢a de administragdo é a janela mais Obvia para
determinada politica. No entanto, entende que ha situagdes que sdo sensiveis
a pressdo de certos problemas, gerando oportunidade para os defensores de
propostas vincular suas solugdes a eles. Nesse ponto, cita o exemplo da queda
de avido como oportunidade para iniciativas em seguro de aviagcdo. No caso
particular desta pesquisa, a crise financeira internacional, decorrente de uma
bolha de crédito, pode ser uma janela de oportunidade para os defensores da
educacio financeira.

A propésito, a maioria dos paises que implementaram estratégias nacionais de
educacao financeira o fizeram apds o estouro da bolha imobiliaria, em setembro
de 2008. Sobre isso, em junho de 2009, a OCDE divulgou o relatério Educagao

30 Ao considerar os atrasos relativos ao rotativo do cartdo, a média do indice, em 2012, é de 36,9%. Quer dizer, mais de um
tergo do volume de crédito rotativo estava com atraso superior a noventa dias.
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Financeira e a Crise: o papel da politica e orientagdo. O documento registra a
importancia da educagao financeira como um instrumento no contexto da crise
internacional e afirma que o agravamento da crise tém destacado a educagao
financeira como medida complementar a regula¢ao e a supervisdo financeiras
em escala nacional e global.

Em que pesem as multiplas causas da crise de 2008, assim como a
responsabilidade das institui¢oes financeiras e dos reguladores no episddio, a
proposta de politica publica de educa¢ao financeira caiu como uma luva naquele
momento. No Brasil, apesar de 2007 ser citado como a primeira referéncia a
atual estratégia nacional, a elaboragdo desse plano s6 ocorreu no final de 2010,
com a publicagdo do Decreto n° 7.397, de 2010.

3.3 Principais institui¢oes

A iniciativa de desenvolver o projeto nacional de educa¢ao financeira coube
ao Comité de Regulagao e Fiscalizagao dos Mercados Financeiros, de Capitais,
de Seguros, de Previdéncia e Capitalizagdo (Coremec)*'. O artigo 1° do Decreto
n° 7.397, de 2010, que instituiu a Enef, afirma que sua finalidade é “promover
a educacdo financeira e previdenciaria e contribuir para o fortalecimento da
cidadania, a eficiéncia e solidez do sistema financeiro nacional e a tomada de
decisoes conscientes por parte dos consumidores”.

Esse decreto instituiu o Comité Nacional de Educac¢do Financeira (Conef)
e o Grupo de Apoio Pedagdgico (GAP). Ao primeiro, delegou as fungdes de
definir planos, programas, a¢des e de coordenar a execugdo da estratégia. Como
parte de suas atribuicdes, o Conef elaborou o Plano Diretor. O GAP tem a
responsabilidade de assessorar o Conef na parte pedagogica relativa a educagao
financeira nas escolas. E composto exclusivamente por representantes de 6rgios
publicos®, sendo a Presidéncia e a Secretaria-Executiva ocupadas pelo Ministério
da Educacéo. Por sua vez, o Conef é constituido por um diretor do Banco Central

31 Instituido pelo Decreto n° 5.685, de 25 de janeiro de 2006.

32 Ministério da Educagdo, Banco Central do Brasil, Comissdo de Valores Mobilidrios, Superintendéncia de Seguros
Privados, Superintendéncia Nacional de Previdéncia Complementar, Ministério da Fazenda, Conselho Nacional de
Educagao, Institui¢oes Federais de Ensino, Conselho Nacional de Secretarios de Educagio e Unido Nacional dos Dirigentes
Municipais de Educagao.
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do Brasil; pelo presidente da Comissdao de Valores Mobiliarios; pelo diretor-
-superintendente da Superintendéncia Nacional de Previdéncia Complementar;
pelo titular da Superintendéncia de Seguros Privados; pelo secretario-executivo
dos ministérios da Fazenda, da Educacio, da Previdéncia Social e da Justica e
por quatro representantes da sociedade civil.

Nesse ponto, o artigo 9° do regimento interno do Conef prevé que a sociedade
civil serd representada por: i) entidades autorreguladoras reconhecidas por 6rgao
regulador de mercado integrante do Sistema Financeiro Nacional; ii) entidades
representativas dos mercados financeiro, de capitais, de seguros, de previdéncia
e de capitalizagdo; ou iii) entidades civis de defesa do consumidor.

A expressao “ou” sugere exclusdo, como se a presenca das entidades dos itens
“i” e “ii” excluisse a participacao das entidades civis de defesa do consumidor e
vice-versa. A Deliberagdo n° 3 do Conef reforca esse entendimento, ao revelar que
a escolha dos representantes da sociedade civil se deu conforme indicam os dois
primeiros itens previstos no regimento interno, a revelia da terceira indicagao.

Dessa forma, os representantes sao: Associagao Brasileira das Entidades dos
Mercados Financeiros e de Capitais (Anbima); Bolsa de Valores, Mercadorias
e Futuros (BM&FBovespa); Confederagao Nacional das Empresas de Seguros
Gerais, Previdéncia Privada e Vida, Satide Suplementar e Capitalizacao (CNSeg);
e Federacdo Brasileira de Bancos (Febraban).

A sociedade civil, no 6rgao de ctipula da Enef, é representada tdo somente por
um lado do mercado, as empresas financeiras. O principal alvo da politica publica,
o consumidor de servigos financeiros, nao se faz representar por nenhuma entidade
civil de defesa do consumidor. A experiéncia dessas entidades retine informagdes
valiosas sobre o comportamento do consumidor e suas principais necessidades na
area de educagio financeira. Além disso, a presenca de entidades civis de defesa do
consumidor no 6rgao de cupula da Enef confere legitimidade perante a sociedade.

Aausénciae, quando muito, a poucarepresentatividade civil dos consumidores
¢ notada pela entidade Consumidores Internacionais (CI)*. Justin Macmulle,
chefe da Advocacia da CI, escreveu artigo recentemente®, no qual critica a

33 <http://www.consumersinternational.org/> Instituida em 1960, a International Organization of Consumers Union (IOCU)
passou a chamar-se Consumers International (CI) em 1996. Atualmente, conta com mais de 220 entidades de defesa do
consumidor associadas, provenientes de 115 paises.

34 We Need Effective Consumer Representation in Financial Services <http://consumersinternational. blogspot.com.br/2013/01/
we-need-effective-consumer.html>.
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auséncia das entidades civis de defesa do consumidor em varios programas
internacionais de prote¢ido ao consumidor financeiro. “Esta é uma omissao
grave que, em ultima analise, ameaca a capacidade das iniciativas colherem bons
resultados’, avalia.

Do ponto de vista da governanga, o Plano Diretor define a atua¢ao do
Conef e do GAP nas esferas estratégica e consultiva, respectivamente. Na
esfera de governan¢a de coordenacdo, paradoxalmente, o Plano Diretor se
propde a garantir o equilibrio da gestdo entre os mercados e os segmentos
interessados. Com isso, a coordenagdo fica a cargo de uma entidade com
proposito exclusivo, ndo integrada a estrutura de nenhum ministério. No
entanto, declara que a entidade deverd, preferencialmente, ser instituida por
entidades representativas (associagoes, fundagoes, entidades autorreguladoras
ou outras) dos mercados.

Essa representatividade é desejavel, ainda, para equilibrar a relevancia com
que serdo tratados os diferentes contetidos, oriundos de cada segmento do
sistema financeiro, e para possibilitar a visdo pluralista, ndo segmentada,
especialmente para os programas de educagao financeira da populagdo com
menos informagdes sobre o campo financeiro (PLANO DIRETOR, p. 120).

Com esse proposito, no final de 2011, o Conef celebrou convénio com a
recém-instituida Associagdo de Educac¢do Financeira do Brasil (AEF-Brasil).
Trata-se de uma associagdo sem fins lucrativos ou econdmicos, cujo objeto
social é a promogao do desenvolvimento econdmico e social, principalmente
por meio do fomento da educagao financeira no Brasil. A composi¢io do
Conselho Administrativo da AEF-Brasil é semelhante a representacdo da
sociedade civil no Conef, ou seja, todos os membros sdo oriundos do mercado,
como a Anbima, a BM&FBOVESPA S.A., a Febraban e a Federagdo Nacional das
Empresas de Seguros Privados e de Capitalizagao. Atualmente, dirige o Conselho
Administrativo o presidente da Febraban, Murilo Portugal.

Ao definir o propdsito de institui¢cdo da Enef, a legislagdo refor¢a a necessidade
de vincular a educagao financeira a previdenciaria. O objetivo em desenvolver a
cultura previdenciaria no &mbito da educagio financeira revela a preocupagiao
do governo com o envelhecimento da populagao, decorrente da redugdo da
fecundidade e do aumento da longevidade. O fomento da cultura previdenciaria
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na populagdo reacende a discussdo sobre a responsabilidade do Estado em
garantir a Previdéncia Social Publica, conforme preconiza a Constitui¢ao de
1988, ante a cobranca de maior espago por parte de setores do mercado voltados
para os segmentos da previdéncia privada e dos fundos de pensao.

Dessa forma, a Enef - combinada com a educagdo previdenciaria — deve ser
vista como refor¢o a tentativa de redugdo do papel do Estado na promogéo de
politicas de protecao social e, a0 mesmo tempo, como incentivo para expansao
do mercado de previdéncia e seguro social privados. A propdsito, o relatorio da
OCDE intitulado A Caminho do Crescimento faz recomendacdes de reformas
estruturais a cada pais membro. O relatério mais recente, publicado em 2013,
contém recomendagdes aos paises que formam os BRIICS (Brasil, Russia,
India, Indonésia, China e Africa do Sul). Para cada pais, sdo definidas cinco
prioridades. Na parte dedicada ao Brasil, destaca-se a elevagdo da idade minima
de aposentadoria.

Uma for¢a de trabalho com um maior nivel de instrugdo, melhores
infraestruturas, menores distor¢des fiscais e uma intermediagio financeira
mais eficiente reforgariam os avangos em termos de produtividade, ao
mesmo tempo que a utilizagdo da mao-de-obra poderia ser intensificada
através da elevacdo das idades de aposentadoria (OCDE (c), 2013, p. 8).

Souza (2009, p. 227) vincula a orientagao de redugao de gastos previdenciarios
da OCDE a estratégia de abrir mercado para setores ligados a previdéncia. Ele
também menciona o economista francés Chesnais, cuja referéncia reforca o
papel da OCDE em promover a industria de fundos de pensdo. No entanto, a
recente crise financeira internacional alerta sobre os desmandos do mercado e o
perigo de alocar recursos ao longo da vida em instrumentos tao arriscados e, as
vezes, fraudulentos.

O primeiro Plano de A¢ao (PA), elaborado pela AEF-Brasil e aprovado pelo
Conef, propde um portfélio de projetos de educagdo financeira dirigido aos
publicos infantil, juvenil e adulto. Além disso, resultam em tecnologias sociais®
e levantam informagdes das iniciativas brasileiras desenvolvidas pelos setores
publico, privado e da sociedade civil, de forma que se possibilite visao estratégica

35 O Plano de Agio define tecnologias sociais como produtos, técnicas e/ou metodologias reaplicaveis, desenvolvidas na
interacdo com a comunidade, que representem efetivas solugdes para problemas sociais.
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sobre o cendrio brasileiro, assim como reconhecimento das acdes diferenciadas.

Entre as iniciativas do PA, destacam-se:

a) disseminacdo do material didatico do ensino médio nas escolas que
participaram do projeto-piloto no grupo de controle’;

b) implementa¢ao do Programa de Educacao Financeira nas Escolas como
projeto-piloto nas escolas do ensino fundamental;

c) construgdo e implementagdo do Programa de Educa¢ao Financeira para
Adultos concebido como projetos-pilotos para dois publicos distintos:
mulheres beneficidrias do Programa Bolsa Familia (PBF) do Ministério do
Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS)¥ e aposentados com
renda de até dois salarios minimos.

Apenas as iniciativas nas escolas publicas estdo em fase de execugdo. Os
programas voltados para o publico adulto ainda se encontram em elaboragao.

3.4 Anailise da Estratégia Nacional de Educagao Financeira

O programa de educagio financeira do governo brasileiro apresenta
diferencas e semelhangas com algumas experiéncias internacionais citadas na
secdo anterior. A rigor, as estratégias nacionais nao apresentam formato unico,
mas procuram adaptar-se a realidade de cada pais, o que torna compreensivel
uma parte das diferengas observadas. Por outro lado, alguns avancos verificados
nas experiéncias relatadas, mesmo no caso brasileiro, servem de pardmetro para
aperfeicoamento do programa. Dito isso, esta se¢do encerra-se, propondo uma
reflexdo sobre a estratégia de educagdo financeira do Brasil.

Inicialmente, sdo mencionados os pontos positivos da experiéncia brasileira
e, na sequéncia, identificados os dbices ao pleno exercicio da cidadania

36 O projeto-piloto foi desenvolvido para alunos do ensino médio em 891 escolas da rede publica, localizadas em cinco
estados brasileiros (SP, R], CE, TO, MG) e no DF, de agosto de 2010 a dezembro de 2011. Do total, 452 escolas integraram o
grupo de controle, ou seja, nao receberam o material didético nem implementaram as aulas de educagio financeira, apenas
foram submetidas a avaliagdo para comparagdo com o grupo de tratamento. Por meio de parceria com a Enef, o Banco
Mundial realizou duas pesquisas de avaliagao (inicial e final) para medir o impacto do programa. O resultado indicou sua
aprovagao. A partir de 2012, o programa passou a fazer parte do curriculo escolar, com adesio voluntaria. O projeto-piloto
previa algumas atividades a serem realizadas em casa com os pais.

37 Por meio da Deliberagao n° 8, de 18 de abril de 2012, o Conef instituiu grupo de trabalho, com o objetivo de prover o
MDS de apoio técnico para proposicao de agdes de educagio financeira e previdencidria para a populagdo em situagio de
pobreza e extrema pobreza.
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financeira. Assim, é merecedora de reconhecimento a concepgao do Programa de
Educag¢ao Financeira nas Escolas com inser¢do do Ministério da Educa¢iao como
coordenador do Grupo de Apoio Pedagédgico da Enef. A sujeicao do material
didatico pedagdgico ao teste do projeto-piloto com avaliagdo de impacto confere
legitimidade ao material educativo destinado ao publico estudantil e torna a
experiéncia brasileira referéncia para os demais paises.

Ao priorizar o segmento escolar da rede publica, a Enef elege algumas
preferéncias desejaveis, como levar o conhecimento especializado a um publico
mais carente de oportunidades, pois muitas escolas da rede privada ja aplicam
a educagdo financeira em salas de aula. Além disso, identifica-se a percepgao
de que o programa ndo aposta no imediatismo, mas sim no alcance de médio e
longo prazo, como deve ser a perspectiva de todo o processo de aprendizagem.

A interagao entre pais e filhos, prevista em algumas atividades do projeto-
-piloto, promove o efeito multiplicador do conhecimento adquirido em sala
de aula. Assim, o conteudo ministrado ultrapassa as fronteiras do ambiente
formal de aprendizagem e alcan¢a um grupo de adultos diretamente envolvidos
com aqueles alunos. Por fim, a avaliacdo de impacto, ao final das atividades do
projeto-piloto, teve de lidar com a limitagdo de alguns eventos no periodo, como
a alta rotatividade dos alunos, o abandono escolar e a reprovagao.

O material didatico traz novidades que incorporam os recentes avan¢os na
abordagem da educagao financeira. Trata-se da inclusao da psicologia econémica
ou economia comportamental em forma de “pisca-alertas’, que chama a atengao
para os fatores psicologicos que interferem, e podem atrapalhar, no planejamento
e nas decisdes econdmicas.

Outro ponto positivo do Plano de Agéao ¢ a escolha dos dois publicos-alvos
do grupo de adultos. Novamente, priorizam-se os segmentos mais carentes
de informagao, como as mulheres beneficiarias do PBF e os aposentados que
ganham até dois salarios minimos. No primeiro caso, o projeto foi subsidiado
por uma pesquisa encomendada e coordenada pelo MDS. Em seguida, os dados
foram analisados pelo Centro de Desenvolvimento e Planejamento Regional de
Minas Gerais da Universidade Federal de Minas Gerais (Cedeplar/UFMG) com
o nome de Pesquisa sobre Conhecimentos, Atitudes e Praticas Financeiras das
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Familias Inscritas no Cadastro Unico para Programas Sociais®. Estudar o perfil
do publico-alvo é fundamental para que um programa de educagdo financeira
tenha éxito.

E importante que a incipiente inclusdo financeira das familias do PBF seja
acompanhada por um programa prévio de educagao financeira, de forma que
se evite expor as familias a potenciais praticas abusivas ou tomar decisdo sem
informagdes suficientes sobre os produtos financeiros oferecidos. Nao é por outra
razdo que o governo federal, em especial o MDS, tem manifestado preocupagao
com a necessidade de constru¢ao de um projeto de educagio financeira voltado
para atender ao conjunto de beneficidrios do PBF e do publico do Cadastro
Unico. Com isso, 0 programa tenta acompanhar uma tendéncia j4 em curso, que
é a crescente inclusdo financeira desse publico.

O segundo alvo do grupo de adultos sdo os aposentados com renda de até
dois salarios minimos. No Brasil, a populagdo de idosos® ja é expressiva, com
tendéncia de crescimento para os proximos anos. Em junho de 2012, a Previdéncia
Social pagou 29,479 milhoes de beneficios®. Desse total, 69,8% tinham valor
de até um salario minimo, o que equivale a 20,6 milhdes de beneficios. Além
disso, em mais de dois ter¢os dos municipios brasileiros, os recursos recebidos
da Previdéncia Social sdo superiores aos recursos do Fundo de Participagao dos
Municipios (FPM)*.

Portanto, ajudar os aposentados a administrar seus proprios proventos,
afastando o risco do superendividamento, ¢ importante para eles, para sua familia
e para a economia local. A preocupagio com o excessivo numero de contratos de
empréstimos consignados a pessoas idosas é tema de debate da Frente Parlamentar
Mista de Promogao e Defesa dos Direitos da Pessoa Idosa, no Congresso Nacional.
Os idosos formam um grupo carente de informagdes financeiras diante das
investidas de familiares, que, muitas vezes, fazem pressao para a obtencao de
empréstimos, e de golpes na contratagao de empréstimos consignados.

38 O Cadastro Unico para Programas Sociais do Governo Federal é um instrumento que identifica e caracteriza as familias
de baixa renda, entendidas como aquelas que tém renda mensal de até meio saldrio minimo por pessoa ou renda
mensal total de até trés saldrios minimos. A pesquisa entrevistou os responsaveis por 8.817 domicilios no Brasil e 4.068
conjuges, investigando questdes relacionadas ao orgamento familiar, as decisdes financeiras, ao acesso e ao uso de servigos
financeiros, entre outras.

39 De acordo com o Censo de 2010, 20,6 milhdes de brasileiros possuem mais de sessenta anos.

40 Desse total, 24,7 milhoes sao previdencidrios, 3,9 milhdes sdo assistenciais, e 832 mil sdo acidentérios.

41 Cf. Revista da Previdéncia Social. Publicagdo do Ministério da Previdéncia Social, Ano I, n° 4, set/dez-2012.
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A principal limitagao da politica publica de educa¢ao financeira do Brasil é
o notavel desequilibrio entre a participagdo da industria financeira vis-a-vis a
das organiza¢des dos consumidores. A forte presenca do setor financeiro fica
evidente na condi¢do de unico representante da sociedade civil no Conef e no
convénio celebrado com a AEF-Brasil, para estabelecer cooperagio, visando a
concepgdo, planejamento, estruturagio, desenvolvimento, implementagdo e
administragdo de iniciativas de educagao financeira e previdenciaria, de carater
transversal, que integram a Enef.

A escolha dos integrantes da sociedade civil passa ao largo do envolvimento
de entidades que representam os interesses dos clientes e dos consumidores
participantes dos mercados representados. A percepc¢do do pequeno investidor
ou do cliente bancdrio pode langar luz sobre alguns pontos da educagio
financeira que escapam as institui¢des representantes das empresas dos mercados
selecionados. Na Irlanda, por exemplo, a instituicdo responsavel pelo programa
de educagdo financeira é a Agéncia de Protecdo ao Consumidor*.

Normalmente, a formulagdo da politica publica envolve issues (questdes)
que afetam os interesses dos atores envolvidos. Com isso, dependendo da
decisdo tomada, alguns atores ganham, outros perdem; e a politica assume
uma configura¢ao ou outra (RUA, 2009, p.75). Se apenas um lado estiver
contemplado, como ¢ o caso, talvez esse seja o vencedor. O crédito suscita
interesses contraditorios entre clientes e instituicoes financeiras. O interesse
do cliente é contratar a modalidade com a menor taxa de juro. Da parte do
banco, interessa oferecer a alternativa mais rentavel e, assim, garantir robustos
dividendos aos acionistas.

Sobre isso, a pedagoga Heloisa Padilha, que ha quatro anos ¢ membro do GAP
no ambito da Enef, adverte: “O banco é um estabelecimento comercial como
outro qualquer, ele vai querer vender seu peixe. E preciso que o consumidor
esteja atento e veja com olhos criticos o que lhe é oferecido”®. Em recente livro*,
o economista e consultor legislativo da Camara dos Deputados Humberto Veiga
(2012) alerta o consumidor bancario sobre o conflito de interesse presente na

42 Na Austrélia, Eslovénia e Africa do Sul, as associagées de consumidores fazem parte de grupos de trabalho das respectivas
estratégias nacionais de educagio financeira.

43 Jornal Valor Econdmico, caderno especial sobre educagdo financeira - 27/11/2012 - p. G1. Sobre a citagdo, a professora
Heloisa Padilha frisa que essa ¢ sua opinido pessoal e que nio fala em nome da Enef.

44 “Case com seu banco com separagio de bens - como néo pagar tarifas e negociar empréstimos e financiamento”. Ed. Saraiva.
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relagao entre banco e cliente. Segundo Veiga, muitas vezes as pessoas dizem: “Se
eu soubesse disso, ndo teria feito aquilo”. Com isso, assegura que a informacgao
¢ a principal defesa do cliente, e, por isso, ela deve preceder a negociagao. A
pessoa bem informada tem condigdes de negociar, argumentar e entender o que
o banco esta fazendo. Na sua avaliagdo, na pratica, o gerente de banco é a pessoa
menos indicada para prestar orienta¢ao sobre investimentos. Isso ocorre porque
o papel do gerente é vender produtos, e ndo esclarecer clientes, conclui.

A percepgio do economista sobre os bancos é reforcada por varias
estatisticas. Cita-se, por exemplo, o levantamento realizado pelo Instituto
Brasileiro de Defesa do Consumidor (Idec) nos seis maiores bancos que
atuam no pais. Segundo o Idec, os bancos omitem de seus clientes a opgao de
contratagdo de pacotes de servigos gratis, conforme obriga o Banco Central®.
Se a omissdo de informagdes essenciais ocorre no ambiente de agéncia,
nada impede que conteudos essenciais, do ponto de vista do cliente, sejam
excluidos de certas abordagens educativas. A presenca de organizagdes civis
do consumidor poderia reduzir esse risco. A falta de divulgagdo do programa
também é empecilho a participagdo da sociedade de forma geral. O site da Enef
nao possui nenhum instrumento de interagdo com o cidadao*.

Ao excluir do Conef organizagdes representativas dos interesses dos clientes e
dos consumidores, a legislagdo parece negar o conflito subjacente as questoes de
ordem financeira, especialmente no atual estagio de desenvolvimento do sistema
capitalista, em que o sistema financeiro assume papel preponderante. E contra
essa prevaléncia que se insurge o movimento Occupy Wall Street’, denunciando
a ganancia do setor financeiro no governo dos Estados Unidos. A propdsito, o
professor e economista francés Frangois Chesnais (1998, p.11) inicia o livro A
Mundializagdo Financeira discorrendo sobre a dominagéo financeira.

45 Resolugdo CMN n° 3.516, de 6 de dezembro de 2007.

46 O site <www.vidaedinheiro.gov.br> nao disponibiliza telefone. O link “fale conosco” também ndo tem serventia, pois a
mensagem redigida pelo internauta ndo ¢ enviada, muito menos respondida. A AEF-Brasil, responsavel pela administragao
do site, informa que a empresa contratada para atualizar a homepage criard mecanismos de interagao com a sociedade. No
entanto, até aqui a informagao néo foi efetivada.

47 Trata-se de um movimento de protesto, iniciado em 17 de setembro de 2011, em Nova York. Sua luta é contra a desigualdade
econdmica e social e a indevida influéncia das empresas, sobretudo do setor financeiro, sobre os Estados Unidos. Com
isso, denuncia a impunidade dos responsaveis e, a0 mesmo tempo, beneficidrios da crise financeira mundial de 2008. O
movimento ¢ inspirado por revoltas populares no Egito e na Tunisia. <http://occupywallst.org/>

158 Revista da PGBC —v. 7 —n.2 — dez. 2013



A Formacao da Estratégia Nacional de Educacao Financeira do Governo Brasileiro

4 Conclusao

Nos ultimos anos, a educagio financeira conquistou status de politica publica
em varios paises. A frente desse processo, esta a OCDE, que, com a Infe, retine
mais de cem paises associados. No Brasil, o ambiente de estabilidade monetaria,
iniciado em meados dos anos 90, despertou interesse pela educagao financeira,
que passou a ser assunto de palestras, cursos, livros, revistas e jornais. No entanto,
s6 no final de 2010, com a publica¢ao do Decreto n° 7.379, de 2010, foi instituida
a Enef do Brasil.

Este artigo examinou a experiéncia brasileira com a elaboracdo da Enef.
Inicialmente, discutiu-se a contribuicdo de algumas abordagens sobre
educacdo financeira, com destaque para a crescente influéncia da economia
comportamental. Essa corrente chama a atengdo para os fatores psicoldgicos
que interferem e podem atrapalhar no planejamento e nas decisdes economicas.
Outro ponto considerado foi o alcance limitado da educag¢do financeira para
promogao do bem-estar de pessoas e familias.

Sobre isso, a pesquisa citou fatores alheios a tomada de decisdo dos agentes
economicos, a exemplo de mudangas intempestivas na politica monetaria, como
uma abrupta elevagao da taxa de juros. Recorreu-se também aos impactos negativos
oriundos da crise financeira de 2008 sobre milhoes de lares no mundo, em especial,
na sociedade norte-americana. No caso, a displicéncia dos érgaos reguladores diante
de atitudes inescrupulosas de agentes financeiros, tais como bancos e agéncias de
risco, foi decisiva para formagdo da bolha imobilidria. Ademais, a assimetria de
poder e informagdo predominante nas relages de consumo contribuiram para a
adogao de estratégias comerciais e financeiras indevidas.

Em seguida, a luz do conceito de comunidade epistémica de Peter Haas, foi
possivel identificar o papel central da OCDE na disseminagdo de estratégias
nacionais de educagio financeira. Com esse propdsito, a Organizacao elaborou,
em 2003, o Projeto Educagao Financeira. Em 2005, produziu o relatério Melhorar
a Educagao Financeira: principais questdes e politicas. No ano seguinte, deu
inicio a conferéncias, simposios e workshops internacionais sobre a importancia
do tema e, em 2008, constituiu a Rede Internacional de Educacio Financeira
para divulgagao de pesquisas, estudos e relatdrios sobre as experiéncias na area
de educagéo financeira, em varios paises.
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O artigo refletiu acerca de possiveis motivagdes da OCDE na promogio
de politicas publicas de educagao financeira. Sobre isso, alguns trabalhos
académicos afirmam o interesse do capital financeiro no desenvolvimento do
mercado de fundos de penséo e da previdéncia privada. O economista Frangois
Chesnais é citado como referéncia de quem acredita na alianga entre a OCDE e
o capital financeiro para expansdo daquele mercado*.

Se essa alianca é real, como temem alguns, entdo é possivel conjecturar sobre
o papel das estratégias nacionais de educag¢do financeira como instrumento de
facilitagdo para penetracao de certos produtos financeiros nas varias classes
sociais, em especial na classe média emergente. A forte presenca das instituigoes
financeiras e dos 6rgaos de regulacdo financeira a frente das estratégias nacionais
de varios paises, até mesmo do Brasil, é mais um indicio do risco de uma
abordagem enviesada em favor dos interesses do capital financeiro.

Na sequéncia, o trabalho trouxe o relato de algumas estratégias nacionais
de educagdo financeira, no qual pode-se constatar os diferentes graus das
experiéncias e algumas praticas que devem ser incentivadas. Entre elas,
mencionam-se a Agéncia Nacional do Consumidor e seu papel de coordenagdo na
Enef da Irlanda; a promogao de audiéncias publicas como forma de participagao
coletiva tanto na Australia como nos Estados Unidos; e o recurso da telenovela
na dissemina¢do da educagio financeira no Quénia. O alcance e a linguagem
acessivel da teledramaturgia podem fazer dele um canal para acesso popular ao
conhecimento de assuntos financeiros, observado, é claro, o seu conteudo. Por
outro lado, as organizagdes civis de defesa do consumidor passaram ao largo das
estratégias examinadas.

Apds esse percurso, o trabalho focou a experiéncia brasileira. Nela, foram
identificadas iniciativas positivas, como o projeto-piloto de educagdo financeira
nas escolas da rede publica de ensino e a inclusdo de novas abordagens na
educagdo financeira. As limitagdes observadas estdo relacionadas com a falta de
divulgacédo da politica publica, o que impede a construgdao de um canal de didlogo
com a sociedade. A tnica forma de participa¢ao foi ocupada exclusivamente
pelas institui¢cdes representativas do segmento financeiro. Nenhuma institui¢ao

48 No Brasil, a previdéncia privada aberta esta em franco crescimento. Entre 2007 e 2012, o patriménio liquido do segmento
mais do que triplicou, saltando de R$92,6 bilhoes para R$291,2 bi. A Susep e outros participantes do mercado preparam
uma proposta para o Conselho Monetario Nacional, que visa a ampliar em até 100% a aplicagdo dessa carteira em agdes.
Atualmente, o teto é de 49%.
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civil de defesa do consumidor foi convidada a contribuir, apesar de existir
previsao no regimento interno do Conef.

Em sintese, o parametro de pesquisa para a analise da Enef brasileira
esta circunscrito aos objetivos especificos, previamente definidos. Assim,
a identificacdo dos atores na formulagdo da politica se resume aos atores
governamentais, com destaque para os 6rgaos reguladores e supervisores do
Sistema Financeiro Nacional (SFN); aos organismos internacionais, sobretudo a
OCDE e o0 Banco Mundial; ao setor privado, representado exclusivamente pelos
porta-vozes do sistema financeiro. O interesse explicito dos atores é dotar o
consumidor de conhecimento e habilidade para tomar decisdes acertadas e, com
isso, melhorar seu bem-estar no campo financeiro. Por outro lado, foi possivel
identificar indicios de interesses nao declarados, como criar oportunidade para
o marketing financeiro dos bancos e tornar viavel a expansao dos mercados de
fundos de pensao e previdéncia privada.

O padrao da Enef no Brasil reflete coalizao entre uma estrutura do Estado,
formada por 6rgaos reguladores e supervisores do SFN, e os atores empresariais
do setor financeiro. A predominancia da influéncia dos agentes financeiros nao
favorece o fortalecimento da cidadania financeira. Por isso, o risco de abordagem
enviesada em favor dos interesses do mercado esta presente na configuragao
da Enef®. Nao obstante, é possivel reverter a desigual correlagio de forgas
entre os representantes civis. Para isso, é recomendavel atender ao dispositivo
do regimento interno do Conef que prevé participagdo de organizagdes civis
de defesa do consumidor. Segundo o regimento, a escolha das instituigoes
representantes da sociedade civil ocorrera a cada trés anos™.

Este artigo, portanto, contribui para compreender o processo de formagao da
Enefdo governo brasileiro. Trata-se de matéria recente na arena da politica publica
e, por isso, em condi¢des de assimilar a contribui¢ao de varios segmentos da
sociedade, até mesmo da pesquisa cientifica. Outras abordagens sdo necessarias
para ampliar o entendimento e as oportunidades para aperfeicoamento da
politica publica.

49 Nesse ponto, recordam-se as adverténcias de Flore-Anne Messy, representante do projeto de Educagio Financeira da
OCDE, e de Justin Macmulle, chefe da Advocacia da entidade Consumidores Internacionais, ambas assinaladas nesta
dissertagao, as paginas 64 e 98, respectivamente.

50 Cf. Art. 12 do Regimento Interno do Conef.
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O Controle dos Custos nos Processos
Licitatorios para Aquisicao de Bens e
Contratacao de Obras e Servicos

Lucival Lage Lobato Neto*

Introdugdo. 1 A proposta mais vantajosa para a Administragio
Publica. 2 Utilizagao de sistema de custeio por atividades pela
Administragdo Publica. 3 Controle do fator gasto total nos processos
licitatérios para aquisigao de bens e contratagdo de servigos e obras.
3.1 Inequacdes relacionadas ao fator gasto total para contratagdo
mediante processo licitatorio. 3.2 Consequéncias do descumprimento
das inequagoes [1] a [3]. 3.3 Inequagdes titeis aos processos licitatérios
e ao sistema de custos propostos. 4 Controle dos custos relacionados
ao processo licitatorio para defini¢do dos limites para aplicagdo da
dispensa por pequeno valor. 5 Observagaes finais.

Resumo

Comvistasamelhoriadaqualidade dosgastospublicosno Brasil,em consonancia
com o principio constitucional da eficiéncia e com a economicidade, um dos
aspectos da fiscalizagdo financeira e orcamentaria, este texto sugere o controle
dos gastos totais para aquisi¢gdo de bens e para contratagdo de obras e servigos
e a projecdo desses gastos para futuros certames pelos 6rgaos e pelas entidades
da Administracdo Publica responsaveis pelos processos licitatorios. Para
isso, sugere-se utilizar um sistema de custeio por atividades e um conjunto
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de inequagdes que garantam obten¢ao de propostas mais vantajosas. Nas
observagdes finais, apos concluir pela utilidade do sistema proposto, este texto
menciona algumas consequéncias da sua implementacao.

Palavras-chave: Gastos. Sistema. Custeio. Inequagdes. Licitagdo. Controle.
Eficiéncia. Economicidade.

The Cost Control in the Bidding Process for the Purchase of Goods and
Procurement of Engineering Works and Services

Abstract

To improve the quality of public spending in Brazil, and in line with the
constitutional principle of efficiency and economy, one aspect of the financial
and budgetary oversight, this paper suggests control of total expenditures for the
acquisition of goods and procurement of engineering works and services, and the
projection of these expenditures for future hirings, by bodies and entities of the
public administration responsible for the bidding processes. For this, it is suggested
to use a system of costing activities and a set of inequation that best ensure the
attainment of better offers. In the final remarks, after concluding that the proposed
system is useful, this paper points out some consequences of its implementation.

Keywords: Spending. System. Costing. Inequations. Bidding. Control. Principle.
Efficiency. Economy.

Introducao

Melhorar a qualidade do gasto publico se tornou um dos objetivos mais
prementes do Estado brasileiro nos ultimos tempos, por duas razdes. A primeira
¢ a notodria insatisfacdo dos cidaddos com servigos publicos prestados, conforme
se pdde ver nas manifestagcdes ocorridas em meados de 2013, por todo o pais.
A segunda ¢ que, devido a incapacidade do Estado brasileiro de aumentar suas
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fontes de receitas, em razdo de a carga tributaria se encontrar no limite suportavel
pelos seus cidadaos, deve-se melhorar a relagdo custo-beneficio desses servigos
e dos demais gastos realizados pela Administragdo Publica. No ambito dos
processos licitatorios, a melhoria da qualidade do gasto supramencionado pode
ser alcancada com a otimizagdo da obtencdo de propostas mais vantajosas para a
Administracao Publica, que pode se dar de trés formas: redugao dos custos totais
para aquisicao de bens e para contratac¢ao de obras e servigos (preco do objeto a
ser contratado e custo do certame licitatorio); melhoria da qualidade dos objetos
a serem adquiridos em processos licitatorios; e escolha de contratados idoneos
para cumprir obrigagoes diferidas no tempo.

Para melhor observancia da primeira forma de otimizar propostas vantajosas,
este artigo sugere controlar os custos totais envolvidos. Para isso, conforme sera
visto, os orgdos e as entidades da Administragao Publica devem utilizar um
sistema de custeio que possibilite efetuar o célculo especifico de cada processo
licitatério e projetar gastos para certames. Além disso, eles devem observar um
conjunto de inequagdes que garantam a obtengdo de propostas mais vantajosas,
que se encontrem em conformidade com a legislagao licitatoria.

Nas observagdes finais, concluir-se-d que o controle supramencionado é
instrumento ttil para obtengdo de contratos mais vantajosos paraa Administragao
Publica. Sdo consequéncias da utilizagdo das inequagdes e do sistema de custeio
propostos, entre outras, as seguintes: a necessidade urgente de se definirem novos
limites para dispensa por pequeno valor (inc. I e IT do art. 24, da Lei n° 8.666, de
21 de junho de 1993); a revisao desses limites em periodos mais curtos, com base
em histdricos registrados no sistema de custeio de varios érgdos e entidades;
e, provavelmente, a redu¢do do nimero de servidores envolvidos no setor de
licitagao por parte de muitos 6rgaos e entidades da Administragao Publica, para
se adequar ao sistema de custeio proposto.

1 A proposta mais vantajosa para a Administracao Publica

Nos termos do caput do art. 3°da Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993, o processo
licitatorio visa a selecionar a proposta mais vantajosa para a Administragao Publica.
Resta saber o que é proposta mais vantajosa. Conforme dispde Justen Filho (2013,
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p.61),avantagem relaciona-se a maximizagdo dos recursos econdmico-financeiros
do Estado, portanto, relaciona-se a dois fatores: o preco e a qualidade do objeto.

Esses fatores sdo sempre exigidos nos processos licitatérios, em que pese
haver preponderancia de um ou outro, conforme o tipo de licitacdo definido
no instrumento convocatdrio. Nos termos do § 1° do art. 45 da Lei n° 8.666, de
1993, sao quatro os tipos de licitagdo, quais sejam, menor prego, melhor técnica,
técnica e prego e melhor lance ou oferta. Cada um desses tipos possui um critério
de julgamento padronizado que pode ser utilizado pela Administracao Publica
para selegdo da proposta mais vantajosa.

Assim, na licita¢do do tipo menor preco, basta que os licitantes observem
a qualidade minima disposta em instrumento convocatdrio, pois o fator
preponderante para vencer o certame ¢ o prego mais vantajoso. Na licitagdo do
tipo melhor técnica, o preco e a qualidade sdo igualmente importantes, pois é
consagrado o vencedor, entre os licitantes que aceitarem contratar pelo menor
preco apresentado no certame, aquele que tiver apresentado a proposta com
o objeto de melhor qualidade. Nas licitagdes de técnica e prego, para definir
o futuro contratado, os dois fatores sio ponderados por indices previamente
estipulados no edital. Para o tipo melhor lance e oferta, aplicavel principalmente a
modalidade licitatéria de leilao, o preco é a variavel a ser definida pelos licitantes,
que é o maior obtido, e a qualidade do objeto leiloado deve ser explicitada pelo
6rgao ou pela entidade responsavel pelo certame, que deve, até, permitir vistorias
antes do processo licitatorio.

Aos fatores supramencionados, deve ser acrescentado outro, cuja importéncia
se torna evidente em contratos de execu¢ao continuada: a qualidade pessoal do
licitante vencedor, a fim de garantir que ele tenha idoneidade e condigdes técnicas
e econdmico-financeiras, minimas e necessarias, para cumprir adequadamente
o contrato a ser firmado.

Além disso, com base no principio constitucional da eficiéncia (Constitui¢ao
Federal (CF), art. 37, caput)', e na economicidade, um dos aspectos da fiscalizagao
financeira e or¢amentaria (CF, art. 70, caput)?, deve-se esclarecer que o fator preco

1 Nadoutrina de Di Pietro (2008, p. 82), a Administragao Publica deve atuar com vistas a obtengdo dos melhores resultados
possiveis. Para isso, dois aspectos devem ser observados: o modo de atuagdo dos agentes publicos e 0 modo que a
Administragio Publica se organiza e se estrutura.

2 Segundo Petter (2007, p. 153), o respeito & economicidade “[...] implica analise com relagao ao chamado custo-
-beneficio, ou seja, de um ponto de vista economico, verificar se as decisdes tomadas sdo razoaveis, ou até mesmo as
melhores para as circunstancias”
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supramencionado deve ser substituido por outro mais completo e adequado para
analise das propostas mais vantajosas para a Administragdo Publica, qual seja, o
gasto total para contratacao por meio de processo licitatorio (aquisi¢ao ou alienagao
de bens e contratacio de servigos e obras). Esse fator é composto pelo somatorio
do prego obtido no processo licitatério com os custos relacionados a realizagao
desse certame, para aquisi¢do de bens e contratacdo de servicos e obras, e pela
diferenca entre o preco obtido no processo licitatorio e os custos relacionados a
esse processo, para a alienacdo de bens. Para realizar controle adequado desses
gastos, os orgaos e as entidades da Administracao Publica devem utilizar um
sistema de custeio, consoante serd explicado a seguir.

2 Utiliza¢ao de sistema de custeio por atividades pela
Administra¢ao Publica

No ambito das Ciéncias Contabeis, existem inimeros trabalhos que ressaltam
a necessidade de o Estado utilizar um sistema de custeio, com vistas a melhor
direcionamento dos recursos publicos. Nesse sentido, Alonso (1999, p. 45)
esclarece que a divulgagdo de medidas de desempenho, tais como as oriundas
de um sistema de custeio, é instrumento poderoso para impulsionar mudancas
organizacionais, entre outras vantagens apontadas, dado que ela subsidia a tomada
de decisoes dos gestores, melhora a qualidade dos servigos, combate os desperdicios
e subsidia o processo orcamentario. Cadore e Niemies (2008) complementam que
a complexidade da estrutura governamental cria obstaculos a serem vencidos pelo
sistema de custos, tendo em vista que maior sera a quantidade de problemas e
ineficiéncias do Estado, quanto mais complexa ela for. Nesse sentido, reconhecendo
aimportancia da adog¢do do sistema em tela, o § 3° do art. 50 da Lei Complementar
n° 101, de 4 de maio de 2001, a Lei de Responsabilidade Fiscal, estabelece que a
“[...] Administragdo Pablica mantera sistema de custos que permita a avaliagdo e o
acompanhamento da gestdo or¢amentaria, financeira e patrimonial”

Entre os sistemas de custeio passiveis de serem utilizados pela Administragdo
Publica, grande parte dos trabalhos técnicos existentes evidencia que o sistema de
custeio por atividade é ideal para ser aplicado pela Administra¢ao Publica, quer
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sejaintegralmente’, quer seja com alguma flexibilizagao®*. Discutir exaustivamente
as razdes mencionadas pelos especialistas em custos para justificar por que esse
tipo de sistema é o mais adequado fugiria ao escopo deste artigo. Contudo, deve-se
deixar claro, esses especialistas afirmam que ele possibilita a apuragdo mais
adequada tanto de custos de produtos (bens e servigos) quanto de processos,
projetos e metas de qualquer atividade desempenhada pela organizagdo que
dele se utilize, além de possibilitar proje¢des de gastos a serem realizados’.
Assim, com base nas informagdes supramencionadas, para o controle de gastos
relacionados aos processos licitatorios, proposto neste artigo, o sistema de
custeio por atividades é o mais adequado.

Resta esclarecer o que ¢ sistema de custeio por atividades. Para Nakagawa
(1995, p. 40), esse sistema de custeio, também conhecido por ABC (activity-
based costing), é “[...] uma metodologia desenvolvida para facilitar a analise
estratégica de custos relacionados com as atividades que mais impactam o
consumo de recursos de uma empresa’. Complementam Iudicibus, Martins e
Gelbke (2008, p. 379) que o sistema de custeio por atividades, ao direcionar os
custos indiretos por atividade, e ndo por centro de custos ou por departamentos,
possibilita identificar:

[...] o fator pelo qual se passa a mensurar, da forma mais logica possivel,
quanto de seu custo (de atividade) deve ser atribuido a cada produto. Esse
fator, denominado direcionador de custo, por refletir a verdadeira relagao
entre produtos e a ocorréncia dos custos, reduz sensivelmente as distor¢des

causadas por rateios arbitrarios dos sistemas tradicionais de custeio.

3 Nesse sentido, Alonso (1999, p. 54) conclui: “J4 estd bem amadurecida a necessidade do setor publico no Brasil implementar
sistemas de custos. Tais sistemas ndo precisardo reproduzir toda a evolugio dos sistemas de custos do setor privado. E
possivel e é desejavel que os sistemas de custos governamentais sejam desenhados na metodologia ABC, queimando etapas
que o setor privado ja trilhou, maximizando os beneficios que as informagdes geradas por tais sistemas propiciardo. A
experiéncia americana recente nio deixa duvidas sobre a viabilidade desta tese.”

4 Silveira, ao analisar a implementagdo de um sistema de custeio no &mbito do Banco Central, conclui que “[...] o mundo
de custeio possivel ndo esta nos livros. Apesar da vasta literatura sobre os métodos de custeamento, o mundo real da
administragdo publica pode requerer um modelo hibrido, ndo previsto na literatura afastando-se de conceitos rigidos e
abragando o pragmatismo.” (SILVEIRA, Henrique E. R. Teoria e Pratica sobre ABC no Setor Publico. III Congresso Consad
de Gestao Publica. Disponivel em: <http://www.escoladegoverno. pr.gov. br/arquivos/File/Material_%20CONSAD/
paineis_III_congresso_consad/painel_10/teoria_e_pratica_sobre_abc_no_setor_publico.pdf>. Acesso em 15.10.2013.)

5 Complementa Alonso (1999, p. 50) que o sistema de custeio por atividades (ABC) é uma ferramenta poderosa para “[...]
simular os impactos sobre custos decorrentes de agoes de melhoria de processos ou de reengenharia dos mesmos”.
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Deve-se agora responder a uma pergunta: como o sistema de custeio por
atividades possibilitara a andlise mais adequada para averiguar a obtengdo
das propostas mais vantajosas para a Administracdo Publica? Os critérios
procedimentais e juridicos se encontram a seguir.

3 Controle do fator gasto total nos processos licitatdrios para
aquisicao de bens e contratacao de servicos e obras

Para licitagdes cujo objeto é a aquisicdo de bens ou a contratagdo de servigos
ou obras, as propostas mais desejaveis serdo aquelas que levem em conta o menor
gasto total para a contratacao mediante processo licitatorio, em que pesem os
outros fatores devam também ser igualmente considerados. Entre os tipos de
licitagdo que se enquadram nessa categoria, encontram-se os seguintes: menor
preco, melhor técnica e técnica e prego.

3.1 Inequagdes relacionadas ao fator gasto total para
contrata¢ao mediante processo licitatorio

Para os tipos de licitacdo supramencionados, podem ser formuladas as
seguintes inequagdes para obten¢do de propostas mais vantajosas para a
Administra¢ao Publica:

Clic + Plic < Pm (1]
Pine < Plic [2]
Plic < Pmax [3]
onde:

Clic = custos associados ao processo licitatorio, tanto os diretos, quanto os indiretos;
Plic = melhor preco obtido na fase de julgamento do processo licitatério;

Pm = pre¢o do mercado, que é preco médio ou mediano do bem, do servigo ou
da obra, obtido mediante ampla pesquisa de mercado, conforme sera mais bem
explicitado a seguir;
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Pine = preco inexequivel, ou seja, o preco que ndo se reveste de condigoes de
serem cumpridas, devido ao fato de os encargos serem maiores que as receitas
auferidas, acarretando prejuizos ao licitante, caso ele seja contratado;

Pmax = prego maximo a ser pago pelo objeto da licitagdo, que pode ser
estabelecido no instrumento convocatério, a critério do 6rgao ou da entidade
responsavel pelo certame, nos moldes expressos no inc. X do art. 40 e no inc. II
do art. 48, ambos da Lei n° 8.666, de 1993; salvo para o tipo de licitagao melhor
técnica, cuja inclusdo é obrigatoria, consoante estabelece o § 1° do art. 46 da Lei
n° 8.666, de 1993.

Quanto a inequagédo [1], sua interpretacdo é simples. Tendo em vista que
os atos da Administracdo Publica devem ser pautados pela eficiéncia e pela
economicidade, o somatério do prego obtido na licitagao (Plic) com os gastos
totais para realizacdo desse certame (Clic) ndo pode ultrapassar, em tese, o
valor que seria gasto com a contratagdo direta do mesmo objeto ao prego de
mercado (Pm), considerando que os gastos para realizar essa contratagao
seriam computados em ambos os lados da inequagdo, portanto, devem ser
excluidos da analise®.

Relativamente aos gastos com Clic, devem ser registrados dois pontos
relevantes. Primeiro, se houver dois ou mais objetos para serem contratados
na mesma licitagao, esses gastos deverdo ser rateados entre eles com base nos
precos obtidos nesse certame. Segundo, para contratos de execu¢ao continuada,
poder-se-ia inferir que o ideal seria considera-los diluidos no periodo maximo
possivel de vigéncia contratual, nos mesmos moldes realizados para a escolha
da modalidade de licitagdo a ser utilizada. Contudo, nao hd garantia de que
esse contrato seja prorrogado pelo prazo total permitido. Além do mais, os
precos oferecidos pelos licitantes a serem julgados se referem ao prazo e aos
quantitativos relacionados ao contrato a ser firmado, na sua vigéncia original,
sem possiveis aditivos. Portanto, o melhor ¢ considerar esses custos, assim como
ocorre com o Plic e o Pm, pelo periodo originalmente previsto na minuta de
contrato disposta no instrumento convocatdrio.

6 Entre esses custos, ha uma pesquisa ampla no mercado para especifica-lo adequadamente, ou seja, para definir o objeto a
ser contratado de forma clara, sucinta, suficiente e precisa, consoante se extrai do inc. I do art. 40 da Lei n° 8.666, de 1993,
a elaboragdo da minuta do contrato e a cotagio de pregos por telefone (fax) ou e-mail. Embora sejam cancelados, esses
gastos também deverao ser realizados com parciménia, em atendimento ao principio da eficiéncia e a economicidade (um
dos aspectos da fiscalizagdo financeira e or¢amentaria).
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Parafins de processolicitatorio’, entende-se por Pm o prego médio ou mediano
do bem, do servi¢o ou da obra a ser contratada, obtido com base em pesquisa
que contenha, pelo menos, trés cotagdes validas na mesma praga onde ocorrera
o certame. Nesse sentido, o Tribunal de Contas da Unido (TCU) vem dispondo
em vdrias de suas decisdes, tais como o Acordao n° 3.068/2010-Plenario® e o
Acérdao n° 3.026/2010.° Por outro lado, quando nao for possivel obter o nimero
de trés propostas, deve-se esclarecer adequadamente esse fato nos autos do
respectivo processo licitatorio.

Para as licitagdes do tipo melhor técnica, o Pm deve corresponder ao menor
preco entre os precos de mercado relacionados aos padroes de qualidade
possiveis para o objeto da licitagao. Para as licitagdes do tipo técnica e preco, o Pm
devera ser o prego relacionado ao objeto da melhor proposta, portanto, o 6rgao
ou entidade responsavel pelo certame deve possuir os precos de mercado de
todas as técnicas esperadas. Nesse ultimo caso, a ndo observancia da inequacgéo
supramencionada pode também significar que os fatores de ponderagdo nao
foram adequadamente definidos de forma que se possibilitasse a escolha de uma
proposta com o pre¢o acima do preco de mercado.

E certo que, para andlise do Pm, as mesmas condigdes relacionadas ao objeto
da licitagao devem ser consideradas. Por exemplo, se a compra do objeto da
licitagao for parcelada, a pesquisa do preco do mercado deve levar essa forma de
pagamento em conta; se for uma compra conjunta de dois ou mais drgaos por
meio do sistema de registro de precos, de forma que implique ganho de escala, o
quantitativo global deve ser a base para a pesquisa do preco de mercado.

Contudo, nem sempre é possivel obter propostas validas (detalhadas e
confiaveis) dos pretensos licitantes para essas pesquisas de precos. Tal fato se
dé porque ha um custo razoéavel para preparar uma proposta comercial de boa
qualidade, e os pretensos licitantes consultados ndo veem vantagens em fornecer
esses dados. Pelo contririo, informagdes corretas sobre seus verdadeiros
precos podem prejudicé-los durante a licitagdo vindoura. Portanto, existe uma
dificuldade natural para se conseguir uma boa pesquisa de pregos.

7 A Microeconomia tem conceito mais amplo, mas de dificil mensuragdo no caso concreto: o preco de mercado de
um bem representa o prego que se forma num mercado, por meio da compatibilizagdo dos interesses contrérios de
consumidores e fornecedores, que ocorre quando a quantidade desejada por aqueles se iguala a quantidade ofertada
por estes (prego de equilibrio).

8 TCU, Acérdao no 3.068/2010-Plenario, TC-024.376/2008-6, Min. Rel. Benjamin Zymler, DOU de 17.11.2010.

9 TCU, Acérdao n° 3.026/2010-Plendrio, TC-006.150/2004-8, Min. Rel. Raimundo Carreiro, DOU de 10.11.2010.
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Assim, para evitar o problema supramencionado em licitagdes de obras
e servigos, deve-se subsidiar a estimativa de precos com planilhas de custos
elaboradas pelo 6rgao ou pela entidade da Administracao Publica responsavel
pelo processo licitatério, a constar de instrumento convocatdrio, nos termos do
inc. II do § 2° do art. 7° e do inc. II do § 2° do art. 40, ambos da Lei n° 8.666,
de 1993, cujos dados (insumos, encargos trabalhistas, depreciagdo de maquinas)
devem vir de fontes diversas que ndo os fornecedores dos servigos ou empreiteiros
de obras.

Para averiguacdo da confiabilidade dos precos pesquisados para aquisi¢do
de bens e servico comuns, deve-se confrontd-los com pregos existentes em
sistema de registro de pregos, cuja data de registro seja proxima a da licitagao
a ser realizada e em situagdes equivalentes (quantidade e qualidade do objeto,
praga), considerando que os primeiros valores devem ser, logicamente, um
pouco maiores. Essa confrontagdo deve ser feita tanto durante a estimativa
orcamentaria quanto na fase de julgamento das propostas. Caso haja alguma
diferenga substancial entre o valor da pesquisa de mercado e os valores
pesquisados no sistema de registro de precos nessa fase externa, deve-se ajustar
o valor do preco de mercado.

Alias, com base nas suas amplas bases de dados e num instrumental estatistico,
os sistemas de registro de precos, tais como o comprasnet, poderiam estabelecer
estimativas de Pm para as compras e a contratagdo de servigos comuns, que
poderiam, até mesmo, ser usadas para efeitos orcamentdrios. Também nesse
diapasao, para obras e servigos de engenharia, as leis de diretrizes orcamentarias'
preveem, como pardmetro de avaliacio de custos unitarios, valores menores
ou iguais a mediana de objetos semelhantes constante de registros oficiais,
particularmente o Sistema Nacional de Pesquisa de Custos, os Indices da
Construgao Civil (Sinapi) e o Sistema de Custos de Obras Rodoviarias (Sicro).

Além disso, é importante ressaltar que os precos obtidos em processos
licitatdrios (Plic) podem ser menores que a média dos precos em transagoes
entre particulares, para situagdes equivalentes (em quantidade e qualidade do
objeto e duragdo do contrato de aquisi¢do). Existem seis justificativas:

10 Nesse sentido, pode-se ver no art. 127, da Lei de Diretrizes Orgamentarias (LDO) n.o 12.309, de 9 de agosto de 2010; no
art. 125 da LDO n.o 12.465, de 12.8.2011; no art.102 da LDO n.o 12.708, de 17.8.2012.
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a)

IL.

III.

b)

d)

IL.

nos processos licitatorios publicos, hd, em regra, menos riscos para os licitantes
do que os encontrados nos processos de contratagdo entre particulares.
Portanto, a margem de lucro daqueles processos pode ser menor. Entre as
razdes para redugao dos riscos, encontram-se as seguintes:

hd menos assimetria de informagdes'' em desfavor dos participantes dos
certames licitatorios do que as encontradas na maijoria dos processos de
contratagdo entre particulares, pois, nos editais licitatorios, sao evidenciados,
entre outros dados, os objetos a serem contratados, de forma detalhada e
clara, os prazos e as condi¢oes de pagamentos;

em tese, a Administragao Publica é um cliente idoneo, pois paga suas obrigagoes,
nem que seja por meio de precatdrio. Além disso, a Administragio Publica direta
e indireta ndo se submete ao regime falimentar;'

o equilibrio econémico-financeiro da proposta é garantido pela CF (art. 37,
XXI) e pela Lei n.° 8.666, de 1993 (art. 65, II, “d”), para hipdteses de fatos
imprevisiveis ou previsiveis, mas de efeitos incalculaveis;

os particulares podem se submeter a margem de lucro menores do que as
normalmente praticadas no mercado, particularmente em duas situagoes:
quando a Administracao Publica servir de vitrine para divulgacao de
produtos e servicos; e quando os particulares necessitarem de certidoes de
qualifica¢do técnica para participar de futuros certames;

a competitividade inerente aos processos licitatorios, principalmente nos
pregoes, faz com que a margem de lucro praticada neles seja menor que a
praticada normalmente no mercado;

se o preco da licitagdo (Plic) se encontrar acima do preco de mercado (Pm),
pode ser reduzido, nos seguintes modos:

para modalidade pregao, o leiloeiro pode negociar diretamente o preco final
para que seja obtido menor preco, nos termos do inc. XVII do art. 4° da Lei
n° 10.520, de 17 de julho de 2002;

para as outras modalidades, nos termos do § 3° do art. 48 da Lei n° 8.666,
de 1993, é possivel solicitar novas propostas aos licitantes, quando todas as

11

12

Segundo Pindyck e Rubinfeld (2006, p. 530), informagio assimétrica ¢ uma “situagio na qual o comprador e o vendedor
possuem informagdes diferentes sobre uma transagao”.

Segundo o art. 2° da Lei n° 11.101, de 9 de fevereiro de 2005, ndo se submetem a lei de faléncias, entre outras instituigdes:
empresa publica, sociedade de economia mista, institui¢ao financeira pablica e institui¢ao ptblica legalmente equiparada
a institui¢do financeira. Contudo, relativamente as entidades publicas que sejam institui¢des financeiras ou equiparadas,

aplica-se a norma especifica, que trata também de faléncia — Lei n° 6.024, de 3 de margo de 1974, art. 21, “b
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apresentadas forem desclassificadas, até mesmo por pregos excessivos. Essas

propostas devem ser apresentadas no prazo de oito dias uteis, salvo para

modalidade convite, cujo prazo para apresentagdo pode ser reduzido para
trés dias uteis;

e) o orgdo ou a entidade da Administracao Publica responsavel pelo processo
licitatério poderd fixar um Pmax no instrumento convocatorio, conforme se
vera posteriormente, que deve ser inferior ao Pm, de forma que se garanta o
cumprimento da inequagéo [1];

f) para as licitagdes que utilizam a modalidade pregao na forma eletronica, que
¢ empregada na maioria das compras de bens e contratagdes de servigos,
pois os objetos delas constantes podem ser classificados como comuns®,
a ocorréncia de conluio para ajuste de pregos entre os licitantes se tornou
muito dificil.

Contudo, na pratica das licitagdes publicas, infelizmente, sao passiveis
de serem observados precos muito maiores do que os obtidos em transagdes
semelhantes entre particulares. Isso pode ocorrer porque o 6rgao responsavel
pelo processo licitatério pode ser mal pagador, porque faltam informagoes
necessdrias para realizar o contrato (processo licitatério realizado com desleixo),
ou porque houve corrupgdo ou conluio entre os licitantes.

Quanto a equagao [2], deve-se registrar que a importancia da identificagdo de
precos inexequiveis em processos licitatorios ¢ bastante ventilada pela doutrina
administrativa'* devido a suas consequéncias negativas para a Administragao
Publica®. Entre as aventadas, encontram-se a realizacdo de servicos com
qualidade inferior a disposta nos editais e o descumprimento de clausulas
secundarias do contrato, tais como deixar de recolher os encargos tributarios e
sociais relacionados.

13 Nos termos do § 1°do art.1° da Lei n° 10.520, de 2002, bens e servigos comuns sao aqueles cujos padroes de desempenho
e qualidade do bem ou servigo possam ser objetivamente definidos por edital, por meio de especificagdes usuais no
mercado. Assim, os pregdes se aplicam a maioria dos bens e servigos, particularmente aqueles que utilizam as licitagdes do
tipo menor prego. Além disso, a legislagao infralegal pode estabelecer supremacia dos pregdes na forma eletronica sobre
os presenciais, como ocorre com a federal.

14 Segundo esclarece Niebuhr (2006, p. 212), nos processos licitatérios, “[...] € imprescindivel avaliar se as propostas langadas
pelos licitantes possuem condigoes concretas de serem executadas (que sdo exequiveis). Nao basta selecionar a proposta
com o menor prego ou com melhor qualidade: é imperioso verificar-se se ela pode ser mantida, ou seja, se o licitante tem
meios para adimplir a obrigagao a ser assumida’.

15 Nessa esteira, Justen Filho (2012, p. 756) esclarece: “O licitante vencedor procurard alternativas para obter resultado
econdmico satisfatorio. Isso envolvera a redugao da qualidade da prestagdo, a auséncia de pagamento dos tributos e
encargos devidos, a formulagdo de pleitos perante a Administragao e assim por diante.”
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Assim, devido ao fato de o pregao obter notoriamente pregos mais baixos que
as demais modalidades de licitagdo, a identificagdo da inexequibilidade nesse
processo ganha relevancia. Por exemplo, Nascimento, Salvador e Telles (2013)'¢
observaram que os contratos resultantes da modalidade pregao, relativamente a
uma amostra significativa de contratos continuados da Administragao Publica
Federal no Espirito Santo, duram menos, devido a qualidade dos objetos
contratados ser inferior a constante dos editais. Consequentemente, ha uma
provavel causa subjacente do fim prematuro dos supramencionados contratos,
especialmente para servicos, qual seja, obten¢do de precos inexequiveis nos
certames. Tal fato se da porque a regra é que os produtos mais baratos tenham
qualidade inferior. Assim, os titulares desses contratos tentaram reequilibrar
unilateralmente as equagdes econdmico-financeira dos contratos com
diminuigdo da qualidade dos objetos a serem fornecidos.

Existe uma regra objetiva para determinar se um prego ¢ ou nao inexequivel
para obras e servigos de engenharia, disposta nos §§ 1° e 2° do art. 48 da Lei
n° 8.666, de 1993, cujos parametros de avaliagdo sdo as propostas contidas no
proprio certame. Embora seja um critério objetivo, sua aplicagao deve admitir
prova em contrario do licitante que se sentir prejudicado, em consonancia com
os principios do devido processo legal, do contraditério e da ampla defesa.
Portanto, ela ¢ uma presuncao relativa de inexequibilidade. Essa regra ¢ aplicavel
exclusivamente as licitagdes do tipo menor prego. Consequentemente, nao se
aplica a uma boa parte dos objetos supramencionados, que exigem os tipos
melhor técnica e técnica e prego. Contudo, é possivel estender a sua utilizagao
aos demais objetos de licitagdes publicas (aquisicao de bens e contratagio de
servicos que ndo sejam de engenharia), desde que o tipo de licitagdo seja o
menor preco, consoante vem entendendo o TCU."

A equagdo [3] se baseia na defini¢do do Pmax no instrumento convocatério,
consoante estabelece o inc. X do art. 40 da Lei n° 8.666, de 1993. Embora ela
ndo seja obrigatdria por lei, torna-se fundamental, pois essa definicdo pode
funcionar como coeficiente de seguranca para cobrir maior gravame dos custos
que ocorrem na licita¢ao, de forma que o somatdrio desses custos com o Plic nao

16 Segundo esses autores, “[...] a qualidade dos servigos foi um fator preponderante na nao renovagio dos contratos de
pregodes utilizados como base da andlise desta pesquisa, afetando a eficécia destes contratos [...]".
17 TCU, Acérdao no 697/2006-Plenario, TC 012.727/2006-4, Min. Rel. Ubiratan Aguiar, DOU de 15.5.2006.
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ultrapasse o Pm, garantindo a obten¢do de uma proposta mais vantajosa para a
Administragao Publica. Contudo, para essa fixagdo, devem ser levados em conta
outros fatores, tais como as caracteristicas do mercado do objeto da licitacdo, a
modalidade de licitagao utilizada e o uso ou nao de sistema de registro de pregos,
com vistas a evitar que a licitacao seja frustrada pela fixagdo de um Pmax bem
abaixo do Pm.

Seguindo a doutrina de Justen Filho (2012, p. 639), existe mais uma razao
para fixar o Pmax no instrumento convocatorio: é o tinico meio eficaz de evitar
o risco de se contratarem particulares sem cobertura or¢amentaria. Também
nesse diapasao, o TCU vem entendendo, consoante se pode ver, por exemplo, na
Decisao n° 60/1999'%, que esse parametro deve estar expresso nos editais, todas
as vezes em que for possivel exigi-lo.

3.2 Consequéncias do descumprimento das inequagoes [1] a [3]

As inequagoes estabelecidas nos subitens 3.1 descrevem situagdes em que a
Administragao Publica, ao trabalhar com eficiéncia, obtém propostas vantajosas.
Entretanto, conforme ja mencionado, é possivel que elas ndo sejam observadas.
Resta saber, também pautado pela eficiéncia e pela economicidade, quais as
atitudes a serem tomadas e quais os pardmetros a serem observados.

Primeiramente, o que ocorre quando nenhum dos precos propostos pelos
licitantes observa a inequagdo [2], ou seja, quando todos os precos forem
inexequiveis? Consoante o disposto no § 3° do art. 48 da Lei n° 8.666, de 1993,
as propostas serdo desclassificadas, observando a necessidade de realizar a
motiva¢do adequada, e deverio ser solicitadas novas propostas aos participantes
do certame. Assim, considerando que as justificativas sobre a inexequibilidade
das propostas foram dadas pela Administracio Publica aos licitantes, seria
esdruxula, para ndo dizer impossivel, a ndo obteng¢do de propostas exequiveis,
que observem a inequagédo [1]. Contudo, caso isso aconteca, ndo restard outra
opgdo que ndo desclassificar todos os proponentes e realizar novo certame.

Segundo, o que ocorrera se o Plic ultrapassar o valor do Pmax, descumprindo
a inequagdo [3]? Ele, com os demais precos ofertados, sera desclassificado,

18 TCU, Decisao n° 60/1999, Primeira Camara, Min. Rel. Humberto G. Souto. Proc. TC n° 926.037. 1998-6, DOU de 5.4.1999.
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tornando a licitagdo frustrada? De plano, deve-se esclarecer que a resposta
adequada depende da modalidade de licitacao.

Para a modalidade pregdo, o pregoeiro deve negociar o preco com o melhor
classificado, visando a observar o limite supramencionado (inc. XVII do art. 4° da
Lein®10.520, de 2002). Se o primeiro colocado ndo quiser baixar o prego, ele sera
desclassificado, e o pregoeiro deverd chamar os demais licitantes, sucessivamente,
na ordem de classificagao, com vistas a buscar uma proposta que observe o
limite em tela. Caso todos os licitantes ndo aceitem e, consequentemente, sejam
desclassificados, deve-se realizar nova licitagdo, pois nao sera possivel solicitar
novas propostas'’, nos termos do § 3° do art. 48 da Lei n° 8.666, de 1993.

Para as demais modalidades, todas as propostas serdo desclassificadas por
preco excessivo, e novas propostas serdo solicitadas a todos os licitantes, nos
termos do § 3° do art. 48 da Lei n° 8.666, de 1993, pois, caso contrario, a licitagao
se tornard frustrada. Se, novamente, embora seja extremamente improvavel,
todos os precos ofertados forem desclassificados por serem superiores ao Pmax,
pode-se realizar contrata¢do direta por dispensa de licitagdo, nos termos do
inc. VII do art. 24 da Lei n° 8.666, de 1993, desde que sejam observadas outras
duas condigdes: a) um ou mais particulares devem estar dispostos a contratar
pelo preco adequado, que deve ser inferior ao Pmax; b) o pardmetro de andlise
do valor maximo a ser aceito sera oriundo de um registro de preco, quer esse
registro seja proprio, quer seja de entidade congénere.

Terceiro, quais seriam as consequéncias da nao observancia da inequagao [1],
ou seja, de o somatorio do Plic com Clic ultrapassar o valor do Pm? Do mesmo
modo da analise do descumprimento da inequagédo [3], a resposta depende da
modalidade de licitacao.

Se a modalidade for o pregdo, do mesmo modo das situagdes em que o Plic
supera o Pmax, o pregoeiro deve negociar o preco com vistas a ajusta-lo, nos
moldes do inc. XVII do art. 4° da Lei n° 10.520, de 2002. Nao sendo possivel
baixar o prec¢o, o objeto deve ser adjudicado ao melhor proponente, desde que
0 seu prec¢o nao seja excessivo, cujo tratamento sera demonstrado na sequéncia.

Para as demais modalidades, a inobservancia da inequagdo [1] deve ser
averiguada atenciosamente, pois ela sé pode significar: preco alto, processo

19 Segue-se a mesma linha de Justen Filho (2013, p. 384), que dispde sobre a impossibilidade de aplicar a solugdo do § 3° do
art. 48 da Lei n° 8.666, de 1993, quando as propostas forem desclassificadas no pregao.
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licitatério dispendioso, pesquisa de preco mal feita ou combina¢ao de dois ou

mais dos problemas em tela. Assim, em que pese sejam observados e registrados

os problemas supramencionados, a unica atitude possivel, conforme o disposto
no inc. IT do art. 48 da Lei n° 8.666, de 1993, ¢ desclassificar os precos excessivos.

Por outro lado, ndo sendo possivel desclassificar por esse motivo, embora nao

seja observada a inequacdo [1], deve-se contratar a melhor proposta valida.
Nota-se que ndo existe defini¢do legal do que seja prego excessivo. Portanto,

ha norma aberta a ser preenchida pela doutrina e pelas posi¢des dos tribunais
de contas e do Judiciario. Por exemplo, segundo dispoe o TCU, para ser preco
excessivo, ele deve ser manifestamente incompativel com os pregos praticados
no mercado, ou seja, muito acima desse preco®. Nesse sentido, Pereira Junior

(2009, p. 305) esclarece que, para ser preco excessivo, “[...] a margem de

superac¢ao seja tal que nao possa ser considerada como oscilagdo em torno da

média aceitével, por razdes conjunturais ou sazonais [...]”, ou seja, existe uma
margem de lucro muito superior a encontrada no mercado. Complementa

Justen Filho (2012, p. 354), ao dispor que “[...] a lei ndo quis estabelecer uma

regra-padrio, aplicdvel a todos os casos. E que cada mercado e cada produto

tem suas caracteristicas”. Portanto, conclui-se que uma margem de lucro
excessiva deve ser observada dentro do mercado em que um produto analisado
estad inserido, tendo em vista que:

a) existem mercados que trabalham com margem de lucro alta, pois vendem
pouco, tais como uma mercearia; outros ganham no giro (margem de lucro
pequena), pois vendem em grande quantidade, tais como os supermercados;

b) existem mercados mais competitivos, por conseguinte, com margens de lucro
menores; outros sio menos competitivos, com margens de lucro maiores.
Por outro lado, as consequéncias legais da desclassificagdo sdo as seguintes:

0 6rgao ou a entidade responsavel pelo processo licitatério pode solicitar novas

propostas aos licitantes, nos termos do § 3° do art. 48 da Lei n° 8.666, de 1993, ou

realizar novo certame; e, caso sejam solicitadas as propostas supramencionadas,
nova desclassificagdo por preco excessivo pode resultar em nova licitagdo ou na

contratagdo direta por dispensa, nos termos do inc. VII do art. 24 da Lei n° 8.666,

de 1993, desde que haja um ou mais particulares dispostos a contratar pelo preco

20 TCU, Acérdao n° 1.726 - Plenario, TC- 006.747/2002-9, Min. Rel. Ubiratan Aguiar. DOU de 7.1.2003.
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adequado, que deve ser inferior aos pregos ofertados no processo licitatério, e o

parametro de analise do valor maximo a ser aceito sera oriundo de um registro
e preco, quer esse registro seja proprio, quer seja de entidade congénere.

d t de entidad

3.3 Inequagdes uteis aos processos licitatorios e ao sistema de
custos propostos

Além das inequagdes supramencionadas, existem duas outras que sdo uteis
ao controle do processo licitatdrio e ao proprio sistema de custeio por atividades
a ser implementado, conforme sera visto agora.

A inequagdo [4], apresentada a seguir, deve ser aplicada exclusivamente
quando, apds a desclassificagdo de todos os proponentes por preco excessivo, o
6rgao ou a entidade responsavel pelo processo licitatério for avaliar a possibilidade
de solicitar novas propostas (§ 3° do art. 48 da Lei n° 8.666, de 1993):

Plic- Ppp 2 ACLic  [4]

onde:

Plic = melhor prego obtido na fase de julgamento do processo licitatério;
Ppp = prego projetado para novas propostas;

A CLic = custo para analisar as novas propostas.

Tanto o valor de Ppp quanto de A CLic devem ser estimados. O primeiro
deve ser calculado com base nos pregos constantes de registros de pregos, tais
como o comprasnet, ou os precos oriundos de certames licitatorios. Nota-se que
essa estimativa se torna mais adequada se forem utilizados os pregos cotados
em outros certames pelos proprios licitantes que serao responsaveis por novas
propostas, mesmo que eles ndo tenham vencido esses processos. Além disso,
quanto mais proxima for da quantidade, da qualidade e do prazo do certame,
melhor sera a estimativa. Por outro lado, se nao for possivel utilizar algum dado
de um registro de preco, poder-se-a aplicar percentual redutor sobre o valor
oriundo da pesquisa de precos de mercado anteriormente realizada. Por fim, o
A CLic deve ser estimado com o histérico anteriormente registrado pelo sistema
de custeio da propria licitagio.
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A observancia da inequagao [4] fortalece as decisdes relacionadas a solicitacao
de novas propostas, pois, provavelmente, serd alcangada posicdo mais vantajosa
para o 6rgao ou a entidade responsavel pelo processo licitatorio, pois os gastos
irdo se reduzir. Por outro lado, se a inequa¢ao em tela nao for observada, duas
constatagdes importantes devem ser feitas: ndo valeria a pena solicitar novas
propostas, e existiria consideravel possibilidade de o processo de analise das
propostas ser ineficiente (fases de habilitagdo e julgamento), particularmente,
haver excesso da mao de obra utilizada ou lentidao na realizagao dos trabalhos
de avaliacao.

Ja a inequagdo [5], expressa a seguir, ¢ um instrumento util para, apds
o recebimento das derradeiras propostas dos licitantes, auxiliar a decisao
conclusiva sobre o processo licitatdrio, a ser tomada pelo 6rgao ou entidade da
Administragao Publica responsavel por ele.

Clic + Plic< Pm + Pnl+ Pna [5]

onde:

Clic = custos associados ao processo licitatdrio, tanto os diretos quanto os
indiretos;

Plic = melhor preco obtido na fase de julgamento de um processo licitatorio;
Pm = pre¢o do mercado do bem objeto do certame licitatdrio;

Pnl = previsdo do prejuizo oriundo da realizagao de nova licitagao;

Pna = previsao de outros prejuizos oriundos da auséncia do objeto desejado pela
Administragao Publica devido a licitagao frustrada, a ocorrer durante o periodo
entre as duas licitacoes.

Deve-se esclarecer que o valor de Clic é, provavelmente, bem préximo ao
valor Pnl, tendo vista que, se alguns custos ndo foram computados no primeiro,
também ndo seriam no segundo®; e o prejuizo oriundo da nao realizagdo do
processo licitatorio é, em regra, muito baixo. Portanto, a inequagéo [5] poderia
ser simplificada, em varias situacoes, para Plic < Pm.

A interpretacao da inequacao [5] é clara. Ela estabelece situagdes em que valeria
a pena manter o processo licitatorio vigente, tendo em vista que o somatorio

21 Entre esses custos, encontra-se uma pesquisa ampla no mercado para especifica-lo adequadamente, ou seja, para definir o
objeto a ser contratado e a elaboragao da minuta do contrato.
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de Plic com Clic, embora seja superior ao Pm, descumprindo a inequagéo [1],
nao ultrapassaria o valor do somatério desse prego com prejuizos oriundos da
licitagdo frustrada, ou seja, o valor excedente dos gastos do 6rgao ou da entidade
da Administragdo Publica licitante que violaria a inequagéo [1] seria inferior aos
prejuizos oriundos da licitagao frustrada. Por outro lado, o descumprimento da
inequagdo [5] ndo significa, necessariamente, que devera ser obrigatorio realizar
novo certame, pois nem sempre se pode garantir que novo Plic compense os
prejuizos de uma licitagdo anteriormente frustrada, e a lei s6 obriga a desclassificar
todos os licitantes, quando os seus pregos apresentados forem excessivos.

Em sintese, considerando as propostas finais de um processo licitatorio, em
consonancia com as equagoes [1] e [5], pode ser observado o grafico a seguir:

Grafico 1: Regides de localizagao do Plic que definem atitudes a serem tomadas

Principios aplicaveis

Eficiéncia e Legalidade Legalidade Eficiéncia e Legalidade

>

Regido 1 I Regido 2 ] Regido 3
Pm—ClicT Pm—Clic+Pn1+PnaT

I Regido 4
Pm+AP [/

Na regido 1, o Plic corresponde a uma proposta vantajosa, pois a inequagao
[1] é observada. Na regido 2, o Plic da licitagdo original deve ser aceito, porque o
valor do somatdrio de Plic com Clic que ultrapassa o valor de Pm ¢ inferior aos
prejuizos oriundos da licitagao frustrada. Na regido 3, o 6rgdo ou a entidade da
Administra¢ao Publica deve manter a licitagdo original, consoante dispoe a lei de
licitagdes, dado que o prego ndo é excessivo (¢ inferior ao preco de mercado com
um excesso, ou seja, inferior a Pm + AP). Na regido 4, o prego seria excessivo.
Assim, para a modalidade pregao, deve-se realizar nova licitacao; para as demais
modalidades licitatérias, deve-se realizar contratagao direta por dispensa de
valor ou novo certame, nos termos do inc. VII do art. 24 da Lei n° 8.666, de
1993, desde que sejam observados os trés requisitos necessarios nele expressos,
consoante ja explanado, ou, caso contrério, realizado novo processo licitatorio.

Nota-se que, nas regides 1, 2 e 4, a atuagdo administrativa se encontra em
conformidade com os principios da legalidade e da eficiéncia, e com o aspecto da
fiscalizagdo financeira e orgamentdria da economicidade. Na regido 3, a atuagao
administrativa se encontra em consonancia com o primeiro principio, em que
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pese existir possibilidade razoavel de ser contrariado o principio da eficiéncia,
ou seja, de haver confronto entre os dois principios, e de o primeiro prevalecer.
Essa prevaléncia se da, consoante as ligdes de Alexy (apud. BENAVIDES: 2007,
p. 280), porque, no confronto entre dois grupos de principios, prevalece aquele
que tiver maior valor para o caso concreto, afastando o outro grupo.

4 Controle dos custos relacionados ao processo licitatorio
para definicao dos limites para aplicagao da dispensa por
pequeno valor

A justificativa mais adequada para existéncia desse tipo de dispensa (inc. I
e II do art. 24 da Lei n° 8.666, de 1993) é que as vantagens econdmicas obtidas
com um processo licitatdrio para aquisi¢cdo de bens ou para contratacdo de obras
e servicos (reducao de precos pela realiza¢ao da licitagdo) normalmente nao
compensariam as desvantagens dele advindas (o custo para sua realizagdo)®.
Nesse sentido, Justen Filho (2012, p. 335) dispde que:

[...] pequena vantagem econdmica da contratagdo nao justifica gastos com
uma licitagdo comum. A distingdo legislativa entre concorréncia, tomada
de precos e convite se filia ndo s6 a dimensao econdmica do contrato. A
lei determinou que as formalidades prévias deverao ser proporcionais as
peculiaridades do interesse e de necessidade publica. Por isso, tanto mais
simples serdo as formalidades e mais rapido o procedimento licitatério

quanto menor for o valor a ser despendido pela Administragdo Publica.

A contratagdo direta por dispensa por valor é ato discricionario, portanto
necessita de adequada motivagao. Nesse sentido, no ambito federal, o inc. IV
do art. 50 da Lei n° 9.784, de 29 de janeiro de 1999, deixa clara essa necessidade.

22 Consequentemente, nio existe justificativa plausivel para a existéncia do § 1° do art. 24 da Lei n° 8.666, de 1993, que
aumenta os limites da dispensa por valor de 10% para 20% sobre o valor méximo para o convite, aplicaveis a compras,
obras e servigos contratados por consorcios publicos, sociedades de economia mista, empresas publicas e autarquias ou
fundagdes qualificadas como agéncias executivas, pois os custos para realizagio de todo processo licitatorio (Clic) devem
variar, por exemplo, com a complexidade do objeto a ser adquirido, com a modalidade licitatéria empregada e com o
total de licitantes, mas ndo com a qualificagio do contratante. Pelo contrario, agéncias executivas, empresas publicas e
sociedades de economia mista devem atuar de forma mais eficiente que os demais 6rgaos e entidades da Administragio
Publica, portanto, deveriam gastar menos para realizar seus processos licitatérios.
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Consequentemente, além da observincia dos limites pré-definidos em lei,
essa dispensa sd é possivel, em consondncia com os principios de eficiéncia e
economicidade, se houver previsdo de que a inequagéo [1] serd descumprida, ou
seja, quando o somatdrio do prego previsto na licitagdo com os custos estimados
para realizagao do processo licitatorio for superior ao pre¢o de mercado.

Relativamente aos limites supramencionados, deve-se esclarecer que eles foram
fixados ha mais de quinze anos, portanto, estdo defasados. Assim, provavelmente,
existem situagdes cujos valores provaveis de contrata¢do se encontram um pouco
acima desses limites, mas que também nao deveriam ser objetos de processo
licitatdrio. Portanto, a revisdo desses limites se torna premente?.

E também importante registrar que, em varias unidades da Federagio, para
essas contratagdes diretas, pode ser aplicado um procedimento licitatério®
denominado cotagao eletrénica, que, embora nao seja modalidade licitatoria,
possui niveis de competitividade, publicidade e impessoalidade mais expressivos
que uma simples cotagdo de precos no mercado, embora seus custos nao sejam
muito superiores. Portanto, com a cotagdo eletronica, as vantagens da utilizagao
da dispensa por valor se tornam, em tese, ainda mais claras.

5 Observagoes finais

O controle adequado dos custos para realizagdo de processos licitatorios para
aquisi¢do de bens e para contratagdes de obras e servigos é instrumento util para
obten¢do de contratos vantajosos para a Administragiao Publica. Além disso,
observa-se que:

a) a Unido, os estados e os municipios deveriam elaborar sistemas de custeio
por atividades (ABC) que fossem suficientemente eficientes para estimar os
gastos com as licitagdes em andamento e as vindouras e, por consequéncia,
aplicar o controle dos custos supramencionados de forma mais efetiva;

23 Do mesmo modo, deveriam ser alterados os limites relacionados as modalidades de licitagdo, dispostos no art. 23 da Lei
n° 8.666, de 1993.

24 Nesse sentido, esclarece a seguinte decisio do TCU (Acérdao n° 100/2003, do TCU, Plendrio, Min. Rel. Marcos
Bemgquerer, DOU de 24.2.2003): “O processo administrativo pelo qual a Administragdao Publica - sem escolher uma das
modalidades de licitagao previstas no art. 22 da Lei n° 8.666, de 1993 - realiza pesquisa de pre¢os no mercado é também
um procedimento licitatério, pois objetiva a contratagiao da empresa que oferecer a melhor proposta.”
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b) entre as consequéncias oriundas da utilizagao das inequagoes e do sistema de
custeio propostos, encontram-se as seguintes:

I. haveria definicdo de novos limites para dispensa por pequeno valor (inc. I
e Il do art. 24 da Lei n° 8.666, de 1993) e revisdo desses limites em periodos
mais curtos;

II. provavelmente, para se adequar ao sistema de custeio proposto, muitos 6rgaos
e entidades da Administragdo Publica reduziriam o nimero de servidores
envolvidos no setor de licitacdo;

IIl.aumentaria o estimulo para utilizagdio de métodos mais econdmicos e
eficientes para realizar as contratagdes publicas, tais como registro de pregos
para dois ou mais 6rgaos e entidades da Administragdo Publica e cotagao
eletrdnica, pois haveria meios de medir os efeitos;

IV. haveria mais incentivo para realizar outras alteragoes na Lei n° 8.666, de
1993, que tornariam o processo licitatorio mais barato, tais como a alterac¢ao
da ordem das fases de habilitagao e julgamento das propostas.

E relevante deixar claro que o mesmo sistema de custeio pode ser aplicado

a alienagoes de bens, de forma que se garanta a obten¢do de propostas mais

vantajosas para a Administragdo Publica.
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O Combate ao Financiamento do Terrorismo
no Brasil e a Teoria EconOmica: riscos e
medidas prudenciais
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Introducgdo. 1 Base tedrica: economia do crime. 2 Terrorismo:
racionalidade, financiamento e combate. 3 Terrorismo e seu
financiamento no Brasil. 4 Andlise dos dados: as ‘armas” de combate
ao financiamento do terrorismo no Brasil.

5 Consideragaes finais.

Resumo

O objetivo deste artigo ¢ avaliar a luta contra o terrorismo no Brasil, por meio
do combate ao seu financiamento. Para isso, utiliza-se a teoria econémica do
crime e a abordagem principal-agente num estudo exploratdrio, entendendo-se o
Combate ao Financiamento do Terrorismo (CFT) como um problema de falha de
informagéo. No texto, sdo discutidos quais os dados disponiveis e quais deveriam
ainda ser produzidos para uma eficiente avaliagio dos riscos e detec¢do das
ameagas, a fim de responder quem, onde, quando e qual tipo de atentado poderia
ocorrer. Adicionalmente, preocupa-se com a possibilidade de os mercados e
os agentes econdmicos no pais estarem sendo utilizados para viabilizar atos
terroristas, mesmo que em outros territdrios.

Palavras-chave: Financiamento do terrorismo. Riscos. Medidas prudenciais.
Economia do crime.

*  Doutor em Economia.
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Combating the Financing of Terrorism in Brazil and Economic Theory: risks
and prudential measures

Abstract

The objective of this article is to assess the fight against terrorism in Brazil by
combating its financing. To that end, the economic theory of crime and the
principal-agent problem were applied in an exploratory study. Combating the
Financing of Terrorism (CFT) is understood as an information failure issue. The
article discusses which data are available and which should be produced in order
to efficiently assess the risks, detect threats and determine who, where, when
and what type of attack may occur. It also addresses the possibility of markets
and economic agents within the country being used to make terrorist acts viable,
even when committed in other countries.

Keywords: financing of terrorism, risks, prudential measures, economics of crime.

Introducao

O objetivo deste artigo é avaliar os riscos de organizagdes criminosas utilizarem
os mercados brasileiros para financiamento do terrorismo e principalmente
para pratica de atos terroristas no Brasil. O trabalho também pretende propor
mecanismos de monitoramento do fluxo de recursos estrangeiros que apresentem
indicios de financiamento ao terrorismo, sejam eles pessoas, mercadorias ou
transagdes financeiras. A proposta visa a conhecer o modus operandi dos grupos
terroristas e a tentar antecipar possiveis atentados, frustrando-os.

A motivagao para este trabalho deriva da crescente internacionalizacdo da
economia brasileira e da cada vez mais frequente realizagdo de grandes eventos
de interesse e repercussao globais (esportivos, culturais, empresariais, religiosos
e politicos), que podem tornar o Brasil alvo de agdes terroristas.
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O novo contexto das relagdes internacionais e de percep¢do da ameaga
terrorista gerou consequéncias ndo apenas para os governos nacionais,
instados a maior grau de cooperacéo entre si e a esfor¢os de atualizacdo de
suas legislacoes e estruturas administrativas voltadas para o enfrentamento
do terrorismo, mas também para as pessoas e empresas, que passaram a se
deparar com novos obstaculos a movimentagdo de passageiros e produtos
entre paises (ESTEVES, 2007, p. 93).

Tendo em vista o exposto acima, este texto visa a contribuir com um tema
pouco explorado na literatura econdmica brasileira. A colabora¢ao consiste em
associar elementos da teoria econdmica a problemadtica do terrorismo, mais
especificamente a detec¢do e ao combate ao seu financiamento. Acredita-se
que aspectos desenvolvidos pela microeconomia e abordagens do tipo das
desenvolvidas pela analise econdmica do direito possam ser de grande valia para
se tratar do tema proposto.

Buscar-se-4, por meio da utiliza¢do da teoria economica, sugerir formas de
monitoramento com o intuito de explicar, detectar, prevenir e antecipar possiveis
atos terroristas no Brasil, baseando-se na experiéncia de outros paises e em
relatdrios elaborados e divulgados por organismos internacionais de inteligéncia,
associando-se a teoria econdmica para elaborar um modelo de monitoramento
da movimentagao de recursos que sinalize eventual ligacao a grupos terroristas.

Para tanto, buscar-se-a identificar, com base nas tipologias conhecidas, por
meio das informagoes disponiveis, possiveis riscos da presenga da atuagdo de
organizagOes terroristas que utilizam transagdes financeiras e comerciais para
seu financiamento. Portanto, ressalta-se tratar de um estudo exploratério de
carater teorico.

Na secdo seguinte, serd apresentada a teoria econdmica do crime, por se
acreditar que seja adequada para tratar do tema proposto. A se¢ao 2 sera dedicada
aanalise da racionalidade da agdo terrorista e aos meios de combaté-la. Na se¢do 3,
sera analisado o combate ao financiamento do terrorismo no Brasil. Em seguida,
serdo examinados alguns dados estatisticos, o que ja pode ser feito e as sugestoes
de melhoria. Por fim, as ultimas consideragdes, reforcando a importancia
de abordar esse tema tanto no campo académico como na implementagdo de
politicas publicas.
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1 Base tedrica: economia do crime

Considerando-se que os grupos terroristas agem racionalmente, a utilizagao
da teoria econdmica em geral mostra-se pertinente para explicar seus atos
passados e tentar prever os futuros. De acordo com Anderton e Carter (2006,
p. 455), virtualmente todos os fatores do modelo de maximizagao da utilidade
podem ser usados para explorar a alocagao dos recursos dos terroristas e ajustar
os esforgos das autoridades para conté-los. Dessa forma, neste artigo, optou-se
pela aplicagdo da teoria econdmica do crime e da abordagem agente-principal a
problematica do combate ao financiamento do terrorismo.

As pessoas respondem a incentivos, ou seja, tomam decisdes comparando
custos e beneficios. Seu comportamento mudaria quando essa relagao se alterasse.
Esse pensamento pode ser utilizado para qualquer agdo humana, até mesmo para
agdes criminosas, visto tratar-se de atividades humanas. Gary Becker (1968),
com o artigo seminal Crime and Punishment: an economic approach, impos um
marco a abordagem sobre os determinantes da criminalidade, ao desenvolver
um modelo formal, em que o ato criminoso decorreria de uma avaliagdo racional
em torno dos beneficios e dos custos esperados nele envolvidos, comparados aos
resultados da alocagao do seu tempo no mercado de trabalho legal. Basicamente,
a decisdo de cometer ou nao o crime resultaria de um processo de maximizagao
de utilidade esperada, em que o individuo confrontaria, de um lado, os potenciais
ganhos resultantes da agdo criminosa, o valor da punicao e as probabilidades
de detengéo e aprisionamento associadas; de outro, o custo de oportunidade de
cometer crime, traduzido pelo saldrio alternativo no mercado de trabalho.

Ap6s Gary Becker, os economistas vém ficando cada vez mais convencidos
de que incentivos de ordem econdmica podem ser fatores determinantes no
envolvimento dos individuos com o crime (a0 menos no que diz respeito aos
delitos contra a propriedade). Burdett (1999), na tradi¢do de pesquisa de Gary
Becker, traz a baila o conceito de “custo-beneficio do crime”, fazendo-o central
em suas formulagdes. A ideia principal é a de que as agdes ilicitas dos criminosos
de carreira subentendam uma avaliacdo individual, da parte deles, da relagao
custo-beneficio em delinquir. Segundo a teoria em exame, o cometimento
da a¢do criminosa, na avaliagao do potencial delinquente, dependeria de trés
fatores: o tamanho da recompensa proporcionada pelo cometimento do crime

194 Revista da PGBC —v. 7 —n.2 — dez. 2013



0 Combate ao Financiamento do Terrorismo no Brasil e a Teoria Econdmica: riscos e medidas prudenciais

(na suposi¢ao de que a agdo criminosa fosse bem-sucedida); a probabilidade de
ser preso e condenado; e o rigor da pena a cumprir (na suposi¢ao de que a agao
criminosa fosse malograda), ou seja, quanto maior o tamanho da recompensa
potencial em delinquir, maiores serdo os indices de criminalidade, e, ao contrario,
quanto maiores as probabilidades de prisao e de apenamento rigoroso, menores
serdo os indices de criminalidade.

Na perspectiva da teoria econdmica do crime, em sua esmagadora maioria, o
criminoso é uma pessoa normal que pondera e decide dentro de uma determinada
estrutura de incentivos ou condicionantes. Portanto, o evento crime é visto
como uma decisdo em que sao ponderados os beneficios e os custos e como
uma troca intertemporal, entre o beneficio imediato e um custo provavel no
futuro (punigao). Os beneficios consistem nos ganhos monetarios e psicoldgicos
proporcionados pelo crime. Por sua vez, os custos englobam a probabilidade de
o individuo que comete o crime ser preso, as perdas de renda futura decorrentes
do tempo em que estiver detido, os custos diretos do ato criminoso (tempo de
planejamento, instrumentos etc.) e os custos associados a reprovagdao moral do
grupo e da comunidade em que vive. Uma notagao possivel dessa equagdo seria:
crime =b - p . ¢, onde b é o beneficio do crime, p é a probabilidade de prisao,
e ¢, os custos medidos pela perda de renda durante o tempo de prisao mais os
custos diretos e morais.

Dessa forma, quanto maior for a percepgao sobre a probabilidade de o individuo
ser preso e condenado, mais elevado serd o custo do crime. O fundamento é a
dissuasdo dos crimes por meio do efeito incapacitante e simbolico exercido pela
certeza, celeridade e severidade na aplicagao das penas. O efeito dissuasdo ocorre
quando a punigao sinaliza para os demais individuos que, caso cometam crimes,
serao também punidos. A proposi¢ao é que maior percepcao do risco aumenta a
variavel p da equagao, elevando o lado dos custos. Em suma, deve-se implementar
politicas de redugdo dos beneficios dos criminosos e aumentos dos seus custos.

A abordagem do modelo agente-principal tem-se mostrado muito produtiva
no entendimento dos resultados obtidos por meio de uma interacio de
relacionamentos entre grupos. Um grupo, o principal, coloca um conjunto de
incentivos; o outro, o agente, responde a esses incentivos. Na teoria econémica
da criminalidade, o governo faz o papel de principal ao colocar os incentivos
para o agente, via p (probabilidade de ser pego e punido), s (severidade da pena)
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etc., e 0 agente é o criminoso, que responde praticando crimes, que sdo uma
resposta logica aos incentivos existentes na sociedade. O governo determina a
severidade das penas e a intensidade dos esforgos (e) de combater o crime. O
nivel desse tltimo sera fator determinante da probabilidade de identificar e punir
criminosos (BRENNER, 2009, p. 50). No modelo agente-principal, o governo
busca alcangar dois objetivos: a) manter a criminalidade em nivel baixo; e b)
minimizar as despesas dos drgaos de combate ao crime. Pode parecer estranho
considerar a responsabilidade civil como incentivo, contudo, vale lembrar que,
para a teoria da agéncia, os incentivos podem ser tanto “positivos” quanto
“negativos’, ou seja, tanto a expectativa de remuneragdo quanto a de punicao
servem para incentivar o comportamento esperado.

Espera-se que, com a introdugdo de incentivos positivos e punitivos, os
individuos sejam motivados a permanecer comprometidos com os objetivos
institucionais e a ndo romper com as regras estabelecidas dentro e fora das
instituicdes. Sendo assim, podemos afirmar que é por meio da institui¢ao
(NORTH, 1990) que os contratos sdo regulados, as regras siao acordadas e
as incertezas sao reduzidas, provendo estrutura e ordem ao quotidiano das
sociedades, desenhando novas formas de atuagdo, coibindo comportamentos
antiéticos das partes e, por que ndo, diminuindo os custos de transagao
econdmicos e sociais.

A regulagao contratual ou econdmica visa a coibir, por exemplo, o nédo
cumprimento de uma obrigagdo por qualquer das partes, a ndo entrega do
produto ou prestacio do servico (inadimpléncia), o beneficio adquirido
sem a devida contrapartida (free rider) ou a incorporagdo de beneficios nao
constantes no acordo (rent seeking) ou, ainda, as distor¢des causadas pelo
descasamento entre a conduta do gestor e do acionista decorrente da assimetria
de informagao existente entre ambos (principal-agent problem). A teoria dos
incentivos procura conformar um arcabougo que considere basicamente trés
problemas gerados pela informagdo assimétrica: a selecdo adversa, o moral
hazard e a impossibilidade de verificagao.

Um problema de moral hazard existe quando a agao do agente nao é verificavel,
ou quando o agente recebe uma informagédo privada depois de a relagdo ter-se
iniciado. Arrow (1985) classificou os problemas de moral hazard como do tipo
hidden action (agdo oculta), que sdo a¢des que ndo podem ser completamente
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observadas ou inferidas por outros, sendo, portanto, impossivel estabelecermos
ou condicionarmos contratos completos sobre tais agdes.

A regulamentacdo pode e deve ter também o intuito de aumentar a
informacédo. Nela deve estar prevista a obrigatoriedade de prestar informagoes
periodicamente. Uma vez que o governo tem um incentivo para tentar reduzir o
problema de moral hazard criado pela informagao assimétrica, deve estabelecer
leis para forgar as firmas a aderirem a principios e a manterem controles internos
que ajudem a verificagao de sua conduta.

O monitoramento ¢ uma das maneiras de o principal reduzir o problema
de agéncia, engajando-se na produgdo de informagdo por meio de maior
acompanhamento das atividades dos agentes, tal como por meio de auditorias
frequentes, para constatar a robustez das informag¢des. O problema com esse
método é que o processo de monitoramento pode ser dispendioso em termos de
recursos financeiros e tempo, isto é, os custos de verificagdo sao elevados.

Resolver o problema de falha informacional ajudaria a melhorar os
resultados, conhecendo melhor (leia-se, mensurando) a atividade criminosa,
ou atipica/suspeita, seus custos e beneficios. Ato continuo seria adequar a
regulamentagdo e o monitoramento, além de elevar o custo de transagao dos
criminosos e sua percepg¢do da probabilidade de ser punido.

Para produzir informagdes, necessita-se de amparo normativo, e o
aprimoramento da regulacdo precisa estar baseado em informagoes estatisticas.
O mesmo ocorre com a inteligéncia que precisa de informagdes e, para se ter boas
informagoes, precisa-se de inteligéncia. As se¢des seguintes visam a contribuir,
mesmo que marginalmente, para o melhoramento desse processo.

2 Terrorismo: racionalidade, financiamento e combate

Embora haja quase consenso em classificar de terrorista um determinado
ato de violéncia, separando-o de outros tipos de crimes violentos, ha uma vasta
discussio sobre a definicdo do termo terrorismo. Tanto o ambiente académico
quanto o politico e o juridico enfrentam essa dificuldade, tendo em vista os
desdobramentos que pode desencadear. John Horgan (2006, p. 25) alerta para o
problema e define o terrorismo de forma ampla:
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Em termos gerais, o que concebemos como terrorismo implica o uso ou a
ameaga de violéncia como meio para alcangar algum tipo de efeito dentro de
um contexto politico. Esta defini¢do é muito geral, porém indica o consenso

mais amplo (e aceitavel) a que podemos chegar sobre o que é o terrorismo.

Nio existe consenso acerca da definicio de terrorismo. Em 2000, foi
estabelecido um Comité Especial no ambito da Assembleia Geral da
Organizagao das Nagoes Unidas (ONU) a fim de negociar uma Convengao
Global sobre Terrorismo Internacional. Entretanto, ainda néo foi estabelecido
um critério unico para todos os paises. Tendo em vista que uma determinada
defini¢do de terrorismo adotada pode servir a interesses politicos, algumas
vezes, desfavoraveis a outros estados, o estabelecimento de um consenso acerca
do tema fica prejudicado (PANIAGO et al., 2007, p. 13).

Apesar de esse processo de conceituacio denotar um viés cientifico a discussao
da tipologia desse ilicito, as diferentes definigoes de terrorismo adotadas pelos
paises respondem mais as demandas politicas e estratégicas de cada estado que
ao consenso académico sobre o assunto (BARCELLOS, 2007, p. 29).

De acordo com Wilkinson (1992, p. 228):

E geralmente aceito que o terrorismo é uma forma especial de violéncia
politica. Nao é uma filosofia ou um movimento politico. O terrorismo
¢ uma arma ou método que tem sido utilizado ao longo da histéria por
Estados e organizages subestatais para toda uma variedade de causas ou
propdsitos politicos. Esta forma especial de violéncia politica tem quatro
caracteristicas principais: é premeditado e visa criar um clima de medo
extremo ou terror, que ¢ dirigido a um puablico mais amplo do que as
vitimas imediatas da violéncia; inerentemente envolve ataques aleatorios e
alvos simbdlicos, incluindo civis; os atos de violéncia cometidos sdo vistos
pela sociedade em que ocorrem como extranormal, no sentido literal de
violagdo das normas sociais, causando um sentimento de indignagao; e
o terrorismo é usado para tentar influenciar o comportamento politico
de alguma forma: por exemplo, para forgar os adversdrios a conceder
algumas ou todas as demandas dos perpetradores, para provocar uma
reacdo maior, para servir como um catalisador para um conflito mais

geral, ou para divulgar uma causa politica.
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A conferéncia sobre Root Causes of Terrorism, que ocorreu em Oslo em
junho de 2003, abordou as causas do surgimento do terrorismo e o associou as
seguintes: falta de democracia, liberdades civis e respeito as leis; estados frageis
ou falidos; modernizagao rapida; ideologias extremistas do tipo religioso ou
secular; antecedentes histéricos de violéncia politica, guerras civis, revolugoes,
ditaduras ou ocupagdes; hegemonia do poder e reparticio desigual deste;
governos corruptos ou ilegitimos; fatores externos poderosos que mantém
no poder um governo ilegitimo; repressao por parte das forgas de ocupagio
estrangeira ou poténcias coloniais; experiéncias de discriminagdo baseada em
origens étnicas ou religiosas; nao integragdo ao Estado de grupos dissidentes ou
classes sociais emergentes; experiéncias de injustica social; presenca de lideres
ideoldgicos carismaticos (BJORGO, 2003).

O atrativo do terrorismo como ferramenta tatica é facil de compreender.
Segundo Friedland e Merari (1985), a violéncia terrorista se baseia em diversas
premissas. A primeira consiste em que os atentados aparentemente aleatorios
podem chamar a aten¢do de um publico que, de outra forma, seria indiferente
ao programa do movimento terrorista. Outra premissa diz que, perante a
perspectiva de uma campanha prolongada de atentados, a opinido publica
acabara preferindo aceitar as demandas dos terroristas.

Segundo Owada (2009, p.1):

A esséncia da ordem juridica internacional é a de defender o Estado de
direito na sociedade internacional como sociedade de seres humanos. Se
a busca da felicidade e bem-estar dos seres humanos é a razdo pela qual a
espécie humana veio a formar uma sociedade ¢ intitulado de se proteger
contra a violéncia do terrorismo, que tenta destruir a razdo de ser da nossa
sociedade. O Estado de direito é a chave para alcangar esse objetivo. No
entanto, ao abordar a questdo do terrorismo por esse angulo, é importante
ter em mente os dois aspectos em que o Estado de direito é relevante para
a questdo do terrorismo - ou seja, o primeiro aspecto que o Estado de
direito tem de prevalecer a proteger a sociedade de atos de terrorismo ao
criminalizar o terrorismo e, segundo o aspecto de que o Estado de direito
tem de ser rigorosamente mantido em explorar medidas eficazes para

combater o terrorismo.
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Wilkinson (1992, p. 247) reitera os principios de uma resposta eficaz ao terrorismo:

Estes sdo: ndo render-se aos terroristas, e uma absoluta determinacio
para derrotar o terrorismo no ambiente do Estado de direito e do
processo democratico; nenhum acordo ou concessdes, mesmo diante de
intimidacéo e de chantagem; um intenso esfor¢o para levar os terroristas a
justiga, processo e condenagdo em tribunais de direito; medida firme para
punir Estados patrocinadores que dao reftigio, armas, explosivos, dinheiro
e apoio moral e diplomatico aos terroristas, uma determinagdo de nunca
permitir que a intimidagdo terrorista bloqueie ou atrapalhe esfor¢os

politicos e diplométicos para resolver os conflitos em regides dilaceradas.

De acordo com Horgan (2006, p. 160), o terrorismo tende a ser uma atividade

organizada na qual intervém certa quantidade de pessoas que desempenham

fungoes distintas, que variam desde as mais relevantes operacionalmente até

outras meramente de apoio. Para compreender a atividade terrorista, pode-se

teoricamente separa-la em quatro fases distintas de um processo. Sao elas: decisao

e busca; escolha do alvo; preparagdo ou atividade pré-terrorista; execugdo do

atentado; atividades posteriores ao atentado e analise estratégica.

Manter em funcionamento uma organizagdo terrorista é uma tarefa

dispendiosa. A fase que antecede um ataque pode ser bastante complexa. Para

resumir os pontos, Horgan (2006, p. 164) afirma que:

a)

b)

<)

d)

e)

exceto para organizagdes terroristas pequenas, os atentados sdo atos de
violéncia planejados e calculados;

¢ necessario algum tipo de dirigentes que tomam decisdes e orientam
as atividades;

a escolha dos alvos deve considerar o contexto geral das necessidades e os
objetivos da organizagao;

o proprio ato pode ter um propdsito que seja abertamente critico ou criminoso.
Muitos alvos individuais ou materiais podem ter um valor direto de carater
politico ou simbdlico, o que reflete a complexa dinamica do contexto da
organizagdo terrorista;

em termos estratégicos e criminoldgicos, esta etapa pode caracterizar-se como
uma fase de busca para uma situagdo pré-delituosa que se pode denominar
pré-terrorista.
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A preparagao do atentado terrorista pode ser vista como a fase tatica na qual se
deve identificar os alvos eleitos e decidir a melhor forma de executar a operagao.
Nessa fase estdo incluidas: a necessidade de identificar alvos, vigid-los e avaliar
riscos; a identificacdo e a selecdo das pessoas mais adequadas; requisitos de
treinamento geral e preparagdo especifica, considerando-se as caracteristicas do
alvo; fun¢oes de desenho, construgao e fabricagao dos dispositivos necessarios; e
teste e preparagdo dos dispositivos.

Na fase de execugdo do atentado, encontram-se os seguintes fatores: as
demandas logisticas de montar o dispositivo e a mdo de obra necessaria no
cendrio do atentado; a manutengao da vigildncia e medidas de seguranca para a
operagdo; a dinamica do proprio atentado, que esta condicionada a situagdo do
momento; e, se for o caso, o processamento das armas depois do atentado.

A fase final posterior ao atentado consiste em avaliar os fatores da situacao
que condicionam a fuga das pessoas que operaram o ato, a destrui¢do das provas
e a avaliagdo completa da operagao em todas as fases.

Como pode se observar do exposto e em conformidade com as palavras de
Hoftfman (1998), “nenhum grupo terrorista comete atentados de forma aleatéria
ou desprovida de sentido... nunca os utilizara simplesmente como um exercicio
de horror carente de sentido”

Tendo em mente que os grupos terroristas tém dois tipos de demanda de
fundos, quais sejam, fundos para manutengao de suas estruturas e fundos para
os gastos decorrentes dos ataques, as autoridades supervisoras devem orientar
os agentes designados a desenvolverem mecanismos de detec¢do de riscos
adequados para seus respectivos segmentos de atuagdo. O Financial Action
Task Force (FATF) publicou relatério sobre o financiamento do terrorismo com
diversos estudos de caso ilustrando como grupos terroristas levantam, usam e
movimentos recursos financeiros.

De acordo com pesquisas realizadas em ambito internacional, verificou-se
que os custos para realizar um atentado terrorista isoladamente sao relativamente
baixos se comparados com os danos que pode causar.
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Tabela 1 - Os Custos dos Ataques Terroristas

Ataques Data Custo estimado
Sistema de transporte de Londres 7 de julho de 2005 GBP8,000
Bombas nos trens de Madrid 11 de margo de 2004 USD10,000
Caminhoes-bomba em Istambul 15 e 20 de novembro de 2003 USD40,000
Bombas no Jakarta JW Marriot Hotel 5 de agosto de 2003 USD30,000
Bombas em Bali 12 de outubro de 2002 USD50,000
Ataque ao USS Cole 12 de outubro de 2000 USD10,000
Ataques a embaixadas na Africa 7 de agosto de 1998 USD50,000

Fonte: FATF (2008)

Entretanto, a manutencdo de uma rede terrorista, ou mesmo de uma célula
especifica, pode requerer um montante elevado de recursos para cobrir despesas
de recrutamento, treinamento, planejamento e gastos correntes que precedem
os ataques.

O financiamento do terrorismo incorpora as atividades distintas de
levantamento de fundos, acumula¢ido e ocultagao de fundos, usando-os para
sustentar a infraestrutura de organizagdes terroristas e transferir fundos
para apoiar ou realizar ataques especificos. Os fundos utilizados para apoiar
o terrorismo podem ser gerados por meios legais ou ilegais. Organizagdes
humanitarias ou empresas legitimas podem ser usadas inadvertida ou
conscientemente como um canal para financiamento ou outro apoio logistico ao
terrorismo (UNITED NATIONS, 2009, p. 3).

Deacordo com o relatorio citado, as organizagdes terroristas podem financiar-
se por meio de fontes legitimas ou ilegitimas. Observou-se que essas organizagoes
recebem suporte consideravel de Organizagdes ndo Governamentais (ONGs) e
autofinanciamento por intermédio de simpatizantes da causa.

Organizagdes ndo governamentais possuem caracteristicas que as tornam
particularmente atraentes para os terroristas ou vulneraveis ao mau uso de
financiamento do terrorismo. Elas aproveitam a confianga do publico, tém
acesso a fontes considerdveis de recursos, e suas atividades muitas vezes utilizam
dinheiro em espécie intensivamente.

E importante reconhecer a diferenca entre ONGs exploradas pelos financiadores
doterrorismo e organizagdes sem fins lucrativos que sdo cimplices de financiamento
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do terrorismo. Ambos os casos tém ocorrido, mas relatérios de tipologia e sua
aplicagdo nem sempre deixam isso claro (UNITED NATIONS, 2009, p. 17).

Os recursos de empresas legitimas podem ser usados como uma fonte de
recursos para apoiar atividades terroristas. Esse é um risco particular em setores
que nao exigem qualificagdes formais e em que comegar um negdcio nao requer
grandes investimentos. O risco de uma empresa desviar fundos para apoiar a
atividade terrorista é maior quando a relagdo entre as vendas declaradas e as
vendas reais ¢ dificil de verificar, como é o caso de negdcios que transacionam
intensamente com dinheiro vivo.

As organizagdes criminosas e 0s grupos terroristas continuam a desenvolver
redes internacionais e estabelecer aliancas de conveniéncia. A globalizagao
permitiu que ambas as organizagdes expandissem e diversificassem suas
atividades, aproveitando a internacionalizagdo das comunicagoes e dos sistemas
bancarios, bem como a abertura de fronteiras para facilitar suas atividades. Nas
palavras de Ehrenfeld (2002, p. 393):

. as organizagdes criminosas estdo muitas vezes colaborando com
os terroristas. Suas atividades vdo desde o comércio de drogas ilegais,
diamantes, dinheiro falso, documentos de identificagdo, pirataria de CD
e videos, carros roubados, trafico de pessoas e prostitui¢iao, manipulacdo
de mercados e orquestramento de esquemas de fraude de varios milhoes

de dolares.

Ha um mercado para obtencao ilegal de dados pessoais, incluindo niumeros
de conta de cartao de crédito, assim como informagdes pessoais, como nome
completo do titular do cartdo, endereco de cobranga, nimero de telefone, datas
de inicio e de validade, o c6digo de seguranca do cartdo etc.

Seja por meio da auséncia de controle jurisdicional efetivo, tolerancia a
organizagOes terroristas e suas atividades, ou apoio ativo para organizagdes
terroristas, paraisos fiscais, estados falidos e patrocinadores estatais criam ambientes
propicios ou ddo apoio a organizagdes terroristas. Esses tipos de jurisdigdo
continuam a representar fontes cruciais de apoio a organizag¢des terroristas atuais.

Terroristas e grupos terroristas tém muitos métodos a sua disposi¢do para
transferir fundos pelo mundo. Eles podem usar sistemas financeiros formais
ou canais nao regulamentados, ou simplesmente movimentar recursos através
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das fronteiras em dinheiro vivo. Ha poucos indicadores disponiveis para ajudar
os entes designados a reconhecer que uma atividade suspeita é especificamente
relacionada com o financiamento do terrorismo (UNITED NATIONS, 2009, p. 11).

Existem trés métodos principais pelos quais os terroristas movimentam
o dinheiro ou o transferem. O primeiro é por meio da utilizacao do sistema
financeiro, o segundo envolve o movimento fisico de dinheiro (por exemplo, a
utilizacdo de cash couries), e o terceiro é pelo sistema de comércio internacional.
A multiplicidade de estruturas organizacionais utilizadas por redes terroristas,
a evolugdo continua das técnicas em resposta a medidas internacionais e a
natureza oportunista do financiamento do terrorismo tornam dificil identificar
um método favorito ou mais comum de transmissao.

As instituigoes financeiras e outros prestadores de servigos financeiros
regulamentados representam o setor financeiro formal e servem como porta
principal, por meio da qual fluem as transagdes comerciais. Além disso, os
servicos e os produtos disponiveis por meio do setor financeiro formal servem
como veiculos para movimentagio de fundos que apoiam organizagoes
terroristas e custeiam os atos terroristas. A velocidade e a facilidade com que os
fundos podem ser movidos dentro do sistema financeiro internacional permitem
movimentar recursos terroristas de forma eficiente e eficaz e, muitas vezes, sem
detecgao entre as jurisdi¢des e dentro delas.

A identificagdo e a interrup¢do do financiamento do terrorismo sao
naturalmente mais dificeis quando as autoridades sdo confrontados por
redes “informais” de apoio que ndo operam como parte de organizagdes bem
estruturadas com papéis claros e linhas de prestagdo de contas.

O sistema de comércio internacional estd sujeito a uma ampla gama de
riscos e vulnerabilidades que fornecem a oportunidade para organizagoes
terroristas transferirem valores e bens por meio de fluxos comerciais
aparentemente legitimos. Nas ultimas décadas, o comércio internacional cresceu
significativamente: o comércio global de mercadorias ja ultrapassa US$9 trilhoes
por ano, e o comércio global de servigos supera US$2 trilhdes (de acordo com
a Oganizagdo Mundial do Comércio - OMC). Uma analise mais aprofundada
dos métodos e técnicas especificos utilizados para explorar o sistema comercial
para fins de financiamento do terrorismo poderia ajudar no desenvolvimento de
medidas para identificar e combater essa atividade.
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O movimento fisico de dinheiro é uma forma de os terroristas transferirem
fundos sem encontrar as salvaguardas de Preven¢do a Lavagem de Dinheiro
e Combate ao Financiamento do Terrorismo (PLD/CFT) estabelecidas em
institui¢oes financeiras. Estima-se que alguns grupos tém convertido altos valores
em dinheiro e em itens de dificil rastreamento, como commodities, do tipo ouro
ou pedras preciosas, a fim de transacionar ativos fora do sistema financeiro.

Em grande medida, os terroristas necessitam de fundos para constituir um
ambiente favoravel para sustentar suas atividades — e ndo apenas para realizar
ataques especificos. Interromper seu financiamento — geragido e movimentagao
de fundos - cria um ambiente hostil para o terrorismo. Mesmo os melhores
esforcos das autoridades podem falhar para evitar ataques especificos. No
entanto, quando os fundos disponiveis para os terroristas sdo limitados, declina
sua capacidade geral, limitando seu alcance e efeito.

As autoridades nacionais podem ajudar o setor financeiro, bem como os
outros setores e pessoas designadas, em seus esfor¢os para identificar e prevenir o
financiamento do terrorismo por meio da partilha de inteligéncia. A informagao
financeira por si s6 nao pode ser suficiente para evidenciar a atividade de
financiamento do terrorismo. No entanto, quando combinadas com a inteligéncia
antiterrorista obtida por meio da vigilincia da gama de atividades e redes
terroristas, as informagdes financeiras podem ser aproveitadas para fornecer as
institui¢oes financeiras uma indicagao concreta de possivel atividade terrorista.

Enquanto as institui¢des financeiras continuam a detectar operagdes suspeitas
e relata-las, as autoridades competentes devem assumir a responsabilidade
de analisar essas operacdes e determinar se elas realmente envolvem o
financiamento do terrorismo. Elas também devem trabalhar para desenvolver
indicadores (tipos de operagdes, produtos e assim por diante) que relacionem as
transagdes suspeitas com o financiamento do terrorismo. Tanto quanto possivel,
esses indicadores devem ser diferenciados daqueles de lavagem de dinheiro. Essa
analise também poderia ajudar os estados a assegurarem que a regulamentagio é
sadia (UNITED NATIONS, 2009, p. 12).

Iniciativas nacionais e internacionais ainda focam mais no setor financeiro
formal, sem levar em consideracao o fato de que terroristas tém pesadamente
migrado para atividades criminosas, utilizado sistemas financeiros informais
e transagdes em espécie para movimentar fundos. Tendo em mente que as
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organizagoes terroristas estio mudando suas estruturas e seus métodos de
financiamento, as estratégias internacionais para o combate ao financiamento do
terrorismo deveriam ser adaptadas adequadamente (DALYAN, 2008, p. 147-8).

Obviamente, alguns meios de combate ao financiamento do terrorismo
seriam mais faceis de implementar e mais efetivos para alcangar o objetivo
desejado; assim, a equagao de custo-beneficio deveria estar entre as opgdes das
autoridades (OWADA, 2009).

Levando-se em conta a complexidade da atividade terrorista, conclui-se
que o seu combate também seja complexo. Dessa forma, optou-se neste artigo
por concentrar a analise numa das formas de combate, qual seja, interromper
o financiamento do terrorismo. Assumindo a atividade terrorista como uma
conduta humana e racional, acredita-se que o aparato da teoria econdmica possa
ser util para essa finalidade, visto que o financiamento do terrorismo ocorre num
ambiente economico.

3 Terrorismo e seu financiamento no Brasil

Apesar de parte da opinido publica brasileira e de mesmo alguns ditos
especialistas acreditarem que o pais nao tem papel a desempenhar no atual
combate ao terrorismo liderado, principalmente, pelos paises protagonistas do
cenario mundial, isso esta longe de ser verdade.

A Agéncia Brasileira de Inteligéncia (Abin) segue a defini¢ao especifica
elaborada pela Camara de Relagdes Exteriores e Defesa Nacional subordinada
a Secretaria de Assuntos Estratégicos da Presidéncia da Republica, definindo
terrorismo como:

. ato de devastar, saquear, explodir bombas, sequestrar, incendiar,
depredar ou praticar atentado pessoal ou sabotagem, causando perigo
efetivo ou dano a pessoas ou bens, por individuos ou grupos, com emprego
da forga ou violéncia, fisica ou psicoldgica, por motivo de facciosismo
politico, religioso, étnico/racial ou ideoldgico, para infundir terror com
o proposito de intimidar ou coagir um governo, a populagio civil ou um
segmento da sociedade, a fim de alcangar objetivos politicos ou sociais
(PANTAGO et al., 2007, p. 14).
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Também ¢é o ato de:

apoderar-se ou exercer o controle, total ou parcialmente, definitiva ou
temporariamente, de meios de comunicagao ao publico ou de transporte,
portos, aeroportos, estagdes ferrovidrias ou rodovidrias, instalagdes
publicas ou estabelecimentos destinados ao abastecimento de agua,
luz, combustiveis ou alimentos, ou a satisfagdo de necessidades gerais e
impreteriveis da populagdo. Trata-se de a¢do premeditada, sistematica
e imprevisivel, de carater transnacional ou ndo, que pode ser apoiada
por Estados, realizada por grupo politico organizado com emprego de
violéncia, ndo importando a orientacdo religiosa, a causa ideoldgica ou
a motivagao politica, geralmente visando destruir a seguranga social,
intimidar a populagdo ou influir em decisdes governamentais (PANIAGO
et al., 2007, p. 15).

Na opinido de Esteves (2007, p. 93), o Brasil, mesmo nao tendo sido atingido
diretamente pelo terrorismo, tem de se adequar as novas condigdes da conjuntura
universal/mundial, caso queira manter e ampliar a sua condi¢do de global player.
Na mesma linha, Paniago et al. (2007, p. 16) defendem:

Apesar de nunca ter ocorrido um atentado em solo nacional, o Pais pode
ser palco de um ataque, tendo em vista, principalmente, a presenc¢a de
representacdes diplomdticas e empresariais de paises considerados
inimigos por organizagdes terroristas internacionais. Além disso, o Pais
atualmente tem interesses em vdrios continentes, em sociedade com
empreendimentos de paises considerados alvos do terrorismo. Assim,
o Brasil ndo pode descuidar do acompanhamento da atuagdo de grupos
extremistas internacionais, e a cooperagao com outros Estados é crucial
para prevenir e combater o fendmeno do terrorismo. Ressalta-se que as
organizagdes terroristas ndo reconhecem fronteiras, logo, nenhum pais

estaria livre dessa ameaca.

Nio hd evidéncias de células terroristas em atividade no Brasil. Todavia, a
realizagdo de grandes eventos em territdrio brasileiro, recebendo representantes
das mais diversas nagdes e atraindo a aten¢do de boa parte da populagdo mundial,
torna o pais um alvo potencial, mesmo que eventual.
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Outro problema para o Brasil é a frequente associa¢ao entre grupos terroristas
e os traficantes de drogas, estes sim bem presentes no pais. A essa associagdo, da-se
o nome de narcoterrorismo. Para Paniago et al. (2007, p. 17), uma vez que as
organizagdes criminosas tém o lucro como motivagao principal, ndo devem
ser classificadas como terroristas, mesmo que empreguem métodos tipicos do
terrorismo. No que concerne ao Brasil, seria, portanto, inapropriado o uso do
termo narcoterrorismo. Defini¢des a parte, a associagdo entre as organizagdes
terroristas e os traficantes ¢ uma tipologia conhecida e recorrente.

Mesmo que os conceitos de organizagdes terroristas e organizagdes criminosas
nao sejam exatamente idénticos, ambas se voltam para a execugao de atividades
ilicitas, mas ha distin¢ao entre seus objetivos. Uma organizagdo criminosa
visa, com sua atividade, a beneficios econémicos e a obteng¢ao de lucro. Uma
organizagao terrorista almeja objetivos politicos e ideoldgicos. Como signatario
das principais convencdes internacionais contra o terrorismo, o Brasil também
entende o terrorismo como uma forma de crime organizado transnacional
(PANIAGO et al., 2007, p. 17).!

Diante das afirmag¢des de organismos internacionais de que atos terroristas
tiveram como base de apoio o territorio nacional, o pais sofre pressdes para
a adogao de medidas que visem a neutralizar eventuais ameagas terroristas,
incluindo o aprimoramento do controle de estrangeiros e do envio de recursos
financeiros ao exterior (PANIAGO, 2007(a), p. 24).

Dessa forma, o Brasil vem criando condi¢des para cumprir as recomendagdes
contidas na Resolu¢do n° 1.373, de 28 de setembro de 2001, do Conselho de
Seguranca da Organizagao das Nagdes Unidas (ONU)?, que inclui um conjunto
deregras para o controle de operagdes financeiras, combate a lavagem de dinheiro
ligada ao financiamento do terrorismo, fiscalizagdo das fronteiras e certificagao
de seguranga de portos e aeroportos. Ainda no ambito dos instrumentos
normativos da ONU e da Organizagdo dos Estados Americanos (OEA), o Brasil
aderiu a todas as convengdes sobre combate ao terrorismo.

1 Cabe lembrar que, para a finalidade deste artigo, a ligagio entre o terrorismo e a teoria econdmica estd no financiamento
dessas organizagdes, e o seu combate o relaciona com a analise economica do direito.

2 A resolugdo vinculativa a todos os Estados membros da ONU exige que todos os membros suprimam o financiamento
do terrorismo, criminalizem o apoio ativo ou passivo para os terroristas antes de um ato terrorista, bloqueiem os fundos
rapidamente, compartilhem informagées operacionais, tomem as medidas necessdrias para impedir a pratica de atos
terroristas, neguem reftigio para os financiadores, planejadores e apoiadores e prestem assisténcia técnica para melhorar a
cooperagdo multilateral nesse campo (DALYAN, 2008, p. 142).
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As pressoes internacionais para que o Brasil seja um parceiro ativo das
grandes poténcias no combate ao terrorismo internacional ja sdo sensiveis
e tendem a crescer. A participacdo nesse processo vai ao encontro dos
interesses do Pais, de maior presenca no cendrio mundial, inclusive com
assento permanente no Conselho de Seguranga da ONU (PANIAGO,
2007(a), p. 28).

Um campo de atuagdo ainda a ser explorado em profundidade é o
financiamento ao terrorismo. A falta de pessoal especializado em numero
suficiente e o acesso deficiente aos dados do sistema financeiro impedem que se
conhecam, em detalhes, as operagdes suspeitas. Essa lacuna tem sido suprida por
meio do Conselho de Controle das Atividades Financeiras (Coaf), do Ministério
da Fazenda, instituido em 1998 (PANIAGO, 2007(a), p. 26).

Cumpreressaltar, entretanto, que essa fragilidade é verificada em muitos paises.
Especialistas acreditam que, devido ao imenso volume de operagoes financeiras
realizadas todos os dias no mundo, o rastreamento dessas movimentacdes deve
ser feito apenas nos casos de pessoas suspeitas e tdo somente com o intuito de
corroborar ou refutar indicios, visto ser muito dificil caracterizar o financiamento
do terrorismo, devido ao fato de que as organizagdes extremistas, muitas vezes,
escondem-se sob a fachada de institui¢des de caridade, empresas, fundagdes e
associacoes (PANIAGO, 2007(a), p. 26-7).

O Brasil, sendo signatario da Carta das Nagdes Unidas, segue as resolugdes
emitidas pelo 6rgao. Para o caso do CFT, obriga-se, por forca de lei, as pessoas
fisicas ou juridicas designadas, que comuniquem imediatamente a existéncia de
fundos, de outros ativos financeiros ou de recursos econdmicos pertencentes
ou controlados, direta ou indiretamente, pelas pessoas e entidades listadas nas
resolugoes do Conselho de Seguranca das Nagdes Unidas (CSNU).

4 Andlise dos dados: as “armas” de combate ao financiamento
do terrorismo no Brasil

A andlise dos dados, das informagoes e da regulamentagao existente sobre
combate ao financiamento do terrorismo pode ser dividida em trés grandes eixos
de movimentagio: o fluxo financeiro, o fluxo comercial e o fluxo de pessoas.
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Com o objetivo de simplificar, serao apresentados os fluxos entre paises, todavia
¢é importante esclarecer que os fluxos domésticos também podem apresentar
riscos e ameagas.

E dificil determinar a eficicia da legislagio que criminaliza o financiamento
do terrorismo. Em parte porque um efeito preventivo presumido é, por defini¢ao,
ndo mensuravel, mas também porque as disposicdes de financiamento do
terrorismo foram introduzidas recentemente (UNITED NATIONS, 2009, p. 6).

As informagdes que interessam nesses fluxos sdo principalmente (e nao
exaustivamente): pais de origem/destino, valores, moedas, formas de transferéncias,
tipo de produto, identificagaio do comprador/vendedor, entre outras. Com base
nessas informagoes, pode se adequar melhor a analise as tipologias ja detectadas.

Pela ética da movimentagdo financeira, verifica-se que os dados divulgados
mensalmente pelo Banco Central do Brasil referentes ao setor externo, incluindo
o Balango de Pagamentos, ndo permitem ao publico em geral (pesquisadores,
académicos, consultores etc.) elaborar estudos conclusivos a respeito dos riscos
do financiamento ao terrorismo no Brasil, nem mesmo levantar indicios. Isso se
deve a forma como os dados estdo agregados. Todavia, o Banco Central dispoe
de informagdes muito uteis que constam dos registros de operagdes cambiais,
tais como nome e pais do pagador/recebedor no exterior, motiva¢ao econdmica
para a realizagdo da transagdo (natureza-fato), forma como foi feita a troca
das moedas (espécie, cheque, teletransmissdo etc.). Além disso, a institui¢ao
financeira no Brasil que intermedeia a transagiao deve manter em sua posse 0s
documentos que embasam sua fundamenta¢do econdmica.

Esse banco de dados, quando associado a informagoes disponiveis em outros
orgaos publicos, torna-se de inestimavel valor no combate ao financiamento ao
terrorismo. Como exemplo podemos citar os dados cadastrais, patrimoniais e
de renda de pessoas fisicas e juridicas em poder da Secretaria da Receita Federal
(SRF). Além das informagdes citadas, os 6rgaos publicos dispoem de muitas outras
informagdes que, em conjunto e se adequadamente analisadas, podem constituir-se
numa importante “arma” de combate ao financiamento do terrorismo.

Para a finalidade deste artigo, consideraram-se os negocios realizados pelo
Brasil com os paises listados pelo CSNU. No momento em que este artigo foi
escrito, havia onze paises listados. Sdo eles: Afeganistao, Republica Democratica
do Congo, Costa do Marfim, Coreia do Norte, Eritreia, Ira, Iraque, Libéria, Libia,
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Somalia e Sudao, para os quais se recomenda redobrar a atengdo, ressaltando-se
que cuidados devem ser tomados para todo e qualquer fluxo de recursos,
mercadorias e pessoas.

Do ponto de vista das transacdes comerciais, as autoridades dispdem de
um conjunto adicional de informagdes que podem auxiliar substancialmente a
analise dos riscos de financiamento ao terrorismo no Brasil.

A tabela a seguir mostra o fluxo de comércio do Brasil com os paises listados.
Nela pode-se observar que nao se trata de grandes parceiros comerciais do Brasil,
tendo em vista que as exportagdes para os onze paises totalizaram, em 2012,
apenas USD3,2 bi, e as importagdes, USD1,2 bi. Entre esses paises, destacam-se
Ira, Iraque e Libia, sendo que os demais apresentaram fluxo de comércio bastante
timido, quando comparado ao volume total de comércio exterior do Brasil.

Tabela 2 - Comércio Exterior 2012 - USD FOB

Pais Exportagio Importagao Saldo
Afeganistio 8.366.059 121.977 8.244.082
Costa do Marfim 93.788.723 174.541.704 - 80.752.981
Congo, R. D. 45.737.670 15.719.290 30.018.380
Coreia do Norte 3.428.440 41.454.472 - 38.026.032
Eritreia 21.501.620 177.002 21.324.618
Ira 2.183.927.959 23.720.378 2.160.207.581
Iraque 288.058.434 962.148.647 - 674.090.213
Libéria 31.402.700 3.410.516 27.992.184
Libia 423.172.992 - 423.172.992
Somilia 11.756.652 3.106.834 8.649.818
Sudao 81.792.984 125.128 81.667.856
Total 3.192.934.233 1.224.525.948 1.968.408.285

Fonte: MDIC - Sistema Alice

Entretanto, quando analisados do ponto de vista do combate ao financiamento
do terrorismo, esses valores nao seriam tao inexpressivos, cabendo uma analise
mais minuciosa e com foco especifico para o tema. Deve-se observar o padrdo
do comércio com esses paises, considerando-se, por exemplo, os valores
(magnitude e se hd fracionamento), a forma de pagamento, as pessoas fisicas e
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juridicas envolvidas, periodicidade e tipo de mercadorias. Cabe destacar que tais
informagdes constam dos documentos de comércio exterior e estao disponiveis
eletronicamente para as autoridades brasileiras (SRE, Coaf e Ministério do
Desenvolvimento, Induastria e Comércio Exterior - MDIC).

O Ministério do Turismo divulga relatdrio anual (Estatisticas Basicas de
Turismo - Brasil) com a quantidade de turistas que chegam ao Brasil, segundo o
continente e paises de residéncia permanente. O tltimo relatério disponivel traz
as informagdes para 2011, e nele nao é possivel verificar o trinsito de turistas
oriundos dos paises listados, visto que mostra somente cinquenta paises, aqueles
que remetem mais turistas por continente, e os demais estdo agregados como
outros paises para cada continente.

Isso nos leva a crer que o fluxo de turistas dos paises listados, quando h4,
¢ inexpressivo. Todavia, ¢ importante destacar que o Departamento de Policia
Federal (DPF) e o Ministério do Turismo dispoem das informagdes, mesmo que
nao as publiquem, caso haja a necessidade de monitorar esses dados a titulo de
prevencao a atos de terrorismo e do seu financiamento.

Considerando somente a avaliagdo quanto as recomendagdes especiais
referentes ao CFT, observou-se que, dos 161 paises verificados pelo FATE,
varios tém muito progresso a fazer. Entre eles, 46 sdo considerados economias
desenvolvidas e 115 sdo considerados economias em desenvolvimento. Em
estudo de Verdugo (2011), a média geral para a avaliacdo das nove recomendagdes
concernentes a CFT foi 3,35, sendo que as economias desenvolvidas obtiveram
média de 4,5, e as economias em desenvolvimento, média de 2,2. Numa escala que
varia entre 0 e 9, 0 maior score foi 7,33, obtido pelo Reino Unido, e o pior, 0 (zero),
obtido por nove paises (Tanzénia, Serra Leoa, Paraguai, Paquistao, Equador,
Ilhas Cook, Burquina Faso, Botsuana e Benin), todos em desenvolvimento.

Segundo o critério do estudo, a politica do Brasil para combate ao
financiamento do terrorismo foi avaliada com score 2,67. Quando comparado
com as economias desenvolvidas, o Brasil se coloca bem abaixo da média (4,5)
e a frente de apenas cinco paises, empatando com quatro. Se comparada com as
economias em desenvolvimento, sua politica CFT esta pouco acima da média
(2,2), sendo superada por 21 paises, empatando com onze (entre 115).

Os paises que apresentam elevados riscos de negocios que poderiam servir
ao financiamento do terrorismo e, portanto, suscitam maior aten¢ao quando
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efetuam transagdes com o Brasil, dividem-se em trés grupos. Sdo eles: os paises
listados pelo FATF como deficientes em suas politicas CFT; aqueles cuja CSNU
entende que possam facilitar, cooperar ou tolerar atividades das organizagoes
terroristas em seus territorios; e os paraisos fiscais que o FATF entende como
uma tipologia usual. Ressalta-se que alguns paises podem constar em mais
de uma das listas. Dos onze paises listados pelo CSNU, quatro também sido
considerados pelo FATF como com deficiéncias em suas politicas CFT. Dos
paises listados pelo FATE somente a Turquia obteve score superior ao brasileiro.
Além dos paises listados pelo CSNU, o FATF listou 43 jurisdi¢oes, e a SRF do
Brasil listou 57 paises classificados como paraisos fiscais.

Dos paises cuja CSNU recomenda atengédo especial quanto ao financiamento
do terrorismo, apenas o Suddo foi avaliado pelo FATF e obteve um grau de
aderéncia abaixo da média, tanto geral como quando comparado somente com
as economias em desenvolvimento.

O tdltimo relatorio de avaliagdo mutua que o FATF elaborou referente ao Brasil
data de 2010. Nele foram avaliadas a implementacao e a efetividade das 40 + 9
recomendagdes daquele organismo. Para os fins deste trabalho, serdo analisadas
apenas as avaliagdes que dizem respeito as nove recomendagdes sobre a politica
de combate ao financiamento ao terrorismo.

A seguir esta transcrito o resumo da avaliagdo do FATF para o Brasil (FATE
2010, p. 4).

As principais recomendagdes feitas ao Brasil incluem: criminalizagao do
FT de forma compativel com as exigéncias internacionais; ... alargar a
responsabilidade civil ou administrativa das pessoas juridicas que lavam
o dinheiro ou financiam o terrorismo; assegurar que medidas de confisco
sejam sistematicamente aplicadas; implementar leis e procedimentos
eficazes para a aplica¢do de medidas de bloqueio em conformidade com
as Resolugoes do Conselho de Seguranga das Nagdes Unidas (RCSNUs);
alargar a obrigacao de declarar os transportes fisicos transfronteirigos
de dinheiro e instrumentos negocidveis ao portador; promover as
competéncias de supervisdo e recursos em algumas dreas; aumentar
a fiscalizagdo de institui¢des financeiras ndo bancarias; e alargar as
obrigacdes de prevengao e combate a PLD/CFT a todas as categorias de

atividades e profissdes ndo financeiras designadas (APNFD).
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Segue o quadro que resume os conceitos atribuidos ao Brasil para
sua politica CFT. Ressalta-se que, apds a avaliacdo realizada em 2010, as
autoridades brasileiras tomaram diversas providéncias com vistas a ajustar-se
as recomendagdes. Espera-se que a proxima avaliacio do FATF para o Brasil
seja bem mais positiva, aproximando-o dos conceitos obtidos pelos paises mais
bem avaliados pelo organismo.

Quadro 1 - Resumo da avalia¢do mutua do Brasil

RE.I - Implementagio dos instrumentos da ONU Nao Cumprido
RE.IT - Criminalizagdo do FT Nao Cumprido
RE.III - Bloqueio e confisco de bens pertencentes a terroristas Nao Cumprido
RE.IV - Comunicagao de operagao suspeita Majoritariamente Cumprido
RE.V - Cooperagao Internacional Parcialmente Cumprido
RE.VI - Obrigagoes ALD/CFT para servigos de transferéncia de dinheiro/valores Majoritariamente Cumprido
RE.VII - Regras de transferéncias eletronicas via cabo Majoritariamente Cumprido
RE.VIII - Organizagdes sem fins lucrativos Nio Cumprido
RE.IX - Declaragao & Revelagio de movimentos transfronteirigos de valores Parcialmente Cumprido

Fonte: FATF/GAFI

Em decorréncia da avaliacao do FATF, o Brasil adotou uma série de medidas
legais e infralegais para ajustar-se as recomendagdes e aos padrdes mais
elevados de boas praticas na prevengao e no combate a lavagem de dinheiro e
ao financiamento do terrorismo. Entre as mais relevantes esta a regulamentagao
dos procedimentos para transporte de valores e transito de dinheiro em espécie
e instrumentos de pagamento ao portador pela fronteira.

Talvez a medida mais importante tenha sido a publicagdo da Lei n° 12.683, de
9 de julho de 2012, que amplia o universo de pessoas fisicas e juridicas obrigadas
a manter controles internos e reportarem transagdes suspeitas as autoridades,
além de ampliar o rol de possibilidades de sua ocorréncia. Espera-se que essas
medidas ajudem a aumentar a quantidade e a qualidade das informagdes e,
consequentemente, a efetividade da politica CFT.
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5 Consideragoes finais

Considerando os argumentos expostos e os numeros apresentados neste
artigo, fortalece-se o ponto de vista da necessidade de dedicar especial atengao a
questao do terrorismo, em geral, e de seu financiamento, em especifico.

O alcance global e imediato das noticias, a amplitude e a diversidade
das transacoes financeiras e comerciais, assim como o rapido crescimento
da mobilidade das pessoas tornam as ameagas e os riscos também globais.
Evidentemente, alguns paises sdo alvos preferenciais de grupos terroristas de
forma constante, outros podem ser alvos eventuais.

Com base nisso, considera-se que o aumento da importancia relativa do Brasil
no cenario global, em termos econémicos e politicos, associado a ocorréncia
de eventos de interesse mundial, pode torna-lo um alvo de atos terroristas, e,
por isso, o desenvolvimento e a implementagdo de instrumentos e métodos de
inteligéncia sdo de extrema necessidade para detecgao, dissuasdo e combate da
ameagca do terror. No que concerne ao financiamento do terrorismo, o Brasil ja
dispde de estrutura para o enfrentamento, sendo necessario proceder a alguns
ajustes e convencer os profissionais envolvidos, tanto do setor privado como do
setor publico, de que devem se preocupar com a ameaga da agio terrorista em
territorio brasileiro.

Por fim, a considera¢do que resume a linha de atuagdo que as autoridades
deveriam tomar no combate ao financiamento do terrorismo é que melhor
regulamentacdo implica obtencdo de melhores estatisticas e informagoes
que, por sua vez, possibilitam melhor monitoramento e, em consequéncia, o
cumprimento das leis, se for o caso, por meio da aplicagdo de punicdes, que,
espera-se, sejam capazes de dissuadir os grupos terroristas. Esses elementos
constituem a base para futuras investigagoes.
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Parecer Juridico 222/2013-BCB/PGBC

Parecer Juridico 222/2013-BCB/PGBC Brasilia, 20 de junho de 2013.
PE 8296

Ementa: Consultoria em regulagdo do sistema financeiro. Consultoria-Geral
da Unido. Consulta acerca da natureza juridica dos comités de auditoria e
suas semelhangas com os conselhos de administragdo e fiscal das instituigoes
financeiras e demais instituicoes autorizadas a funcionar pelo Banco Central
do Brasil.

Senhor Procurador-Chefe,

ASSUNTO

Cuida-se de consulta formulada pela Consultoria-Geral da Unido (CGU)', por
meio do Oficio n° 175/2012-CGU/AGU, de 11 de dezembro de 2012, a respeito
da “natureza juridica dos comités de auditoria das institui¢oes financeiras [...]
e possivel correlacio com as atribui¢cdes desempenhadas em conselhos de
administragdo e fiscal de empresas estatais federais”

2. A consulta tem por finalidade colher subsidios para a elucidagao de
questao originada nos autos do Processo Administrativo n®12105.000001/2012-15,
em tramite no Ministério da Fazenda, relacionada a possibilidade de os servidores
titulares dos cargos relacionados no art. 10* da Lei n° 11.890° de 24 de dezembro

1 A Consultoria-Geral da Unido ¢ 6rgao de diregdo superior da Advocacia-Geral da Unido, nos termos da Lei Complementar
n° 73, de 10 de fevereiro de 1993 (institui a Lei Organica da Advocacia-Geral da Unido e da outras providéncias), e do
Decreto n° 7.392, de 13 de dezembro de 2010 (aprova a Estrutura Regimental e o Quadro Demonstrativo dos Cargos em
Comissao da Advocacia-Geral da Unido).

2 Analista de Finangas e Controle e Técnico de Finangas e Controle, da Carreira de Finangas e Controle; Analista de
Planejamento e Or¢amento e Técnico de Planejamento e Orgamento, da Carreira de Planejamento e Or¢amento; Analista
de Comércio Exterior da Carreira de Analista de Comércio Exterior; e Especialista em Politicas Publicas e Gestdao
Governamental da Carreira de Especialista em Politicas Publicas e Gestdao Governamental.

3 Dispde sobre a reestruturagiao da composi¢do remuneratéria de diversas carreiras e cargos da Administragao Publica
Federal, entre outras providéncias.
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de 2008, participarem de comités de auditoria de instituigoes financeiras federais
ou estaduais, com ou sem participacao direta ou indireta da Uniao, com respaldo
no disposto no art. 17*, paragrafo unico, in fine, daquela lei.

APRECIACAO

3. Quando se perquire a respeito da natureza de um ser, inanimado ou
nao, o que se busca é o seu significado tltimo, a sua razao de ser, a sua esséncia
ou substancia. A identificacdo da natureza juridica de um dado instituto
juridico demanda trabalho de investigacao semelhante, dirigido, contudo, ao
enquadramento do objeto do estudo em uma determinada categoria juridica.
Para Maria Helena Diniz’, natureza juridica ¢ um termo derivado da Filosofia
do Direito que significa a “afinidade que um instituto juridico tem, em diversos
pontos, com uma grande categoria juridica, podendo nela ser incluido a titulo
de classifica¢ao”. Orientado por esse entendimento, parte-se a elucidagdo da
natureza juridica dos comités de auditoria de institui¢des financeiras e demais
institui¢des autorizadas a funcionar pelo Banco Central do Brasil.

4. A constitui¢cdo de comités de auditoria por parte das empresas que atuam
nos mercados nacionais, notadamente o financeiro, é relativamente recente. O
movimento foi influenciado pelo Sarbanes & Oxley Act (SOA)’, editado nos Estados
Unidos em 2002. Essa lei, concebida em resposta a diversos escandalos contabeis
detectados em grandes corporagdes norte-americanas no final do século XX e inicio
do século XXI, tem o objetivo expresso de “proteger investidores por meio da melhoria
na acurécia e na confiabilidade da evidenciagao disponibilizada pelas empresas™.

4 “Art. 17. Aos titulares dos cargos integrantes das Carreiras de que trata o art. 10 desta Lei aplica-se o regime de dedicagio

exclusiva, com o impedimento do exercicio de outra atividade remunerada, publica ou privada, potencialmente causadora de
conflito de interesses, ressalvado o exercicio do magistério, havendo compatibilidade de horarios.
Parégrafo tnico. No regime de dedicagdo exclusiva, permitir-se-4 a colaboragio esporddica em assuntos de sua especialidade,
devidamente autorizada pelo Ministro de Estado do Planejamento, Orgamento e Gestao, pelo Ministro de Estado da Fazenda,
pelo Ministro de Estado do Controle e da Transparéncia ou pelo Ministro de Estado do Desenvolvimento, Industria e
Comércio Exterior, conforme o caso, para cada situagdo especifica, observados os termos do regulamento, e a participagio em
conselhos de administragdo e fiscal das empresas publicas e sociedades de economia mista, suas subsididrias e controladas,
bem como quaisquer empresas em que a Unido, direta ou indiretamente, detenha participagdo no capital social.

5 DINIZ, Maria Helena. Dicionario Juridico - Vol. 3, ] - P, 2 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2005, p. 381.

6 Disponivel no sitio da U.S. Securities and Exchange Commission, no enderego eletronico: <http://www.sec.gov/about/laws/
$0a2002.pdf>.

7 Informagdo extraida do Voto BCB n° 134/2003, que deu origem a Resolugdo n° 3.081, de 29 de maio de 2003, que
disciplinava os comités de auditoria, anteriormente a Resolugao n° 3.198, de 2004.

222 Revista da PGBC —v.7 —n. 2 —dez. 2013



Parecer Juridico 222/2013-BCB/PGBC

5.  Entre as diversas exigéncias estabelecidas pelo SOA, encontra-se a
obrigatoriedade de as empresas listadas nas bolsas dos Estados Unidos constituirem
“comité de auditoria’, 6rgao societdrio que a referida lei, em sua Secdo 2, descreve
do seguinte modo:

[...] um comité (ou o6rgdo equivalente) estabelecido pelo conselho de
administra¢do de um emissor, e no ambito da estrutura desse conselho,
com a finalidade de supervisionar os processos de apresentagido de
demonstragdes contabeis e financeiras e a auditoria das demonstracoes

financeiras do emissor [...]°

6. De acordo com o disposto na Sec¢éo 301 do SOA, o comité de auditoria
deve apresentar, entre outras, as seguintes caracteristicas:

i) ser diretamente responsavel pela indicacio, remunera¢do, contratacio

e supervisio do trabalho de qualquer empresa de auditoria independente

contratada pela companhia com o objetivo de preparar e emitir relatérios de

auditoria ou trabalhos relacionados;

ii) a auditoria independente deverd reportar-se diretamente ao comité

de auditoria;

iii) os membros do comité de auditoria devem ser membros do conselho de

administragdo do emissor e ser independentes, nao devendo ser membros da

diretoria ou de qualquer outro comité do conselho de administragao;

iv) o comité de auditoria deve estabelecer procedimentos para o recebimento,

a retencao e o tratamento de reclamagdes do emissor ou de seus funcionarios

relativas a assuntos de contabilidade, controles internos e auditoria.

7. Observa-se, portanto, que os comités de auditoria, na forma concebida
no SOA, sdo 6rgao societdrios vinculados ao conselho de administragio,
cuja finalidade ¢ auxiliar os membros do referido conselho a supervisionar a
contabilidade da companhia, o processo de elaboragiao dos relatorios contébeis
e financeiros e a auditoria independente realizada com base nas demonstracoes
financeiras e contabeis da sociedade.

8 Tradugdo livre do autor a partir do original: “[...] a committee (or equivalent body) established by and amongst the board
of directors of an issuer for the purpose of overseeing the accounting and financial reporting processes of the issuer and
audits of the financial statements of the issuer; [...]
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8. No Brasil, as companbhias, via de regra, ndo sdo obrigadas a constituir
comités de auditoria. No caso das companhias abertas, hd obrigatoriedade,
apenas, de submissdo de suas demonstragdes financeiras a auditoria por
auditores independentes, nos termos do art. 177, § 3°, da Lei n° 6.404°, de 15 de
dezembro de 1976, a “Lei das Sociedades Anonimas (LSA)”. Para as companhias
fechadas, a contratagio de auditoria independente é uma faculdade. Nada
obstante, as autoridades responsaveis pela regulacao dos mercados de capitais,
financeiro e de seguros privados, nitidamente influenciadas pelo SOA, passaram
a obrigar as institui¢cOes sujeitas a sua acao regulatdria, em hipdteses especificas,
a constituirem comité de auditoria.

9. A Comissao de Valores Mobiliarios (CVM), por exemplo, por meio da
Instrugdo n° 509, de 16 de novembro de 2011', determinou que as companhias
que queiram usufruir da prerrogativa prevista no 31-A" desse ato normativo
possuam, “em funcionamento permanente”, “Comité de Auditoria Estatutario -
CAE”. Segundo o art. 31-B do mencionado ato normativo, o CAE deve ser
previsto no estatuto da companhia como 6rgao de assessoramento vinculado
diretamente ao conselho de administragdo. Entre as competéncias do CAE,
listadas no art. 31-D da citada Instrugdo, é oportuno destacar: i) opinar sobre
a contratacdo e destituicdo do auditor independente; ii) supervisionar as
atividades dos auditores independentes e das areas de controles internos, de
auditoria interna e de elabora¢iao das demonstragdes financeiras da companhia;
e iii) avaliar e monitorar as exposi¢oes de risco da companbhia.

10. O Conselho Nacional de Seguros Privados (CNSP), por sua vez,
mediante a Resolugdo n° 118'4, de 22 de dezembro de 2004, determina que as
sociedades seguradoras, de capitalizagdo e entidades abertas de previdéncia
complementar que apresentem valores de patrimonio liquido ajustado ou de
provisdo técnica em montantes iguais ou superiores aos estabelecidos naquele ato

Dispde sobre as Sociedades por Agdes.

10 A Instrugdo n° 308, de 14 de maio de 1999, dispe sobre o registro e o exercicio da atividade de auditoria independente
no 4mbito do mercado de valores mobilidrios, define os deveres e as responsabilidades dos administradores das entidades
auditadas no relacionamento com os auditores independentes, e revoga as Instru¢oes CVM nos 216, de 29 de junho de
1994, e 275, de 12 de margo de 1998. A Instrugdo n° 509, de 16 de novembro de 2011, introduziu os arts. 31-A a 31-F na
Instrugdo n° 308, de 1999, os quais tratam especificamente do “Comité de Auditoria Estatutdrio - CAE”.

11 Extensdo do prazo em relagio ao qual o auditor independente, pessoa fisica ou juridica, pode prestar servigos a um mesmo
cliente, de 5 para 10 anos consecutivos.

12 Dispde sobre a prestagio de servi¢os de auditoria independente para as sociedades seguradoras, de capitalizagio e
entidades abertas de previdéncia complementar e sobre a criagio do Comité de Auditoria.
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normativo devem constituir drgao estatutario denominado comité de auditoria
(art. 12), o qual deve reportar-se diretamente ao conselho de administracdo da
sociedade supervisionada ou da institui¢ao lider do conglomerado, conforme o
caso (art. 16).”* O art. 17 da mencionada Resolugdo confere ao comité de auditoria,
entre outras, as seguintes atribuigdes: i) recomendar a administragao a entidade a
ser contratada para prestacdo dos servigos de auditoria independente; ii) revisar,
previamente a publica¢do, as demonstra¢des contabeis, inclusive parecer do auditor
independente; iii) avaliar a efetividade das auditorias independente e interna,
inclusive quanto a verificagdo do cumprimento de dispositivos legais e normativos
aplicaveis a sociedade supervisionada, além de regulamentos e c4digos internos.

11. Também o Conselho Monetario Nacional (CMN) passou a obrigar as
institui¢des sujeitas a supervisao do Banco Central do Brasil, em determinadas
situagdes, a constituirem comité de auditoria. A matéria esta disciplinada na
Resolugao n° 3.198, de 27 de maio de 2004, que altera e consolida a regulamentagao
relativa a prestacao de servigos de auditoria independente para as instituicoes
financeiras e demais institui¢des autorizadas a funcionar pelo Banco Central do
Brasil e para as camaras e prestadores de servicos de compensacgao e de liquidagao.

12. O Capitulo V do Regulamento Anexo a citada Resolugdo n° 3.198, de
2004, cuida especificamente do comité de auditoria. Regulamenta a institui¢ao e
extingdo do comité (art. 10), sua composigéo (art. 12), as condi¢des de investidura
de seus membros (art. 13) e suas atribuicdes (art. 15).

13.  De acordo com o referido Regulamento, as institui¢des financeiras
e demais institui¢oes autorizadas a funcionar pelo Banco Central do Brasil
(BCB), exceto sociedades de crédito ao microempreendedor, que apresentem
valores de patrimonio de referéncia, de administragdo de recursos de terceiros
ou de captagdao de depositos em montantes iguais ou superiores aos montantes
estabelecidos naquele artigo, devem constituir drgao estatutario denominado
comité de auditoria (art. 10), o qual deve reportar-se diretamente ao conselho de
administragdo ou, na sua inexisténcia, a diretoria da instituicao (art. 14).

14. O comité de auditoria de institui¢cdes sujeitas a supervisdo do Banco
Central do Brasil deve ser composto, no minimo, por trés integrantes, observado
que pelo menos um deles deve possuir comprovados conhecimentos nas dreas

13 Na auséncia de conselho de administragio, o pardgrafo unico do art. 16 da Resolugdo n° 118, de 2004, do CNSP, prevé que o
comité de auditoria devera reportar-se “a Presidéncia, ou ao Presidente, e a assembleia de acionistas da sociedade supervisionada.”
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de contabilidade e auditoria. Caso um membro deixe o comité, s6 podera voltar
a integra-lo apds decorridos, no minimo, trés anos do final do seu mandato
anterior, que deve ser de cinco anos para as instituigdes com agdes negociadas
em bolsa de valores e sem mandato fixo para aquelas de capital fechado. A
fun¢ao de integrante do comité de auditoria ¢é indelegavel (art. 12) e a utilizagao
do termo “comité de auditoria” é de uso restrito de 6rgao estatutario constituido
na forma daquele Regulamento (art. 10, § 2°).

15.  Afimdegarantiraindependéncia dos membros do comité de auditoria,
a Resolugao n° 3.198, de 2004, no art. 13 do seu Regulamento anexo, estabelece,
como condigdes bésicas para o exercicio da fun¢ao, no caso das institui¢oes com
acoes negociadas em bolsa e nas de capital fechado cujo controle seja detido pela
Uniao, Estados ou Distrito Federal:

i) ndo ser, ou nao ter sido nos ultimos doze meses, diretor ou funcionario,

responsavel técnico, gerente, supervisor ou qualquer outro integrante com

funcao de geréncia, da equipe envolvida nos trabalhos de auditoria ou
membro do conselho fiscal da institui¢do ou de suas ligadas;

ii) nao ser conjuge, ou parente em linha reta, em linha colateral e por

afinidade até o segundo grau dos diretores da companhia ou de suas ligadas,

dos responsaveis técnicos, do gerente, do supervisor ou de qualquer outro
integrante, com fun¢do de geréncia da equipe envolvida nos trabalhos de

auditoria na institui¢do; e

iii) nao receber qualquer outro tipo de remuneracéo da institui¢do ou de suas

ligadas que nao seja aquela relativa a sua fun¢ao de membro do comité de

auditoria ou do conselho de administragao.

16. De acordo com o art. 15 do multicitado Regulamento, compete ao
comité de auditoria de instituicdes supervisionadas pelo Banco Central do Brasil,
em resumo: (a) recomendar, a administragdo, a entidade a ser contratada para
prestagdo dos servicos de auditoria independente, avaliando a sua efetividade,
inclusive quanto a verificagdo do cumprimento de dispositivos legais e
normativos aplicaveis a instituicdo, além de regulamentos e c6digos internos; (b)
revisar as demonstragdes contabeis, inclusive parecer de auditor independente;
(c) avaliar o cumprimento, pela administragdo, das recomendagdes feitas por
auditores independentes ou internos; (d) estabelecer e divulgar procedimentos
para recepgdo e tratamento de informacdes acerca do descumprimento de
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dispositivos legais e normativos aplicaveis a institui¢ao, além de regulamentos
e codigos internos; (e) recomendar o aprimoramento de politicas, praticas
e procedimentos identificados no ambito de suas atribui¢oes; e (f) verificar o
cumprimento de suas recomendagdes.

17.  Observa-se que os comités de auditoria de institui¢des supervisionadas
pelo Banco Central do Brasil possuem caracteristicas bem definidas quanto a
sua constituicdo, composi¢do e atribui¢des, as quais lhe conferem natureza
propria, isto ¢, distinta de outros 6rgaos da sociedade, notadamente do conselho
de administracdo e do conselho fiscal. A Resoluciao n° 3.198, de 2004, em seu
art. 10, deixa expresso que essa natureza é de orgao estatutario. Nada obstante,
considerando, ainda, que o comité deve se reportar diretamente ao conselho
de administra¢do ou, na inexisténcia dele, a diretoria da institui¢ao, nos temos
do art. 14 do Regulamento Anexo a Resolugdo n° 3.198, de 2004, é possivel
identifica-lo, de forma ainda mais precisa, como 6rgao estatutario com fung¢oes
técnicas e de aconselhamento da administracdo da instituicao.

18. E sabido que os 6rgios societdrios com competéncia e composi¢do
disciplinados em lei sdo apenas a assembleia geral, o conselho de administragao,
a diretoria e o conselho fiscal. No entanto, o art. 160 da LSA, evidencia que o
estatuto pode prever outros 6rgaos, com fungdes técnicas ou de aconselhamento.
Eis o que dispoe o citado dispositivo:

Art. 160. As normas desta Se¢do aplicam-se aos membros de quaisquer
orgaos, criados pelo estatuto, com fungoes técnicas ou destinados a

aconselhar os administradores. (G.n.)

19.  No caso das instituicoes financeiras e demais instituicdes autorizadas a
funcionar pelo Banco Central do Brasil, pode-se citar como exemplo de 6rgao com
funcdes técnicas e de aconselhamento, além do comité de auditoria, o “comité de
remuneragio’, previsto nos arts. 11'* e seguintes da Resolu¢do n° 3.921', de 25 de
novembro de 2010.

14 “Art. 11. As institui¢Ges financeiras e demais institui¢des autorizadas a funcionar pelo Banco Central do Brasil, que atuem
sob a forma de companhia aberta ou que sejam obrigadas a constituir comité de auditoria nos termos da regulamentagio
em vigor, devem instituir, até a data da realizagao da primeira assembleia geral ou reunido de scio que ocorrer apds 1° de
janeiro de 2012, componente organizacional denominado comité de remuneragao.”

15 Dispoe sobre a politica de remuneragdo de administradores das institui¢des financeiras e demais institui¢des autorizadas
a funcionar pelo Banco Central do Brasil.
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20. Fixada, portanto, a natureza juridica do comité de auditoria, como
orgao estatutario com fungdes técnicas e de aconselhamento da administracio,
cumpre identificar suas semelhan¢as e diferencas com os conselhos de
administragdo e fiscal, no Ambito das institui¢des financeiras e demais instituigdes
autorizadas a funcionar pelo Banco Central do Brasil.

Posi¢do organizacional

21. O primeiro aspecto que sera cotejado diz respeito a posigdo que os
mencionados 6rgaos ocupam na estrutura organica da sociedade, bem como as
fungdes que desempenham.

22 O conselho de administragdo é orgdo de deliberagio colegiada,
responsavel, juntamente com a diretoria, pela administrac¢ao da instituicao (art.
138 da LSA)'. Eleitos pela assembleia geral, os conselheiros tém competéncia
para eleger e destituir os diretores a qualquer tempo. Situa-se, portanto, o
conselho de administragao no alto da hierarquia social.

23. O comité de auditoria, por sua vez, sem prejuizo de sua independéncia
técnica, é 6rgao colegiado que se reporta ao conselho de administragio (ou a diretoria,
caso o conselho de administracdo ndo exista). Na verdade, o comité de auditoria
encontra no conselho de administragdo sua razao de ser, pois, como dito, sua
finalidade é justamente assessorar o conselho na supervisao do processo de elaboragio
das demonstragdes contabeis, na indicagao e avalia¢io da efetividade do trabalho das
auditorias e no acompanhamento do cumprimento dos controles internos.

24. Ja o conselho fiscal é 6rgdo de assessoramento da assembleia geral,
em assuntos relacionados a regularidade dos atos de administracao da
companhia (art. 164 da LSA). No desempenho de suas atribui¢des, o conselho
fiscal requisita informagdes, examina documentos e opina sobre a legalidade
e adequabilidade contabil dos atos da administragdo, tendo ao seu alcance
todos os meios indispenséveis ao exercicio de suas competéncias (art. 163 da
LSA). Atua, portanto, esse conselho, com independéncia em relagdo aos 6rgaos
de administragio.

16 De acordo com o art. 138 da Lei n° 6.404, de 15 de dezembro de 1976, “[a] administragdo da companhia competira,
conforme dispuser o estatuto, ao conselho de administragio e a diretoria, ou somente a diretoria”.
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Obrigatoriedade de constitui¢cao

25.  Doravante, passa-se a examinar a obrigatoriedade de constitui¢ao dos
orgdos em comento.

26. A constitui¢do do conselho de administragdo ¢, em regra, facultativa.
Apenas em trés hipoteses ele é obrigatdrio por lei: na companhia aberta, na
sociedade com capital autorizado e na de economia mista (arts. 138, § 2°, e 239
da LSA).

27.  No que se refere ao comité de auditoria, sua constituigdo é obrigatoria
para todas as instituigdes que apresentem valores de patrimonio de referéncia, de
administragdo de recursos de terceiros e de captacdo de depdsitos em montantes
iguais ou superiores aos montantes estabelecidos no art. 10 do Regulamento
Anexo a Resolu¢io n° 3.198, de 2004. Para as demais institui¢des, sua constitui¢do
¢ opcional.

28. O conselho fiscal é o6rgao de existéncia obrigatéria, mas de
funcionamento facultativo (art. 161 da LSA). Em outras palavras, a companhia
tera sempre, formalmente, um conselho fiscal, porém seu funcionamento,
conforme dispuser o estatuto, sera permanente ou eventual. S6 em duas hipdteses
o funcionamento desse 6rgao é permanente: nas sociedades de economia mista
(art. 240 da LSA) ou se previsto no estatuto (art. 161 da LSA).

Composicio

29. Quanto a composicdo dos referidos orgios, cabem as seguintes
consideracgoes.

30. O conselho de administragdo é composto por, no minimo, trés
membros, eleitos pela assembleia geral e por ela destituiveis a qualquer tempo
(art. 140 da LSA). Seu mandato é de trés anos, permitida a reelei¢do (art. 143, I1I,
da LSA). Os conselheiros devem ser apenas pessoas naturais (art. 146 da LSA).

31. O comité de auditoria também deve ser composto por, no minimo, por
trés integrantes. O mandato maximo deve ser de cinco anos para as institui¢oes
com ag¢des negociadas em bolsa de valores e nao ha mandato fixo para as de capital
fechado (art. 12 do Regulamento Anexo a Resolugdo n° 3.198, de 2004). Pelo
menos um dos integrantes deve possuir comprovados conhecimentos nas areas
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de contabilidade e auditoria que o qualifiquem para a fungdo (art. 12, § 1°, do
Regulamento). Nas instituicdes com agdes negociadas em bolsa e nas de capital
fechado cujo controle seja detido pela Uniao, Estados ou Distrito Federal, o membro
ndo deve ser, ou ndo pode ter sido nos tltimos doze meses, diretor ou funcionério
ou membro do conselho fiscal, seja da instituicao, seja de suas ligadas. (art. 13, I,
do Regulamento). Nao ha impedimento, porém, a que o0 membro do comité de
auditoria seja também membro do conselho de administragdo da instituicdo ou
de suas ligadas (art. 13, § 2°, do Regulamento). Nas instituigdes cujo controle seja
detido pela Unido, Estados ou Distrito Federal, o membro do comité também nao
deve ser ocupante de cargo efetivo licenciado no ambito dos respectivos governos
e ndo ser, ou ter sido nos tltimos doze meses, ocupante de cargo efetivo ou fungio
no ambito dos respectivos governos (art. 13, § 1°, do Regulamento).

32. O conselho fiscal, a seu turno, sera composto de, no minimo, trés e,
no maximo, cinco membros, e suplentes em igual niimero, acionistas ou nao,
eleitos pela assembleia geral (art. 161, 1°). Sdo elegiveis apenas pessoas naturais,
residentes no Brasil, com curso universitario ou experiéncia minima de trés
anos como administrador de empresa ou conselheiro fiscal (art. 162). Nao sao
elegiveis, por outro lado, diretores e integrantes do conselho de administra¢ao
da companhia, de sociedade por ela controlada ou integrante do mesmo grupo
(art. 162, § 20, da LSA).

Modo de funcionamento

33.  Passo,aseguir, acomparar o modo de funcionamento dos referidos 6rgaos.

34. O conselho de administragdo é um orgao indivisivel. Seus membros,
portanto, ndo tém competéncia individual nem deliberam isoladamente, mas
apenas como colegiado. Apesar de integrar a administragdo, o conselho nao
exerce a representacdo da sociedade, a qual é privativa dos diretores (art. 138, §
1°, da LSA). As deliberaces ocorrem por maioria de votos, mas o estatuto podera
exigir, para determinadas matérias, quorum qualificado (art. 140, IV, LSA). Os
conselheiros se reunem periodicamente com o proposito de orientar os negdcios
da sociedade, bem como para acompanhar e fiscalizar a atuagdo dos diretores.

35.  AResolucdon®3.198,de 2004, ndo traz detalhes sobre o funcionamento
dos comités de auditoria. Confere, assim, certa liberdade as institui¢des
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supervisionadas pelo Banco Central do Brasil para que disciplinem esse aspecto
no regimento do comité. Infere-se, contudo, a partir das atribui¢oes do referido
comité, que ele é também um 6rgao indivisivel, ou seja, funciona apenas como
orgdo colegiado. O art. 15, VIII, do Regulamento anexo aquela Resolugio,
dispde que o comité deve se reunir, no minimo trimestralmente, com a diretoria
da institui¢do, a auditoria independente e a auditoria interna para verificar o
cumprimento de suas recomendagdes. O mesmo Regulamento, em seu art. 15, X,
prescreve, ainda, que o comité deve reunir-se com o conselho fiscal e o conselho
de administragéo, por solicitacao deles, para discutir acerca de politicas, praticas
e procedimentos identificados no &mbito das suas respectivas competéncias.

36. O conselho fiscal, diferentemente do conselho de administracio e do
comité de auditoria, é um 6rgéo divisivel da companbhia. Isso significa que ele
opera tanto como colegiado quanto pela atuagao individual de seus membros. Da
lista legal de competéncias do conselho fiscal, destacam-se, de um lado, aquelas
sobre as quais o colegiado somente pode deliberar se estiver reunido (LSA, art.
163, IL, 111, V, VII, §$ 5° e 8°), e nas quais prevalece o principio majoritdrio; e, de
outro, as competéncias que o membro pode exercer individualmente, isto é, sem a
necessidade de prévia deliberacdo com seus pares (LSA, art. 163, I, IV, §§ 2° e 4°).

Competéncias

37. Enfim, passa-se a confrontar as competéncias dos 6rgaos em estudo.

38. O conselho de administracio é orgao decisério e fiscalizador,
com competéncias para deliberar sobre quaisquer matérias relacionadas a
administra¢do ordindria da institui¢éo, exceto as que se inserem na competéncia
privativa da assembleia geral. Nos termos do art. 142 da LSA, compete-lhe
especificamente: i) fixar a orientagdo geral dos negocios sociais; ii) eleger
e destituir os diretores; iii) fiscalizar a gestdo dos diretores; iv) convocar a
assembleia geral; v) manifestar-se sobre o relatério da administragéo, as contas
da diretoria e sobre atos ou contratos; vii) deliberar sobre a emissao de agoes
ou de bonus de subscri¢do; viii) autorizar a aliena¢do de bens do ativo nédo
circulante, a constitui¢dao de Onus reais e a prestacgao de garantias a terceiros; e
ix) escolher e destituir os auditores independentes, se houver.
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39. O comité de auditoria possui competéncias voltadas ao assessoramento
da administracdo da sociedade na supervisdo dos trabalhos da auditoria interna e
independente, no acompanhamento do processo de elaboragio e divulgagao das
demonstracdes contabeis e avaliagdo do cumprimento dos controles internos.
Essas atribui¢des foram relacionadas, de modo sintético, no item 16 da presente
manifestagdo, ao qual se roga ao leitor que se reporte.

40. Ja o conselho fiscal possui atribui¢des voltadas a fiscalizagdo da gestao
da institui¢do. De modo especifico, compete-lhe, segundo o art. 163 da LSA:
i) fiscalizar, por qualquer de seus membros, os atos dos administradores; ii)
opinar sobre o relatério anual da administragao; iii) opinar sobre a emissao de
debéntures ou bonus de subscri¢do, planos de investimento ou or¢amentos de
capital, distribui¢do de dividendos, transformagao, incorporagio, fusdo ou cisao;
iii) denunciar aos 6rgaos de administragdo ou a assembleia geral os erros, fraudes
ou crimes que descobrirem; iv) analisar o balancete e demais demonstra¢oes
financeiras. Além disso, se a institui¢do tiver auditores independentes, o conselho
fiscal, a pedido de qualquer de seus membros, podera solicitar-lhes esclarecimentos
ou informagdes, e a apuragao de fatos especificos (art. 163, § 4°, da LSA).

41. A comparagao entre as caracteristicas dos referidos drgdos revela
que o comité de auditoria diferencia-se substancialmente do conselho de
administragdo, porém, até certo ponto, guarda similitude, no que se refere as
suas atribuicoes, com o conselho fiscal.

42.  Como visto, o conselho de administragdo é orgdo integrante da
administragdo da sociedade, previsto em lei, com poderes para decidir
sobre praticamente todos os aspectos relacionados a gestdo dos negocios da
sociedade. O comité de auditoria, por sua vez, é 6rgao subalterno ao conselho
de administragdo, destinado a auxilid-lo no exercicio de apenas algumas de
suas competéncias, quais sejam, aquelas voltadas a fiscalizacao da gestdo dos
diretores, a0 acompanhamento das praticas contabeis empregadas pela sociedade
e a escolha e avaliagdo da efetividade das auditorias independente e interna.
Esse 6rgao estatutdrio jamais poderia substituir o conselho de administragao ou
exercer suas atividades, em virtude da indelegabilidade dos poderes e atribui¢des
conferidos por lei aos 6rgaos de administracdo, prevista no art. 139" da LSA.

17 “Art. 139. As atribuigdes e poderes conferidos por lei aos érgaos de administragio nao podem ser outorgados a outro
6rgao, criado por lei ou pelo estatuto.”
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A circunstancia de ndo haver impedimento a que os membros do conselho
de administragdo sejam também membros do comité de auditoria ndo denota
identidade de atribuicoes entre esses 6rgaos; antes, revela a ascendéncia que o
6rgao de administragdo possui sobre o referido comité.

43.  De modo diverso, o conselho fiscal, diante dos poderes que lhe foram
conferidos para exercer a fiscalizagdo da gestdo da sociedade, notadamente
fiscalizar os atos dos administradores, examinar as demonstracdes financeiras
e solicitar esclarecimentos ou informagdes dos auditores independentes (LSA,
art. 163, incisos I, VII e § 4°), tangencia diversas atribui¢des do comité de auditoria.
A esse respeito, é oportuno registrar que a Resolugao ne 3.081, de 29 de julho de
2003, que disciplinava os comités de auditoria anteriormente a Resolugao n° 3.198,
de 2004, permitia que o conselho fiscal, mediante adaptacao de suas fungdes,
exercesse as fun¢des do comité de auditoria. Criava-se, assim, o que o mercado
passou a denominar “conselho fiscal turbinado” No entanto, essa possibilidade foi
eliminada pela Resolugao n° 3.170, de 2004, que revogou, nesse ponto, a Resolugao
n° 3.081, de 2003. A regra nao foi restaurada até hoje. Segundo se extrai do Voto
BCB n° 353, de 2003 (anexo ao Voto CMN n° 126, de 2003), que conduziu a
aprovagdo da Resolugao n° 3.170, de 2004, a revogagdo dessa faculdade teve a
intencdo de deixar clara a distingdo e complementaridade dos referidos 6rgaos.

44.  Seécerto que o conselho fiscal pode desempenhar atribui¢des proprias
do comité de auditoria, o inverso ndo pode ocorrer. Isso porque o § 7° do art. 163
da LSA estabelece que as atribuigdes e poderes conferidos pela lei ao conselho
fiscal ndo podem ser outorgados a outro drgao da companhia.

45. Uma semelhan¢a marcante entre o comité de auditoria e o conselho
fiscal reside na circunstancia de ambos funcionarem como O&rgios de
assessoramento, conquanto essa caracteristica seja mais perceptivel no primeiro
6rgao referido. Todavia, enquanto o comité de auditoria se destina a assessorar
diretamente a administracdo da sociedade, o conselho fiscal trabalha em prol
da assembleia geral. O conselho fiscal, por forca de sua atribuigdo de fiscalizar
os atos dos administradores (art. 163, I, LSA) atua de forma mais independente
em relagdo a administragdo da sociedade. Ja o comité de auditoria apresenta-se
inteiramente subordinado ao 6rgao de cupula da administracéo.

46. Cabe, ainda, ressaltar que o art. 13, I, “a”, 4, do Regulamento anexo a
Resolugao n° 3.198, de 2004, impede que, nas instituigdes com agdes negociadas
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em bolsa e nas de capital fechado cujo controle seja detido pela Unido, Estados
ou Distrito Federal, participem do comité de auditoria os membros do conselho
fiscal da institui¢ao e de suas ligadas. De outro lado, saliente-se que, nos casos
em que o membro do comité de auditoria for empregado da companhia ou
de sociedade controlada ou do mesmo grupo, ndo poderd ele ser eleito para o
conselho fiscal, em virtude do disposto no § 2°'® do art. 162 da LSA.

47.  Por ultimo, tendo em vista a questdo primordial que originou a consulta
objeto da presente manifestagdo, ressalte-se novamente que, nas instituigdes
cujo controle seja detido pela Unido, Estados ou Distrito Federal, o membro do
comité de auditoria ndo deve ser ocupante de cargo efetivo licenciado no 4mbito
dos respectivos governos e nao dever ser, ou ter sido nos ultimos doze meses,
ocupante de cargo efetivo ou fungdo no ambito dos respectivos governos (art. 13,
§ 1°, do Regulamento anexo a Resolugao n° 3.198, de 2004).

CONCLUSAO

48.  Por todo o exposto, concluiu-se que:

a) anatureza juridica dos comités de auditoria é de orgéo estatutario com fungoes
técnicas e de aconselhamento da administracdo da instituicio;

b) os comités de auditoria de instituigdes financeiras e demais institui¢oes
autorizadas a funcionar pelo Banco Central do Brasil possuem caracteristicas
que lhe conferem natureza propria, isto é, distinta da de outros 6rgaos da
sociedade, notadamente do conselho de administracio e do conselho fiscal;
c) a comparagdo entre as caracteristicas dos referidos drgaos revela que
o comité de auditoria diferencia-se substancialmente do conselho de
administragdo, porém guarda similitude com o conselho fiscal, no que se
refere as suas atribuigdes;

18 “Art. 162. Somente podem ser eleitos para o conselho fiscal pessoas naturais, residentes no Pais, diplomadas em curso de
nivel universitario, ou que tenham exercido por prazo minimo de 3 (trés) anos, cargo de administrador de empresa ou de
conselheiro fiscal.

[]

§ 2° Nao podem ser eleitos para o conselho fiscal, além das pessoas enumeradas nos pardgrafos do artigo 147, membros
de 6rgaos de administragio e empregados da companhia ou de sociedade controlada ou do mesmo grupo, e o conjuge
ou parente, até terceiro grau, de administrador da companhia” (G.n.)
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d) o comité de auditoria assemelha-se ao conselho de administra¢ao apenas
no que diz respeito a natureza de 6rgao colegiado. No mais, diferenciam-se
essencialmente os referidos 6rgaos, seja em relagdo as suas competéncias, seja
no que toca a sua posi¢ao na estrutura organica da sociedade, seja por forca
da relagdo de subordinagdo que os une;

e) o comité de auditoria jamais poderia substituir ou exercer as competéncias
do conselho de administragdo, em virtude da indelegabilidade dos poderes
e atribui¢des conferidos por lei aos 6rgaos de administragio, nos termos do
art. 139 da LSA;

f) o conselho fiscal, diante dos poderes que lhe foram conferidos para
exercer a fiscalizacdo da gestao da sociedade, notadamente fiscalizar os atos
dos administradores, examinar as demonstracdes financeiras e solicitar
esclarecimentos ou informagdes dos auditores independentes, tangencia
diversas atribui¢des do comité de auditoria;

g) semelhanca marcante entre o comité de auditoria e o conselho fiscal reside
na circunstancia de ambos funcionarem como drgios de assessoramento,
conquanto o primeiro se destine a assessorar os 6rgaos de administragdo da
sociedade e o segundo, a assembleia geral;

h) o conselho fiscal poderia, em tese, desempenhar atribui¢cdes préprias do
comité de auditoria, mas o inverso nao poderia ocorrer, por for¢a da vedagao
legal a que as atribuicdes e poderes conferidos pela lei ao conselho fiscal
sejam outorgados a outro 6rgao (art. 163, §7°, da LSA);

i) o art. 13, I, “a’, 4, do Regulamento anexo a Resolu¢ao n° 3.198, de 2004,
impede que, nas instituigdes com agdes negociadas em bolsa e nas de capital
fechado cujo controle seja detido pela Unido, Estados ou Distrito Federal,
participem do comité de auditoria os membros do conselho fiscal da
institui¢do e de suas ligadas.

j) nos casos em que o membro do comité de auditoria for empregado da
companhia ou de sociedade controlada ou do mesmo grupo, nao podera ele
ser eleito para o conselho fiscal, em virtude do disposto no § 2° do art. 162
da LSA.

k) nas instituigdes cujo controle seja detido pela Unido, Estados ou Distrito
Federal, o membro comité de auditoria nao deve ser ocupante de cargo
efetivo licenciado no ambito dos respectivos governos e nao dever ser, ou ter

Pronunciamentos 235



Igor Arruda Aragao, Danilo Takasaki Carvalho, Walkyria de Paula Ribeiro de Oliveira e Cristiano de Oliveira Lopes Cozer

sido nos ultimos doze meses, ocupante de cargo efetivo ou fun¢ao no ambito
dos respectivos governos (art. 13, § 1°, do Regulamento anexo a Resolugdo n°
3.198, de 2004).

A consideracio de Vossa Senhoria.

Igor Arruda Aragdo
Assessor Juridico

Coordenagdo-Geral de Consultoria Internacional, Monetdria e em Regimes Especiais (COPIM)

De acordo com o bem fundamentado parecer.

2. Pode-se observar, diante da exposi¢ao acima, que ha semelhancas e
dessemelhancas entre os comités de auditoria e os conselhos de administragio e
fiscal, a depender do critério que seja adotado.

3. Em ultima analise, ndo obstante, todos tém natureza juridica de érgao
societario e sdo criados pela companhia, mediante previsao em seu estatuto social.
Parece-me irrelevante, nesse caso, o fato de os critérios que impdem a obrigacao
de constituicdo do dérgao societdrio estarem presentes em ato normativo de
estatura legal (v.g., a Lei das S.A.) ou infralegal (v.g., a Resolugdo n° 3.198, de
2004), conquanto esse ultimo tenha sido editado com base em competéncia
normativa estabelecida em lei (no caso do Conselho Monetario Nacional, a Lei
n° 4.595. de 1964).

4. Nessa linha, julgo pertinente acrescentar aos elementos aglutinados pelo
parecerista que é possivel depreender dos documentos elaborados pela Securities and
Exchange Commission (SEC),” inspiradores da iniciativa do Conselho Monetario
Nacional (CMN) de estabelecer a obriga¢do de criagdo de comités de auditoria em
institui¢oes financeiras e demais instituicdes autorizadas a funcionar pelo Banco
Central do Brasil, que essa espécie de 6rgao societario tem duas finalidades, uma
imediata e outra mediata, que, por sua vez, coincidem com as finalidades dos
conselhos de administragdo e fiscal. A primeira é resguardar os interesses dos
acionistas e a segunda, proteger os demais investidores e participantes do mercado;

19 Por todos, cf. Standards Relating to Listed Company Audit Committees, disponivel em: http://www.sec.gov/rules/
proposed/34-47137 htm#P125_20537. Acesso em: 6 mar. 2013.
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finalidades que serdo atingidas na medida em que aquele comité efetue a fiscalizagdo
dos atos e dos procedimentos adotados pelas instituicdes supervisionadas pelo
Banco Central do Brasil e por seus auditores independentes.

5. Com base nessas avalia¢des, creio que se pode afirmar que os comités
de auditoria tém a mesma natureza dos conselhos de administragdo e fiscal,
isto ¢, de orgdos societdrios criados pelo estatuto social, e igualmente servem
para que os acionistas possam fazer valer sua vontade e ver seus interesses
defendidos, no que toca a gestao da sociedade. No entanto, ndo se pode olvidar
o fato de que, para executar suas tarefas, cada 6rgdo se vale de conjuntos de
atribui¢des especificos e distintos uns dos outros, conforme descrito no parecer.
Enquanto o comité de auditoria se encontra mais voltado para os processos de
controle interno e de elaboragdo das demonstragdes financeiras, o conselho
de administracao se dirige para a orientagdo dos negdcios da companhia, e o
conselho fiscal, para a supervisao geral das atividades dos administradores.

6.  Por fim, sugiro que sejam encaminhados a Consultoria-Geral da Unido
os votos CMN n° 36 e 126, ambos de 2003, e 48, de 2004, que fundamentam,
respectivamente, a aprovagdo das Resolugdes n° 3.081, de 2003, e 3.170 e 3.198,
ambas de 2004, e ndo contém informagao sujeita a sigilo.

A consideragio da Sra. Subprocuradora-Geral titular da Camara de
Consultoria Geral.

Danilo Takasaki Carvalho

Procurador-Chefe

Coordenagio-Geral de Consultoria em Regulagio do Sistema Financeiro (CONOR)

(Seguem despachos.)

De acordo.

Ao Sr. Procurador-Geral, nos termos da Ordem de Servico n° 4.747, de 19 de
abril de 2012.
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Walkyria de Paula Ribeiro de Oliveira
Subprocuradora-Geral do Banco Central

Camara de Consultoria Geral

Aprovo.

Expedido o Oficio 4843/2013-BCB/PGBC, que subscrevo, encerre-se o PE.

Cristiano de Oliveira Lopes Cozer

Procurador-Geral do Banco Central, Substituto
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Parecer que analisa o abono de permanéncia previsto no § 19 do art. 40 da
Constitui¢ao Federal de 1988, em razdo de estarem satisfeitos os requisitos para
aposentadoria previstos no art. 3° da Emenda Constitucional n° 47, de 5 de
julho de 2005.

Joao Marcelo Rego Magalhaes

Procurador

Leonardo de Oliveira Gongalves

Procurador-Chefe

Cristiano de Oliveira Lopes Cozer

Procurador-Geral Adjunto do Banco Central

Isaac Sidney Menezes Ferreira

Procurador-Geral do Banco Central
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Parecer Juridico 263/2013-BCB/PGBC Brasilia, 29 de julho de 2013.
Pt 1201565195

Ementa: Consultoria administrativa. Servidor publico. Abono de
permanéncia. Concessdo ao servidor que permanece em servigo apos
satisfazer as condicoes para aposentadoria com base na regra do art. 3°
da Emenda Constitucional n° 47, de 5 de julho de 2005. Impossibilidade.
Auséncia de previsdo constitucional ou legal. Aplicagdo de norma por
analogia, com fundamento apenas no principio da isonomia, levaria a
criagdo de regra constitucional pelo administrador. Necessdria prevaléncia
do principio da legalidade constitucional.

Senhor Procurador-Chefe,

ASSUNTO

Tratam os autos de requerimento formulado ao Depes pelo servidor xxxx
(fl. 1), datado de 31 de agosto de 2012, relativo ao pagamento do abono de
permanéncia previsto no § 19 do art. 40 da Constituicao Federal de 1988, em
razao de estarem satisfeitos os requisitos para aposentadoria previstos no art. 3°
da Emenda Constitucional n° 47, de 5 de julho de 2005.

2. Comosuporte paratal pleito, afirma o requerente que, “apesar do sistema
de simulagdo de aposentadoria do BC prever o direito ao abono de permanéncia a
partir de 12.11.2012, recente decisdo do Tribunal de Contas da Unido (...) entende
ser ‘licita a concessdo de abono de permanéncia, de que trata o art. 3° pardgrafo
1°, da Emenda Constitucional n° 20, de 15 de dezembro de 1998, nas hipéteses
em que sejam implementados, por servidores ou magistrados, os requisitos para
aposentadoria com base na regra do art. 3° da Emenda Constitucional n° 47, de 5
de julho de 2005, no caso de opgio por permanecer em atividade, sendo aplicdvel
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ao caso, por analogia, o disposto no art. 86 da Orientagdo Normativa MPS/SPS
n° 2, de 2009”.

3. Os autos foram instruidos com copia do inteiro teor do Acérdao
n° 1482/2012-TCU-Plenario (fls. 2/8), mencionado pelo requerente em seu
pedido, e com a simulagdo de aposentadoria do SIARH (transagdo PGRHB136
do Sisbacen, fl. 9), que informa a possibilidade de o requerente solicitar o
pagamento do abono de permanéncia apenas a partir de 12 de novembro de
2012, apesar de sua aposentagdo com proventos integrais ter sido possivel ja
a partir de 18 de julho de 2012, de acordo com a regra do art. 3° da Emenda
Constitucional n° 47, de 2005.

4.  Emseudespachodefls.11/13,0Depes/Conorindagaa Procuradoria-
-Geral do Banco Central (PGBC) se “¢ possivel a aplicagdo do entendimento do
TCU exarado no Acorddo n° 1482/2012-TCU-Plendrio, de modo a autorizar o
pagamento de abono de permanéncia ao servidor Domingos Antonio Reis, que
implementou os requisitos para aposentadoria com fulcro na regra do art. 3°
da Emenda Constitucional n° 47, de 5 de julho de 2005, bem como nos demais
casos andlogos”.

5. O Subprocurador-Geral titular da CC3PG, por seu turno, em razdo de
se encontrar em situagao similar aquela do requerente, absteve-se de atuar neste
processo e determinou que as conclusdes obtidas por meio deste Parecer sejam
submetidas ao Procurador-Geral Adjunto e, posteriormente, ao Procurador-
-Geral, como determina o inciso I do § 2° do art. 9° da Ordem de Servi¢o n°
4.747, de 19 de abril de 2012, combinado com a parte final da alinea “a” do inciso
V do art. 37 do Regimento Interno do Banco Central.

APRECIACAO
1.  EVOLUCAO HISTORICA DO ABONO DE PERMANENCIA

6. A primeira manifestagao historica de um “abono de permanéncia’ no
servigo publico patrio surgiu por um Decreto do principe regente Dom Pedro de
Alcantara, baixado em 1° de outubro de 1821, em que se previu que os mestres
e professores que, tendo completado o tempo de 30 (trinta) anos de magistério,
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ndo quisessem se aposentar, receberiam o acréscimo de 1/4 (um quarto) sobre o
valor de seus ordenados’.

7. Muito tempo depois, a Lein°® 3.807, de 26 de agosto de 1960 (Lei Orgéanica
da Previdéncia Social), previu, em seu art. 32, § 4°, que todo segurado do regime
geral com idade de 55 (cinquenta e cinco) anos e pleno direito a aposentadoria por
tempo de servigo, que optasse por continuar na qualidade de empregado, faria jus
a um abono mensal de 25% (vinte e cinco por cento) do saldrio de beneficio, pago
pela instituicdo de previdéncia social em que estivesse inscrito.

8. Posteriormente, o Decreto n° 77.077, de 24 de janeiro de 1976
(Consolidagao das Leis da Previdéncia Social - CLPS), em seu art. 43, garantiu ao
segurado que, tendo direito a aposentadoria por tempo de servigo, optasse pelo
prosseguimento na atividade, um abono de permanéncia em servico, mensal,
calculado na forma de 25% (vinte e cinco por cento) do salario de beneficio, para
o segurado com 35 (trinta e cinco) anos ou mais de atividade, e de 20% (vinte por
cento) do salario de beneficio, para o segurado que tivesse entre 30 (trinta) e 35
(trinta e cinco) anos de atividade.

9. A previsio de um abono mensal de 25% (vinte e cinco por cento) do
valor da aposentadoria devida para o segurado com 35 (trinta e cinco) anos
ou mais de servigo e para a segurada com 30 (trinta) anos ou mais de servigo
estava expressa também no art. 87 da Lei n° 8.213, de 24 de julho de 1991, o que
perdurou até a completa revogagdo da matéria, que se deu com a Lei n° 8.870, de
15 de abril de 1994.

10. Porsuavez,a Emenda Constitucional n° 20, de 15 de dezembro de 1998,
em seus arts. 3°, § 1°, e 8°, § 5°, previu que os servidores publicos que tivessem
cumprido os requisitos ali estabelecidos (que tratavam, respectivamente, da regra
geral e da regra de transi¢do do regime previdencidrio entdo vigente), fariam jus
a uma isengdo de sua contribui¢ao previdencidria até completar os requisitos
da aposentadoria compulsdria. Na pratica, tal isen¢do tinha a mesma finalidade
dos abonos ja conhecidos: incentivar o servidor, por meio de acréscimo em seus
vencimentos, a ndo se aposentar.

11.  Emsuaconformagao atual, como instituto juridico pertinente ao regime
estatutdrio, o abono de permanéncia foi introduzido em nosso ordenamento

1 Antdnio Carlos de Oliveira. Direito do trabalho e previdéncia social: estudos. Sao Paulo: Ltr, 1996, pag. 21.
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pela Emenda Constitucional n° 41, de 19 de dezembro de 2003, que acresceu ao
art. 40 da Constitui¢ao Federal de 1988 o seguinte paragrafo:

Art. 40. Aos servidores titulares de cargos efetivos da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios, incluidas suas autarquias e fundagoes,
é assegurado regime de previdéncia de cardter contributivo e soliddrio,
mediante contribuicdo do respectivo ente publico, dos servidores ativos e
inativos e dos pensionistas, observados critérios que preservem o equilibrio
financeiro e atuarial e o disposto neste artigo.

(..)

§ 19. O servidor de que trata este artigo que tenha completado as exigéncias
para aposentadoria voluntdria estabelecidas no § 1°, III, a, e que opte por
permanecer em atividade fard jus a um abono de permanéncia equivalente
ao valor da sua contribuigdo previdencidria até completar as exigéncias para

aposentadoria compulséria contidas no § 1°, II.

12.  Além desta previsdo genérica, a Emenda Constitucional n° 41, de 2003,
nos artigos 2°, § 5°, e 3°, § 1°, previu ainda a percepg¢ao do abono de permanéncia
para os servidores que cumprissem os respectivos requisitos. Vejamos o contetido
de tais dispositivos:

Art. 2° Observado o disposto no art. 4° da Emenda Constitucional n° 20, de
15 de dezembro de 1998, é assegurado o direito de opgao pela aposentadoria
voluntdria com proventos calculados de acordo com o art. 40, §§ 3°e 17, da
Constitui¢do Federal, aquele que tenha ingressado regularmente em cargo
efetivo na Administragdo Publica direta, autdrquica e fundacional, até a
data de publicagdo daquela Emenda, quando o servidor, cumulativamente:

I - tiver cinqiienta e trés anos de idade, se homem, e quarenta e oito anos de
idade, se mulher;

IT- tiver cinco anos de efetivo exercicio no cargo em que se der a aposentadoria;
III - contar tempo de contribuicdo igual, no minimo, a soma de:

a) trinta e cinco anos, se homem, e trinta anos, se mulher; e

b) um periodo adicional de contribuicdo equivalente a vinte por cento do
tempo que, na data de publica¢io daquela Emenda, faltaria para atingir o
limite de tempo constante da alinea a deste inciso.

(..)

§ 5° O servidor de que trata este artigo, que tenha completado as

exigéncias para aposentadoria voluntdria estabelecidas no caput, e que
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opte por permanecer em atividade, fard jus a um abono de permanéncia
equivalente ao valor da sua contribuig¢do previdencidria até completar as
exigéncias para aposentadoria compulséria contidas no art. 40, § 1°, 1I, da
Constituigdo Federal.

Art. 3° E assegurada a concessdo, a qualquer tempo, de aposentadoria aos
servidores publicos, bem como pensio aos seus dependentes, que, até a data
de publicagio desta Emenda, tenham cumprido todos os requisitos para
obtengao desses beneficios, com base nos critérios da legislagdo entdo vigente.
§ I° O servidor de que trata este artigo que opte por permanecer em
atividade tendo completado as exigéncias para aposentadoria voluntdria e
que conte com, no minimo, vinte e cinco anos de contribuigdo, se mulher, ou
trinta anos de contribui¢do, se homem, fard jus a um abono de permanéncia
equivalente ao valor da sua contribuigdo previdencidria até completar as
exigéncias para aposentadoria compulsoria contidas no art. 40, § 1, I, da

Constitui¢do Federal.

13.  Assim, por forca do citado art. 2°, § 5°, da Emenda Constitucional n°
41, de 2003, o servidor ingresso no servigo publico até 16 de dezembro de 1998
(data de publicacdo da Emenda Constitucional n° 20, de 1998), tendo alcancado
53 (cinquenta e trés) anos de idade e 35 (trinta e cinco) de contribuigdo, se
homem, ou 48 (quarenta e oito) anos de idade e 30 (trinta) de contribuicéo,
se mulher, contando em qualquer caso com, no minimo, 5 (cinco) anos de
efetivo exercicio no cargo em que se der a aposentadoria e observando ainda um
periodo adicional de contribuigdo calculado na forma da alinea “b” do inciso
III do caput daquele artigo, optando por permanecer na ativa, faz jus a abono
de permanéncia equivalente ao valor da sua contribui¢do previdenciaria até
completar as exigéncias para aposentadoria compulsoria.

14. Ja a regra do art. 3° dessa Emenda ressalva o direito adquirido a
aposentadoria bem como a percep¢ido de pensdo aos servidores publicos e
aos seus dependentes, que, até a data de sua publicagao (31 de dezembro de
2003), tenham cumprido todos os requisitos para obtencdo desses beneficios,
com base nos critérios da legislagio entdo vigente. A percep¢ao do abono de
permanéncia, como se viu, esta garantida pelo § 1° deste mesmo artigo, desde
que o servidor que deseje continuar em atividade conte com, no minimo,
25 (vinte e cinco) anos de contribuicdo, se mulher, e 30 (trinta) anos de
contribuicdo, se homem.
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15.

REGRAS ESPECIAIS DE APOSENTADORIA DO SERVIDOR
PUBLICO QUE NAO PREVEEM O ABONO DE PERMANENCIA

O art. 6° da Emenda Constitucional n° 41, de 2003, e o art. 3° da

Emenda n° 47, de 2005, embora também encerrem regras especiais que,

em particular, visam a garantir aposentadoria com proventos integrais aos

servidores que ingressaram no servico publico até certa data, nao mencionam

que a permanéncia na atividade implicara concessao do abono aqui analisado’.
Por tal peculiaridade, julgo pertinente trazer a colagao aqueles enunciados:
Emenda Constitucional n° 41, de 2003:

Art. 6° Ressalvado o direito de opg¢do a aposentadoria pelas normas
estabelecidas pelo art. 40 da Constituicdo Federal ou pelas regras
estabelecidas pelo art. 2° desta Emenda, o servidor da Unido, dos Estados,
do Distrito Federal e dos Municipios, incluidas suas autarquias e fundagaes,
que tenha ingressado no servigo publico até a data de publicagio desta
Emenda poderd aposentar-se com proventos integrais, que corresponderdo
a totalidade da remuneragio do servidor no cargo efetivo em que se der a
aposentadoria, na forma da lei, quando, observadas as redugées de idade e
tempo de contribui¢do contidas no § 5° do art. 40 da Constitui¢do Federal,
vier a preencher, cumulativamente, as seguintes condigées:

I - sessenta anos de idade, se homem, e cinqiienta e cinco anos de idade, se
mulher;

I - trinta e cinco anos de contribui¢do, se homem, e trinta anos de
contribuigdo, se mulher;

III - vinte anos de efetivo exercicio no servigo puiblico; e

IV - dez anos de carreira e cinco anos de efetivo exercicio no cargo em que
se der a aposentadoria.

Pardgrafo uinico. (Revogado pela Emenda Constitucional n° 47, de 2005)

Emenda Constitucional n° 47, de 2005:

2 Registro, pela possibilidade de influir na disciplina da matéria aqui versada, que tramita na Camara dos Deputados a
Proposta de Emenda a Constituigdo (PEC) n° 418, de 14 de outubro de 2009, apresentada pela Deputada Andreia Zito, que
visa inserir no art. 3° da Emenda Constitucional n° 47, de 2005, a previsio de abono de permanéncia ao servidor ptiblico
que opte por permanecer em atividade depois de haver cumprido as exigéncias para aposentadoria voluntéria, com efeitos
retroativos a data de vigéncia da Emenda Constitucional n° 41, de 2003. A matéria esta na Comissdo de Constituigdo e
Justiga e de Cidadania (CCJC) desde o dia 5 de dezembro de 2012.
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16.

Art. 3° Ressalvado o direito de opgdo a aposentadoria pelas normas
estabelecidas pelo art. 40 da Constituigao Federal ou pelas regras estabelecidas
pelos arts. 2° e 6° da Emenda Constitucional n° 41, de 2003, o servidor da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, incluidas suas
autarquias e fundagées, que tenha ingressado no servigo publico até 16 de
dezembro de 1998 poderd aposentar-se com proventos integrais, desde que
preencha, cumulativamente, as seguintes condigoes:

I - trinta e cinco anos de contribui¢do, se homem, e trinta anos de
contribuicdo, se mulher;

II - vinte e cinco anos de efetivo exercicio no servigo puiblico, quinze anos de
carreira e cinco anos no cargo em que se der a aposentadoria;

III - idade minima resultante da redugdo, relativamente aos limites do art.
40, § 1°, inciso III, alinea “a”, da Constituicdo Federal, de um ano de idade
para cada ano de contribui¢do que exceder a condigdo prevista no inciso I
do caput deste artigo.

Pardgrafo tinico. Aplica-se ao valor dos proventos de aposentadorias
concedidas com base neste artigo o disposto no art. 7° da Emenda
Constitucional n° 41, de 2003, observando-se igual critério de revisdo
das pensoes derivadas dos proventos de servidores falecidos que tenham se

aposentado em conformidade com este artigo.

REGRAS CONSTITUCIONAIS SOBRE APOSENTADORIA DO
SERVIDOR PUBLICO E SUA RELACAO COM O ABONO DE
PERMANENCIA: QUADRO COMPARATIVO

Para melhor compreensio das diversas e sucessivas previsdes

normativas sobre os critérios de aposentadoria do servidor publico, englobando

desde a hipdtese constitucional geral até as peculiares regras protetivas de

situagdes consolidadas, expressas nas Emendas n° 41, de 2003, e n° 47, 2005, e

a respectiva disciplina aplicavel ao abono de permanéncia, apresento o seguinte

quadro comparativo:
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4. NATUREZA JURIDICA DO ABONO DE PERMANENCIA

17.  Certa controvérsia doutrindria chegou a se formar acerca da natureza
juridica do abono de permanéncia instituido pela EC n° 41, de 2003. De um
lado, ficaram os defensores da tese de que o abono teria natureza indenizatéria,
o que implicaria, por exemplo, a ndo incidéncia do imposto de renda sobre seu
valor; de outra parte, estavam aqueles que o tinham por verba remuneratoria
especifica, componente da base de calculo sobre a qual deve ser auferido o
montante daquela exacao tributaria’.

18. Atualmente, entretanto, nio cabem maiores duvidas sobre o cardter
remuneratorio do abono de permanéncia, entendimento que esta pacificado
tanto na doutrina, quanto na jurisprudéncia. Vejamos os argumentos que
corroboram esta afirmagao.

19.  Inicialmente, cumpre discorrer, mesmo que de forma rapida, sobre as
espécies de remuneragdo que podem ser percebidas pelos servidores publicos, o
que faco a partir dos ensinamentos de Hely Lopes Meirelles*:

(...) a remuneragdo em sentido amplo da Administragio direta e indireta
para os servidores da ativa compreende as seguintes modalidades: a) subsidio,
constituido de parcela tinica e pertinente, como regra geral, aos agentes
politicos; b) remuneragdo, dividida em (bl) vencimentos, que corresponde
ao vencimento (...) e ds vantagens pessoais (...), e em (b2) saldrio, pago aos
empregados publicos da administragio direta e indireta regidos pela CLT,
titulares de empregos puiblicos, e ndo de cargos publicos.

(..)

Vantagens pecunidrias sdo acréscimos ao vencimento do servidor, concedidas
a titulo definitivo ou transitério, pela decorréncia do tempo de servigo (ex
facto temporis), ou pelo desempenho de fungoes especiais (ex facto officii),
ou em razdo das condicdes anormais em que se realiza o servigo (propter
laborem), ou, finalmente, em razao de condicbes pessoais do servidor

(propter personam,).

3 Sem embargo da polémica doutrinaria, a Secretaria da Receita Federal, por meio do Ato Declaratério Interpretativo SRF
n° 24, de 4 de outubro de 2004, apressou-se em declarar que se sujeitavam a incidéncia do imposto de renda, devendo ser
tributado na fonte e na Declaragdo de Ajuste Anual, na Declaragio de Saida Definitiva do Pais ou na Declaragdo Final de
Espdlio, os rendimentos recebidos a titulo de Abono de Permanéncia, a que se referem o § 19 do art. 40 da Constitui¢ao
Federal, 0 § 5° do art. 2° e 0 § 1° do art. 3° da Emenda Constitucional n° 41, de 19 de dezembro de 2003, e o art. 7° da Lei
n° 10.887, de 18 de junho de 2004.

4 Hely Lopes Meirelles. Direito administrativo brasileiro, 27. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2002, pags. 445/466.
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Indenizagoes - Sdo previstas em lei e destinam-se a indenizar o servidor por

gastos em razdo da fungdo.

20. Antes de seguir na exposi¢do, cabe advertir que deve ser afastada
qualquer analogia com o abono pecunidrio de férias instituido pelo art. 143
do Decreto-Lei n° 5.452, de 1° de maio de 1943 (Consolidacdo das Leis do
Trabalho - CLT), que tem, sim, natureza indenizatéria segundo o art. 144
do mesmo diploma legal, ndo apenas porque o regime celetista é diverso do
estatutario, mas principalmente porque o termo “abono” foi ali empregado
de forma equivocada, estando sedimentado na jurisprudéncia e na doutrina’
que o conceito de abono na seara trabalhista deve ser tomado no sentido
de antecipagdo salarial efetivada pelo empregador ao empregado, sendo
inquestionavel sua natureza juridica de remuneragdo, como bem expresso no
§ 1°do art. 457 da CLT.

21.  Especificamente sobre o conceito do abono de permanéncia, uma
das primeiras manifestacdes doutrindrias pode ser extraida da obra de Mozart
Victor Russomano, da qual apresento o seguinte excerto®:

O abono de permanéncia em servico é um suceddneo transitério da
aposentadoria por tempo de servigo, usado como estimulo a continuagdo do
segurado em atividade enquanto estiver apto para o trabalho.

Por outras palavras: quando se fixou a aposentadoria por tempo de servico,
abriu-se margem a considerd-la um beneficio excessivamente precoce, capaz
de retirar da atividade produtiva nacional largas parcelas de segurados vdlidos.
A idéia da concessio do abono de permanéncia nada mais é do que um
esforco de fixagdo do segurado em sua atividade profissional ou econdmica.
Se preferirmos, é uma barreira a natural tentagio do segurado de requerer a
aposentadoria por tempo de servigo, concedida em condigoes muito liberais

pelo legislador brasileiro.

5 Mauricio Godinho Delgado. Curso de direito do trabalho, 10. ed. Sao Paulo: LTr, 2011, pags. 709/710.
6  Mozart Victor Russomano, Comentarios a consolidagdo das leis da previdéncia social, Sdo Paulo: RT, 1977, pags.
193/194.
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Quanto a fun¢do desempenhada pelo abono de permanéncia

previdenciario em relacdo a aposentadoria voluntaria prevista na Constitui¢ao

Federal, o magistério que merece destaque ¢ o de José dos Santos Carvalho Filho”:

Como depende basicamente da manifestagiao da vontade, a aposentadoria
voluntdria - é bom relembrar — ndo exige que o servidor tenha que afastar-se
paraainatividade; ao contrdrio, pode permanecer trabalhando normalmente,
mesmo que reunidos os pressupostos para a aquisicio do beneficio. Para
compensar os servidores em semelhante situagdo, a Constituigdo lhes
confere o que denominou de abono de permanéncia, cujo valor equivale
a importancia da contribuicdo previdencidria que vinham regularmente
descontando; sendo assim, o servidor, apto a aposentadoria voluntdria e
continuando em atividade, fica isento da contribuicdo previdencidria, o que
estampa, na prdtica, verdadeira elevagio remuneratéria indireta. O direito
ao referido abono se estenderd até o momento em que o servidor atingir a
idade-limite para a aposentadoria compulséria (art. 40, § 19, com a redagdo
da EC 41/2003).

De tais ensinamentos nao destoa Fabio Zambitte Ibrahim, que tece os

seguintes comentarios sobre o instituto do abono de permanéncia®:

O abono de permanéncia é previsto no art. 40, §19, da Constituigdo, algo
semelhante ao que existia no RGPS. E, em verdade, um estimulo financeiro
para o servidot, jd com condigdes de aposentar-se por tempo de contribuigdo,
continuar trabalhando. Usualmente, é interessante para o Poder Piiblico, pois
fixa um servidor trabalhando e ainda adia o pagamento de um beneficio, e

bom para o servidot, que poderd receber uma remuneragdo superior.

\

Tais licbes, muito claras quanto a natureza juridica do abono de

permanéncia e quanto aos objetivos pretendidos a partir da criagdo do instituto

pelolegislador constituinte derivado, encontram pleno respaldo najurisprudéncia

do Superior Tribunal de Justi¢a (STJ), conforme se vé dos Acérdaos a seguir

transcritos (com destaques inovadores):

7

José dos Santos Carvalho Filho. Manual de direito administrativo, 20. ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2008, pag. 620.

8 Fabio Zambitte Ibrahim. Curso de direito previdenciario, 14. ed. Rio de Janeiro: Impetus, 2009, pag. 765.
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ADMINISTRATIVO. ABONO DE PERMANENCIA. CANCELAMENTO.
DESCONSIDERACAO DA AVERBACAO DO TEMPO DE SERVICO
RURAL. PRAZO DECADENCIAL. ATO COMPLEXO.

()

2. O abono de permanéncia, instituido pela Emenda Constitucional
n. 41/2003, é o reembolso da contribuicido previdencidria, devido ao
servidor puiblico que, jd tendo cumprido todas as exigéncias legais para se
aposentar, decide permanecer em atividade. Assim, para a sua concessao,
impde-se ao servidor publico implementar todas as condigdes para
aposentadoria voluntdria.

(REsp 1277616/PR, Rel. Ministro Mauro Campbell Marques, Segunda
Turma, julgado em 07/02/2012, DJe 14/02/2012)

PROCESSUAL CIVIL. EMBARGOS DECLARATORIOS NO RECURSO
ESPECIAL REPETITIVO. ABONO DE PERMANENCIA. INCIDENCIA
DO IMPOSTO DE RENDA. OMISSAO. INEXISTENCIA. REJEICAO DOS
EMBARGOS.

(..)

2. Esta Se¢do manifestou-se sobre a natureza juridica do abono de
permanéncia, quando prestigiou, no acorddo embargado, o entendimento
da Segunda Turma, que, ao julgar o REsp 1.105.814/SC, sob a relatoria do
Ministro Humberto Martins, reconhecera a incidéncia do imposto de renda
sobre o aludido abono com base nas seguintes razdes de decidir: “O abono
de permanéncia trata-se apenas de incentivo a escolha pela continuidade
no trabalho em lugar do écio remunerado. Com efeito, é facultado ao
servidor continuar na ativa quando jé houver completado as exigéncias
para a aposentadoria voluntdria. A permanéncia em atividade é opgio
que ndo denota supressio de direito ou vantagem do servidor e, via de
consequéncia, nio dd ensejo a qualquer reparagio ou recomposigdo de seu
patriménio. O abono de permanéncia possui, pois, natureza remuneratoria
por conferir acréscimo patrimonial ao beneficidrio e configura fato gerador do
imposto de renda, nos termos do artigo 43 do Cédigo Tributdrio Nacional.”
(grifou-se). Com efeito, o abono de permanéncia é produto do trabalho do
servidor que segue na ativa, caracterizando inegadvel acréscimo patrimonial,
o0 que enseja a incidéncia do imposto de renda. Néo cabe a alegagdo de que
o0 abono de permanéncia corresponderia a verba indenizatdria, pois ndo se
trata de ressarcimento por gastos realizados no exercicio da fungdo ou de
reparagdo por supressdo de direito.

(EDcl no REsp 1192556/PE, Rel. Ministro Mauro Campbell Marques,
Primeira Se¢do, julgado em 27/10/2010, DJe 17/11/2010)
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PROCESSUAL CIVIL E TRIBUTARIO - ART. 43 DO CIN -
PREQUESTIONAMENTO IMPLICITO - ABONO PERMANENCIA
PREVISTO NO ART. 40, § 19, DA CF - NATUREZA JURIDICA - VERBA
REMUNERATORIA - IMPOSTO DE RENDA - INCIDENCIA.

(..)

2. Discute-se nos autos a natureza juridica, para fins de incidéncia de
imposto de renda, da verba denominada abono de permanéncia cabivel
ao servidor que, completado as exigéncias para aposentadoria voluntdria,
opte por permanecer em atividade.

3. E faculdade do servidor continuar na ativa quando jé houver
completado as exigéncias para aposentadoria voluntdria. A permanéncia
em atividade é op¢iao que ndo denota supressio de direito ou vantagem do
servidor e, via de consequéncia, nio dd ensejo a qualquer reparagdo ou
recomposi¢do de seu patrimonio.

4. O abono de permanéncia possui natureza remuneratoria por conferir
acréscimo patrimonial ao beneficidrio e configura fato gerador do imposto
de renda, nos termos do artigo 43 do Cédigo Tributdrio Nacional.

Recurso especial improvido.

(REsp 1105814/SC, Rel. Ministro Humberto Martins, Segunda Turma,
julgado em 07/05/2009, DJe 27/05/2009)

25.  Como se pode perceber, o abono de permanéncia foi criado com o
objetivo primordial de incentivar a permanéncia em atividade do servidor que
ja completou os requisitos para a aposentagao voluntaria, sendo materializado
por meio de um crédito de valor igual a contribuicdo previdenciaria devida.

26. Trata-se, portanto, de evidente vantagem pecunidria de previsao
constitucional, concedida em decorréncia de condigdes pessoais do servidor
(propter personam), aferidas individualmente. Nao cabe, portanto, falar em verba
de natureza indenizatdria, pois nao ha qualquer prejuizo sofrido pelo servidor,
seja porque ndo perde o direito a aposentadoria ja conquistado, seja porque opta
livremente por ndo gozar o descanso remunerado, escolhendo continuar suas
atividades sem sofrer os efeitos do desconto da contribuigdo previdencidria.

27.  Cabe o registro, por fim, de que a natureza remuneratéria do abono
de permanéncia impde sua inclusdo na base de calculo do imposto de renda,
entendimento este, diga-se de passagem, bem sedimentado no &mbito do STJ’.

9 Como se depreende das decisdes colacionadas no item 24 ut supra.
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No que se refere a incidéncia de contribui¢do previdenciaria sobre o abono,
a Lei n° 10.887, de 18 de junho de 2004, excluiu expressamente o abono de
permanéncia das verbas que compdem a base de célculo de contribuigdo do
servidor, conforme teor da redagdo de seu art. 4°, § 1°, inciso IX".

5. QUESTAO CONTROVERTIDA: NAO PREVISAO DO ABONO
DE PERMANENCIA NAS REGRAS TRAZIDAS PELA EMENDA
CONSTITUCIONAL Ne 47, DE 2005

28. A controvérsia objeto deste parecer cinge-se ao fato de a Emenda
Constitucional n° 47, de 2005, em seu art. 3°, ndo ter previsto abono de
permanéncia para os servidores que, atendidos seus requisitos para obten¢ao de
aposentadoria, permane¢am em atividade no servigo publico, beneficio conferido
pelo § 19 do art. 40 da Constituicdo aos que se encontrem em condi¢des de
aposentar-se pela atual regra geral do regime proprio de previdéncia do servidor
publico. Nao custa lembrar que a mesma omissdo quanto ao direito ao abono é
verificada nas regras do art. 6° da Emenda n° 41, de 2003.

29. Pois bem, ¢ exatamente a partir de tais omissdes que surgem duas
ordens de argumentagdo possivel: 1) o abono seria devido mesmo com a omissao
constitucional', em respeito ao principio da isonomia, que veda tratamento
diverso aos que se encontram na mesma situa¢do juridica ou quaisquer
discriminagdes desprovidas de razoabilidade; ou 2) ndo seria devido o abono
porque a omissao ¢, de fato, uma nao previsao consciente do beneficio, verdadeira
vedagdo, em plena consonancia com o principio da legalidade constitucional?,

10 Art. 4° A contribuicdo social do servidor publico ativo de qualquer dos Poderes da Unido, incluidas suas autarquias e
fundagoes, para a manutengio do respectivo regime préprio de previdéncia social, serd de 11% (onze por cento), incidentes
sobre: (...)

§ 1° Entende-se como base de contribuigio o vencimento do cargo efetivo, acrescido das vantagens pecunidrias permanentes
estabelecidas em lei, os adicionais de cardter individual ou quaisquer outras vantagens, excluidas:

()

IX - 0 abono de permanéncia de que tratam o § 19 do art. 40 da Constituigdo Federal, 0 § 5° do art. 2°e 0 § 1° do art. 3° da
Emenda Constitucional n° 41, de 19 de dezembro de 2003;

11 A omissdo aqui tratada ndo é aquela que enseja a utilizagio de agao direta de inconstitucionalidade por omissio ou
mandado de injungio, pois ndo ha mora do legislador em regulamentar previsao de direito ou garantia constitucional. O
que existe, de fato, ¢ uma nao previsio em texto de Emenda a Constitui¢ao de um direto devido em outras situagdes.

12 Deve ficar bem assentado que, ao se falar em principio da legalidade, ndo se pode limitd-lo ao &mbito das leis e demais
espécies normativas previstas no art. 59 da Constituigio Federal. E preciso entender que a nogdo de legalidade estd ligada
inclusive e primordialmente a conformidade do ato estatal com a Constituigao. Justamente por este motivo, a legalidade
mencionada neste estudo ¢ a que se entende por “legalidade constitucional”
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que impde ao administrador sé conceder direito que estiver expressamente
previsto na Constituigdo e nas leis.

5.1. O principio da isonomia, a vedagdo ao tratamento discriminatdrio
e as distin¢des desprovidas de razoabilidade, o entendimento do
Tribunal de Contas da Unido e o uso da analogia

30. O principio da isonomia ou da igualdade ¢ de tal relevancia que sua
féormula bésica - tratar de forma igual os iguais, e desigual os desiguais, na medida
de suas desigualdades - foi positivada no texto de nossa Constitui¢ao, como se
veé da leitura do art. 5°, caput”. As grandes questoes que envolvem o postulado da
isonomia sdo a busca por revelar em que medida certas categorias diferem e qual
o ponto em que um tratamento desigual de certos grupos supostamente desiguais
deixa de concretizar essa diretriz e passa a ser uma conduta discriminatdria.

31. Desde logo, deve ser dito que apenas as razdes que possam ser
concretamente apuradas, sem envolver qualquer grau de subjetivismo, é que
servem de fundamento para diferenciar um sujeito de outro quanto a certo
tratamento juridico. Todavia, ndo sé razdes de ordem juridica, mas de natureza
social, politica, econdmica e financeira, podem também levar a uma distin¢ao
entre categorias, nao havendo em tais situagdes qualquer afronta ao principio
da isonomia. De toda sorte, o tratamento diferenciado deve ser o suficiente para
igualar em direitos e obrigagdes aqueles que estavam em posi¢oes assimétricas.
Qualquer imposicao que destoe do equilibrio objetivado, mostrando-se
desarrazoada, é medida discriminatdria e deve ser repelida.

32. Abordando o tema de forma paradigmatica em nossa doutrina,
servindo de norte a qualquer considerac¢do sobre o assunto, calha transcrever as
seguintes licoes de Celso Antonio Bandeira de Mello':

13 Art. 5° Todos sdo iguais perante a lei, sem distingdo de qualquer natureza, garantindo-se aos brasileiros e aos estrangeiros
residentes no Pais a inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a seguranga e a propriedade, nos termos
seguintes: (...)

14 Celso Antonio Bandeira de Mello. Contetido juridico do principio da igualdade, 3. tir. Sdo Paulo: Malheiros, 1995, pags.
41/42.
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Para que um discrimen legal seja convivente com a isonomia, consoante

visto até agora, impende que concorram quatro elementos:

a) que a desequiparagdo ndo atinja de modo atual e absoluto, um sé individuo;

b) que as situagdes ou pessoas desequiparadas pela regra de direito sejam
efetivamente distintas entre si, vale dizer, possuam caracteristicas, tragos,
nelas residentes, diferencados;

¢) que exista, em abstrato, uma correlagao logica entre os fatores diferenciais
existentes e a distingdo de regime juridico em fungdo deles, estabelecida
pela norma juridica;

d) que, in concreto, o vinculo de correlagdo supra-referido seja pertinente
em fungdo dos interesses constitucionalmente protegidos, isto é, resulte
em diferenciagdo de tratamento juridico fundada em razdo valiosa - ao
lume do texto constitucional — para o bem piiblico.

O ultimo elemento encarece a circunstancia de que ndo é qualquer diferenca,

conquanto real e logicamente explicdvel, que possui suficiéncia para

discriminagoes legais. Néo basta, pois, poder-se estabelecer racionalmente um
nexo entre a diferenga e um consequente tratamento diferengado. Requer-se,
demais disso, que o vinculo demonstravel seja constitucionalmente pertinente.

E dizer: as vantagens calcadas em alguma peculiaridade distintiva hdo de

ser conferidas prestigiando situagoes conotadas positivamente ou, quando

menos, compativeis com os interesses acolhidos no sistema constitucional.

33.  Versando sobre a controvérsia aqui examinada e fundado justamente
em uma possivel discrimina¢do atentatéria da isonomia, faz-se necessario
considerar o posicionamento do Tribunal de Contas da Unido (TCU) em
relagao a nao previsao do abono de permanéncia no art. 3° da Emenda n° 47, de
20005, materializado no Acérdao n° 1482/2012-TCU-Plenario". Em seu voto,
o Ministro André Luis de Carvalho acompanhou e incorporou, como razdes de
decidir, as conclusdes obtidas pela Secretaria de Fiscaliza¢ao de Pessoal, dentre
as quais se destaca o seguinte trecho (com grifo inovador):

25. O proprio Acérddo 698/2010-TCU-Plendrio, mencionado pela autoridade
consulente, manifestou, por meio do Voto que o suporta, o entendimento
de que 0 abono de permanéncia foi criado como forma de incentivo para
que o servidor permanega em atividade, retardando a aposentadoria em

contrapartida a inexigibilidade de pagamento da contribuigdo previdencidria,

15 Julgado em 13 de junho de 2012.
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34.

a concessdo do beneficio representa uma economia aos cofres piiblicos, pois,
continuando o agente puiblico em atividade, a Administragdo ndo teria que lhe
pagar proventos de aposentadoria e nem necessidade de prover nova admissdo,
com vistas a preencher o cargo que ficaria vago caso o servidor optasse por
se aposentar’ e, ao mesmo tempo, institui-se um incentivo para que se possa
contar com uma for¢a de trabalho supostamente capacitada e experimentada
na atividade’. Desse modo, adotar uma interpretagdo restritiva aos dispositivos
constitucionais que regulam a questdo seria caminhar no sentido de apequenar
a eficdcia do instituto do abono de permanéncia, contrastando com a propria
finalidade dos ditames presentes na Carta Magna. Assim, a interpretagdo que
mais tutela os interesses dos servidores e da Administragdo é a que protege
a meta, o sentido (télos) dos dispositivos sob andlise’, garantindo ‘o referido
direito para aqueles que, mesmo podendo se aposentar de forma voluntdria
com base no art. 2° da EC n° 41/2003, mantenham-se na atividade’, bem
como ‘o pagamento do dito beneficio para aqueles que retinem condigoes
para se inativar sob as regras vigentes até a edigdo da referida EC n° 41/2003,
desde que se mantenham em atividade, ficando evidente que o legislador
constitucional, ao criar a figura do abono de permanéncia, no dmbito da EC
n°41/2003, teve a intengdo de estendé-la a todas as hipéteses de aposentadoria
voluntdria, vigentes aquela época, seja em ambito constitucional, seja em
ambito legal, em respeito ao direito adquirido até entdo’ (...) Desse modo, ndo
hd justa razdo para que alguns servidores puiblicos com direito a aposentadoria
voluntdria, ainda que especial, ao optarem por continuar trabalhando até
a aposentadoria compulsoria, deixem de receber o abono de permanéncia,
enquanto outros, submetidos ao mesmo regime de previdéncia, fazem jus ao
beneficio caso permanecam na ativa, e ‘a uinica forma de harmonizar o §
19 do art. 40 da CF aos principios e valores constitucionais, entre os quais
a eﬁciéncia administrativa e, sobretudo, a isonomia, é aceitar a tese de que
0 que justifica o pagamento do abono de permanéncia aos servidores sujeitos
a aposentadoria especial é o seu direito a aposentadoria voluntdria que, nesse

caso, deve prevalecer a literalidade do texto do dispositivo’.

Na proposta de deliberagio, devidamente acolhida pelo colegiado, o

Ministro Relator foi ainda mais assertivo (grifos inseridos):

5. A par de todas as consideragoes expendidas pela unidade técnica, entendo
que, para que se possa obter uma ampla compreensdo do tema, necessdrio se
faz estabelecer a devida distingdo entre os dois pontos que sdo tratados nos

autos: aposentadoria e abono de permanéncia.
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6. Ao estabelecer novas regras de aposentadoria para os servidores admitidos
antes de 16/12/1998, o art. 3° da Emenda Constitucional n° 47, de 6 de julho
de 2005, reformou os direitos que jd assistiam aos servidores puiblicos que se
encontravam nessa condicdo. E que, a partir da edicdo da EC n° 47/2005,
tornou-se possivel, para aquele se enquadre na regra de transicio nela
estabelecida, que cada ano de contribui¢do excedente ao minimo exigido
corresponda a um ano de desconto em relagdo a idade minima exigida.

7. Trata-se, volto a dizer, da reforma sobre o direito ao beneficio de
aposentadoria que assistia a esses servidores, com reflexos exclusivos sobre a
contagem de tempo de contribui¢do, sem que tal modificagdo tenha resultado
em efeitos sobre o regime previdencidrio a que eles se encontravam vinculados,
tampouco sobre os demais beneficios a que tinham direito antes da mudanga
e que ndo foram tratados pela EC n° 47/2005.

8. Bem se vé que, além do beneficio de aposentadoria que jd lhes era garantido
antes da edigdo da EC n° 47/2005, os servidores com ingresso no servico
puiblico anterior a 16/12/1998 ja faziam jus também ao beneficio do abono
de permanéncia - para o caso daqueles que, tendo cumprido as condi¢des
exigidas para a inatividade, optassem por permanecer na atividade. E,
sendo assim, entendo que o siléncio da EC n° 47/2005 quanto ao beneficio
do abono de permanéncia nao pode ser invocado com vistas a que se dé
uma interpretagdo restritiva ao alcance para a concessdo do abono, mesmo
porque, segundo a boa técnica de interpretagdo, como a EC 20/1998 e a EC
47/2005 constituem normas geral e especial, respectivamente, as disposi¢oes
desta emenda especifica ndo deveriam necessariamente modificar nem
revogar as disposigoes veiculadas por aquela emenda de cardter geral, salvo
quando, expressa ou tacitamente, houver disposicio em contrdrio.

9. Enfim, e a vista das consideragdes ora expendidas, reafirmo minha
anuéncia ao encaminhamento sugerido pela unidade técnica, no sentido
de que o consulente seja informado da plausibilidade juridica de concessdao
de abono de permanéncia nas hipdteses em que sejam cumpridos, por
servidores ou magistrados, os requisitos para aposentadoria com base
na regra do art. 3° da Emenda Constitucional n° 47/2005, no caso de
op¢do por permanecer em atividade, sendo aplicdvel ao presente caso por
analogia, o disposto nos arts. 58, 67, 81 e 86, da Orientag¢do Normativa
MPS/SPS n° 2, de 31 de margo de 2009 (...).

35.  Asrazdes apresentadas pela area técnica do TCU se apoiam, ainda que
nao diretamente, na tese de que violaria o principio da isonomia conceder o
referido abono aos servidores que fizeram jus a aposentagdo com base no art. 40
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da Constitui¢ao Federal, permanecendo em atividade, e ndo fazer o mesmo em
relacao aos que adquiriram o direito a aposentadoria voluntaria com base em
regras previstas em Emendas Constitucionais posteriores e, da mesma forma,
optaram por permanecer em servico.

36. O aresto exarado pelo TCU alberga ainda a aplicagao analdgica de
alguns dispositivos da Orientagdo Normativa MPS/SPS n° 2, de 31 de margo
de 2009, mesmo ausente qualquer disposi¢do constitucional ou legal sobre o
pagamento de abono na hipdtese prevista na Emenda n° 47, de 2005.

37.  Com o devido respeito a posi¢ao do eminente Ministro Relator, ndo vejo
como acolher a tese encampada pelo Tribunal de Contas da Uniao, em que se
observa a prevaléncia da regra da isonomia. A concretizagdo de um tratamento
isondmico entre categorias que supostamente estejam na mesma situagao juridica
deve desafiar, regra geral, a atuagdo do legislador, seja o constituinte ou o ordinario.

5.2. O principio da legalidade, a lacuna constitucional, o “siléncio
eloquente” e a reserva legal para a criagao de despesa publica

38.  Salvo melhor juizo, a omissdo em texto constitucional em matéria
de remuneragdo de servidores publicos - e aqui hd de se considerar que o
contetido de uma Emenda tem o mesmo status dos dispositivos constitucionais,
por forga da nogao de “bloco de constitucionalidade” -, ainda que conduzisse,
por hipdtese, a um tratamento discriminatorio entre categorias de condicao
juridica semelhante'®, ndao pode ser sanada pela aplicagio do método
integrativo da analogia, devendo a solugdo de tal lacuna ser formulada pelo
legislador, nao podendo nem o administrador nem o juiz, por interpretagao
e vontade proprias, conceder aumento de estipéndios. Nesse sentido, alids, o
teor da Simula n° 339 do STF:

Ndo cabe ao Poder Judicidrio, que ndo tem fungdo legislativa, aumentar

vencimentos de servidores ptiblicos sob fundamento de isonomia.

16 Nao se afirma que o caso concreto analisado no presente parecer configure situagio de tratamento discriminatério. A
alusdo a existéncia de discriminagdo, neste ponto, é feita apenas com propésitos argumentativos.
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39. A afirmagdo lancada no pardgrafo anterior repousa na construgao
tedrica do principio da legalidade, fundamento do Estado Democratico de Direito.

40. Com o objetivo de apresentar a base doutrinaria do principio da
legalidade, recorro novamente aos ensinamentos de Celso Anténio Bandeira
de Mello'”:

Com efeito, enquanto o principio da supremacia do interesse piiblico sobre
o interesse privado é da esséncia de qualquer Estado, de qualquer sociedade
juridicamente organizada com fins politicos, o da legalidade é especifico
do Estado de Direito, é justamente aquele que o qualifica e que lhe dd a
identidade prépria. Por isso mesmo é o principio basilar do regime juridico-
administrativo, jd que o Direito Administrativo (pelo menos aquilo que
como tal se concebe) nasce com o Estado de Direito: é uma consequéncia
dele. E o fruto da submissdo do Estado a lei. E, em suma: a consagragdo da
ideia de que a Administragdo Publica sé pode ser exercida na conformidade
da lei e que, de conseguinte, a atividade administrativa é atividade sublegal,
infralegal, consistente na expedi¢do de comandos complementares a lei.
Para avaliar corretamente o principio da legalidade e captar-lhe o sentido
profundo cumpre atentar para o fato de que ele é a tradugdo juridica de
um propdsito politico: o de submeter os exercentes do poder em concreto
- 0 administrativo — a um quadro normativo que embargue favoritismos,
perseguicdes ou desmandos. Pretende-se através da norma geral, abstrata
e por isso mesmo impessoal, a lei, editada, pois, pelo Poder Legislativo (...)
garantir que a atuagdo do Executivo nada mais seja sendo a concretizagio
desta vontade geral.

(...)

Assim, o principio da legalidade é o da completa submissdo da Administragio
as leis. Esta deve tdo somente obedecé-las, cumpri-las, po-las em prdtica.
Dai que a atividade de todos os seus agentes (...) s6 pode ser a de ddceis,
reverentes, obsequiosos cumpridores das disposi¢oes gerais fixadas pelo

Poder Legislativo, pois esta é a posi¢do que lhes compete no Direito brasileiro.

41. A forga cogente do principio da legalidade, que impde a estrita
obediéncia do administrador ao que estd previsto em lei, também esta
sedimentada no ambito da jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justica (STJ),
como se vé dos seguintes arestos (com grifos):

17 Celso Antonio Bandeira de Mello. Curso de direito administrativo, 29. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2012, pags. 102/104.
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CONSTITUCIONAL. ADMINISTRATIVO. RECURSO ORDINARIO
EM MANDADO DE SEGURANGA. GRATIFICACAO DE APOIO
FAZENDARIO - GAE LEI DISTRITAL 4.728/08. EXTENSAO DO
BENEFICIO. IMPOSSIBILIDADE. SUMULA 339/STF.

1. Integrantes da carreira de Apoio Técnico Fazenddrio impetraram mandado
de seguranca buscando a extensio da Gratificagio de Apoio Fazenddrio -
GAE no percentual de 100% do maior padrio da carreira, instituida pela Lei
Distrital 4.728/08 somente em favor daqueles que exercem a especialidade
de Agente de Portaria.

2. A Administragdo Publica é regida pelo principio da estrita legalidade,
segundo o qual a atuagdo do administrador depende de autorizagio
legal. Nos casos relativos a despesas publicas, a exemplo da concessio de
aumento a servidores puiblicos, o espectro de atuagio da entidade publica
ainda encontra-se submetido aos principios orcamentdrios, os quais impoem
uma série de limitagdes, como a previsao dos gastos nas leis orcamentdrias
e o cumprimento dos percentuais contidos na lei de responsabilidade fiscal.
3. Tratando-se de gratificacio legalmente concedida apenas a uma
determinada especialidade, como os Agentes de Portaria, ndo hd violagio a
direito liquido e certo praticado por autoridade administrativa, quando esta
denega a extensdo do beneficio ds demais categorias, porquanto compete-lhe
tdo-somente cumprir o mandamento contido na lei.

4. Nao cabe ao Judicidrio, sob o fundamento de isonomia, aumentar
vencimentos ou estender beneficios remuneratorios a servidor publico, por
tratar-se de incumbéncia reservada ao legislador. Incidéncia da Stimula
339/STF.

5. Recurso ordindrio em mandado de seguranga ndo provido.

(RMS 31759/DE Rel. Ministro CASTRO MEIRA, SEGUNDA TURMA,
julgado em 10/08/2010, DJe 19/08/2010)

ADMINISTRATIVO. RECURSO ESPECIAL. ACAO ANULATORIA DE
AUTO DE INFRACAO. AFERICAO EM BOMBAS DE COMBUSTIVEIS.
VIOLACAO DO ART. 535 DO CPC. NAO-OCORRENCIA. ART. 8° DA LEI
9.933/99. PENALIDADES. POSSIBILIDADE DE APLICACAO ISOLADA
OU CUMULATIVA. PRINCIPIO DA LEGALIDADE ESTRITA. PLENA
OBSERVANCIA.

(..)

4. Os atos da Administragcdo Publica devem sempre pautar-se por
determinados principios, entre os quais estd o da legalidade. Por esse
principio, todo e qualquer ato dos agentes administrativos deve estar em

total conformidade com a lei e dentro dos limites por ela tracados.
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(..)
(REsp 983245/RS, Rel. Ministra DENISE ARRUDA, PRIMEIRA TURMA,
julgado em 09/12/2008, DJe 12/02/2009)

42. O que exposto até o momento pode levar a conclusdo de que qualquer
matéria que ndo tenha recebido disciplina legal estaria vedada ao administrador.
Mesmo considerando tal assertiva como correta, a controvérsia aqui abordada
se refere a uma omissio muito peculiar: a omissiao constitucional, ou seja, a
auséncia, total ou parcial, de regra constitucional sobre determinada matéria.

43.  Pois bem, em relagdo a omissao constitucional, afastada a aplicacao de
analogia fundada no principio da isonomia'®, surgem duas hipéteses possiveis:
1) a auséncia de previsdo ndo apresenta justificativa razoavel, tendo em vista as
pautas axioldgicas adotadas pela legislagdo; ou 2) a ndo previsao foi uma opgao
consciente do legislador, que nao desejava disciplinar o tema e, assim, quis
proibir tudo o que ndo esta permitido. A primeira situacao é o que se chama de
“lacuna constitucional’, enquanto a segunda hipédtese consiste na tese do “siléncio
eloquente”. Nem sempre a falta de regra constitucional sobre um assunto vai
configurar inequivoca op¢ao de silenciar feita pelo legislador, sendo necessaria a
analise de cada caso para que se possa concluir em um ou outro sentido.

44. Sobre o tema da lacuna (ou omissdo) constitucional e do siléncio
eloquente, Gilmar Ferreira Mendes tece consideragdes que ajudam a elucidar
o0 assunto®:

A dificuldade para o intérprete da Constituicdo pode estar, ainda, na
circunstdncia de se deparar com uma situagdo ndo regulada pela Carta, mas
que seria de se esperar que o constituinte sobre ela dispusesse. (...) A lacuna
pode ser definida, na formula precisa e concisa de Jorge Miranda, como
‘situagao constitucionalmente relevante ndo prevista”.

(..)

Outros casos hd, porém, em que o problema sob a andlise do intérprete ndo

encontra subsungdo em uma disposicdo especifica do Texto Constitucional,

18 Nao custa lembrar que a aplicagio da isonomia nestes casos levara a absurda situagdo de o juiz ou o administrador criar
norma constitucional por vontade propria.

19 Formulagao tedrica exposta na obra de Karl Larenz (Metodologia da ciéncia do direito. Tradugédo de José Lamego. Revisao
de Ana de Freitas. 2. ed. Lisboa: Fundagao Calouste Gulbenkian. 1989).

20 Gilmar Ferreira Mendes e Paulo Gustavo Gonet Branco. Curso de direito constitucional, 6. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2011,
pags. 100/101.
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mas ndo se flagra um propésito do constituinte de relegar o tema ao jogo
politico ordindrio da legislagdo infraconstitucional, porque a matéria, a
parte o tépico em que ocorre a omissao, é objeto de um tratamento direto e
minucioso do constituinte.

Nessas hipdteses, o intérprete pode ver-se convencido de que a hipdtese
concreta examinada pelo aplicador ndo foi inserida pelo constituinte
no dambito de certa regulagdo, porque o constituinte ndo quis atribuir ao
caso a mesma consequéncia que ligou ds hipdteses similares de que tratou
explicitamente. A omissdo da regulagio, nesse ambito, terd sido o resultado
do objetivo consciente de excluir o tema da disciplina estatuida. Fala-se, em
situagdes tais, que houve um Siléncio eloquente’ do constituinte, que obsta a
extensdo da norma existente para a situagao ndo regulada explicitamente.
Caso de siléncio eloquente, assim reconhecido pelo STE, é o da regulagao dos
atos normativos que podem ser objeto de agdo direta de inconstitucionalidade
perante a Suprema Corte. O art. 102, I, a, fala em leis e atos normativos
estaduais ou federais. O siléncio com relagdo as leis e atos normativos
municipais é proposital e excludente dessas modalidades de normas da
fiscalizagdao abstrata por meio de agdo direta no STE.

45. A titulo ilustrativo, cito que o STF ja proferiu decisoes tanto no sentido
de apontar clara configuracao de lacuna constitucional quanto em afirmar a
ocorréncia de siléncio eloquente (grifos inovadores):

Recurso em Mandado de Seguranga. 2. Matéria eleitoral. 3. Organizagdo
do Poder Judicidrio. Preenchimento de vaga de juiz substituto da classe dos
advogados. 4. Regra geral. Art. 94, CE. Prazo de 10 (dez) anos de exercicio
da atividade profissional. 5. Tribunal Regional Eleitoral. Art. 120, § Io, III,
CFE Encaminhamento de Lista Triplice. 6. A Constituigdo silenciou-se, tdo-
somente, em relagio aos advogados indicados para a Justica Eleitoral. 7.
Nada hd, porém, no dmbito dessa justi¢a, que possa justificar disciplina
diferente na espécie. 8. Omissdo constitucional que ndo se converte em
“siléncio eloqiiente” 9. Recurso a que se nega provimento

(RMS 24334, Relator(a): Min. GILMAR MENDES, Segunda Turma, julgado
em 31/05/2005, D] 26-08-2005 PP-00066 EMENT VOL-02202-02 PP-00245
RTJ VOL-00195-02 PP-00456 LEXSTF v. 27, n. 321, 2005, p. 178-202)
Conflito de competéncia. Litigio entre sindicato de empregados e empregadores
sobre o recolhimento da contribuicdo estipulada em convengdo ou acordo
coletivo de trabalho. Interpretagdo do artigo 114 da constitui¢ao federal. -
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distingdo entre lacuna da lei e “silencio eloquente” desta. - ao ndo se referir
o artigo 114 da constitui¢do, em sua parte final, aos litigios que tenham
origem em conveng¢do ou acordos coletivos, utilizou-se ele do “silencio
eloquente”, pois essa hipdtese jd estava alcangada pela previsio anterior do
mesmo artigo, ao facultar a lei ordindria estender, ou ndo, a competéncia da
justiga do trabalho a outras controvérsias decorrentes da relagdo de trabalho,
ainda que indiretamente. Em consequéncia, e ndo havendo lei que atribua
competéncia a justi¢a trabalhista para julgar relagées juridicas como a sob
exame, e competente para julga-la a justica comum. Recurso extraordindrio
conhecido e provido.

(RE 130552, Relator(a): Min. MOREIRA ALVES, Primeira Turma, julgado
em 04/06/1991, D] 28-06-1991 PP-08907 EMENT VOL-01626-03 PP-
00525 RTJ VOL-00136-03 PP-01340)

46.  Feitasestasconsideragoes,concluoqueaomissaonoplanoconstitucional
pode ser de duas espécies: 1) omissdo propria ou lacuna constitucional: a questao
deve ser resolvida por meio de interpretagdo do Supremo Tribunal Federal* ou
no plano infraconstitucional, pela atuacao do legislador ordinario (salvo se o
assunto exigir disciplina estritamente constitucional), sem prejuizo da atuagio,
a qualquer tempo, do legislador constituinte derivado; ou 2) omissao impropria
ou siléncio eloquente: a Constitui¢do disciplina instituto da mesma espécie e
silencia em relagao a matéria similar ou trata do tema da forma que entende
ser suficiente, devendo o intérprete considerar proibido aquilo que nao esta
permitido, em respeito ao principio da legalidade (legalidade constitucional).

47. O caso ora analisado, salvo melhor entendimento, é exemplo tipico de
omissdo imprdpria ou siléncio eloquente, pois o legislador constituinte previu o
abono de permanéncia nas hipdteses do art. 40, § 19, da Constitui¢ao Federal,
e dos arts. 2°, § 5°, e 3°, § 1°, da Emenda n° 41, de 2003, sem ter repetido a
mesma vantagem no art. 6° desta mesma Emenda, bem como posteriormente,
ao prever nova regra de aposentadoria no art. 3° da Emenda n° 47, de 2005,
quando o Parlamento teve a oportunidade de avaliar e alterar as regras entao
vigentes para o regime de aposentadoria do servidor publico. Ora, se, apds um

21 A mengdo aqui feita exclusivamente ao Supremo Tribunal Federal significa que se estd a enfatizar o controle concentrado
de constitucionalidade, em face de seu efeito erga omnes, sem descurar-se, entretanto, da possibilidade de exame da
questdo pelos demais tribunais e 6rgaos do Poder Judicidrio pela via do controle difuso, restringidos seus efeitos, é certo,
as partes em contenda.
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novo e demorado processo legislativo de reforma constitucional, o legislador
ndo optou por alterar aquele art. 6° nem prever o abono na nova hipdtese de
aposentadoria, é de se concluir que estas duas ultimas regras foram, sim, tratadas
de forma diferente, ndo sendo razoavel imaginar que o legislador constituinte
derivado tenha “esquecido” de prever o abono por duas vezes.

48. Nesta construgdo sobre o principio da legalidade, julgo relevante
apontar outro dbice para a concessdo do beneficio do abono de permanéncia no
caso das regras do art. 6° da Emenda n° 41, de 2003, e do art. 3° da Emenda n°
47, de 2005. E que, neste caso particular, o entendimento pelo direito ao abono,
fundado no postulado da isonomia e materializado por ato administrativo,
configuraria criacio de despesa publica, matéria pertinente ao ambito da
reserva legal absoluta, conforme o art. 165, inciso III, da Constituigdo. Vale
lembrar ainda que ¢é vedada a realizacao de despesas ou a assuncdo de obrigagoes
diretas que excedam os créditos or¢amentarios ou adicionais, na dicgdo do art.
167, inciso II, também de nossa Carta Maior.

5.3. Consideragoes relativas ao aspecto financeiro do abono
de permanéncia: conclusdo no sentido de que as regras de
aposentadoria guardam certa distin¢dao

49. O abono de permanéncia, a0 menos no plano teérico, busca estimular
nos servidores a adogao de comportamento (postergagdo da aposentadoria) que se
revela proveitoso para o Poder Publico, do ponto de vista financeiro, na medida em
que arca somente com o custo do abono, em lugar de despender o correspondente
ao vencimento e a contribui¢do patronal do servidor que ira ser investido no lugar
daquele que se aposenta. Era de se esperar que o abono fosse previsto para todas
as hipdteses, a menos que, como dito anteriormente, razdes nao apenas de ordem
juridica, mas de natureza social, politica, economica e financeira conduzam a uma
distingao entre as situagdes disciplinadas na Constituigao.

50. Observando com cuidado todas as 5 (cinco) regras que preveem
critérios para a obtencdo de aposentadoria pelo servidor publico, noto que a
ndo previsdo do abono de permanéncia ocorre justamente nas hipdteses em que
os requisitos sdo exigidos exclusivamente para o gozo de aposentadoria com
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proventos integrais, ou seja, calculados pela média das bases de contribui¢ao
sem a aplicagdo de qualquer proporcionalidade®.

51.  De outro lado, as regras que nao preveem o abono exigem maior tempo
de contribuigao junto aos entes federativos que vao arcar com o pagamento das
aposentadorias e pensdes, o que também garante maior equilibrio do ponto de
vista atuarial.

52.  Posto isto, tomo a liberdade de afirmar que as maiores exigéncias e as
maiores contrapartidas que surgem das regras que ndo mencionam o abono de
permanéncia conferem a estas nitida distingao em relagdo as demais, notadamente
sob o prisma financeiro, sem deixar de contribuir para uma melhor organizagao
das contas publicas, desta feita sob o ponto de vista das ciéncias atuariais.

53.  Observo ainda, também com base nas ideias expostas nos paragrafos
anteriores, que é perfeitamente licito e justo ao poder publico deixar de
pagar abono na situa¢ao de recebimento de beneficio da aposentadoria com
proventos integrais.

54. Nao posso deixar de salientar, por fim, que o servidor pode sempre
optar pelas regras que preveem o abono, conforme previsto no art. 6° da Emenda
n° 41, de 2003, e no art. 3° da Emenda n° 47, de 2005.

CONCLUSAO

55. Por tudo que foi exposto nos capitulos anteriores, apresento
as seguintes conclusdes sobre a possibilidade de concessio do abono de
permanéncia previsto no § 19 do art. 40 da Constituigdo Federal ao servidor
publico que, apos satisfazer as condigdes para aposentadoria com base na regra
do art. 3° da Emenda Constitucional n° 47, de 2005, permanece no exercicio
de suas atividades, tendo em conta que este dispositivo foi omisso em prever a
mencionada vantagem pecunidria:

22 Nao se estd a afirmar que apenas as regras que ndo preveem abono de permanéncia garantem a aposentadoria com
proventos integrais. E certo que a regra geral do art. 40, §1°, da Constituigdo também prevé o célculo da aposentadoria sem
aplicagao de proporcionalidade para os servidores com 60 (sessenta) anos de idade e 35 (trinta e cinco de contribuigao),
se homem, e 55 (cinquenta e cinco) anos de idade e 30 (trinta) de contribui¢do, se mulher (letra “a” do inciso III). O que
se estd a dizer é que, se o servidor cumprir os requisitos elencados no art. 6° da Emenda n° 41, de 2003, ou no art. 3° da
Emenda n° 47, de 2005, ainda que sem o direito ao abono de permanéncia, ele sera necessariamente aposentado com
proventos integrais.
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a) a ndo previsao de abono de permanéncia no art. 3° da Emenda n° 47, de
2005, bem como no art. 6° da Emenda n° 41, de 2003, ndo corresponde a
lacuna constitucional, mas a ndo previsao consciente do beneficio (“siléncio
eloquente”), verdadeira vedagdo, em plena consonancia com o principio da
legalidade constitucional, que impde ao administrador s6 conceder direito
que estiver expressamente previsto na legislagao;
b) a omissdo em questdo se reveste de carater especial, tendo em conta que
teria surgido a partir de uma néo previsdo em Emenda a Constitui¢do, que
tem a mesma natureza de norma constitucional;
c) a omissdo em texto constitucional em matéria de remuneragdo de
servidores publicos ndo pode ser sanada pela aplicagdo do método integrativo
da analogia, o que é corroborado pelo espirito da Simula n° 339 do Supremo
Tribunal Federal, segundo a qual ndo cabe ao Poder Judiciario, que nao
tem fungdo legislativa, aumentar vencimentos de servidores ptblicos sob
fundamento de isonomia;
d) no caso em particular, surge outro 6bice instransponivel, o fato de a
concessdo do abono pleiteado configurar criagdo de despesa publica por ato
administrativo, sem previsao constitucional ou legal, vedagdo contida no art.
167, inciso I, ¢/c art. 165, inciso III, ambos da Constituicdo Federal;
e) a situagdo aqui versada mostra-se peculiar, ndo similar as regras de
aposentadoria previstas na Constituicio e na Emenda n° 41, de 2003, que
albergam o pagamento do abono de permanéncia, tendo em conta que
tanto os requisitos exigidos pelo art. 6° da Emenda n° 41, de 2003, quanto os
exigidos pelo art. 3° da Emenda n° 47, de 2005, garantem aposentadoria com
proventos integrais ao servidor, sem aplicagao de qualquer proporcionalidade;
f) a partir da premissa de que ndo apenas razdes de ordem juridica, mas de
natureza social, politica, econodmica e financeira podem também levar a uma
distingdo entre categorias, mostra-se perfeitamente licito ao poder publico
deixar de prever o abono na hipdtese de concessdo de aposentadoria com
proventos integrais.
56. Em suma, ndo é possivel a concessio do abono de permanéncia
pelo simples preenchimento dos requisitos expressos no art. 3° da Emenda
Constitucional n° 47, de 2005.
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A consideracdo de Vossa Senhoria.

Jodo Marcelo Rego Magalhdes
Procurador

Coordenagio-Geral de Consultoria Administrativa (Coadm)

De acordo.
Ao Senhor Procurador-Geral Adjunto, em razao do despacho de fl. 13.

Leonardo de Oliveira Gongalves
Procurador-Chefe

Coordenagio-Geral de Consultoria Administrativa (Coadm)

Aprovo.
Ao Sr. Procurador-Geral.

Cristiano de Oliveira Lopes Cozer

Procurador-Geral Adjunto do Banco Central

(Segue despacho.)

Tenho poradequadaamanifestagdolegal da area de consultoria administrativa
da Procuradoria-Geral, que com percuciéncia examina a temadtica do abono de
permanéncia, a luz da disciplina constitucional do assunto.

2. Bem conclui o pronunciamento no sentido de que a auséncia de
previsdo do abono de permanéncia no art. 6° da Emenda Constitucional n° 41,
de 2003, e no art. 3° da Emenda Constitucional n° 47, de 2005, nao deve ser
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entendida como lacuna a ser preenchida pelo labor integrativo do aplicador
do Direito. Afinal, em matéria de remunera¢io de servidores publicos, vigora
o principio da estrita legalidade, devendo quaisquer vantagens pecuniarias
estar expressamente positivadas no ordenamento juridico, existindo, ademais,
previsdo orcamentaria para seu desembolso.

3.  Ademais, em acréscimo a argumentagdo deduzida no vertente
pronunciamentolegal, permito-medestacarqueo Acérdaon°1482/2012-Plenario,
do Tribunal de Contas da Uniao, parece néo ter atribuido a Orientagao Normativa
MPS/SPS n° 2, de 2009, a interpretagdo mais consentanea com seu espirito, sendo
de todo recomendavel revisitar esse ponto, com o objetivo de atribuir ao preceito
regulamentar a intelec¢do mais apropriada.

4. Colhem-se, no mencionado Acérdio (em seus itens 26 e 27 e,
posteriormente, no decisum), as seguintes assertivas, que demonstram haver-se
interpretado o vocabulo “beneficio’, no art. 86, § 2°*, da Orientagdo Normativa
MPS/SPS n° 2, de 2009, como sindnimo de “abono de permanéncia” (grifos meus):

26. Por fim, a Orientagdo Normativa MPS/SPS n° 2/2009, de cuja
aplicagao alude a autoridade consulente, dispée sobre os regimes proprios de
previdéncia social, tratando especificamente em seu art. 86 sobre o abono
de permanéncia, nos seguintes termos (grifos ausentes no original):

(..)

27. Vé-se, portanto, que o pagamento de abono de permanéncia a servidores
que satisfacam as exigéncias para aposentadoria voluntdria com base
no art. 3° da EC n° 47/2005 é reconhecido pelo art. 86, § 2°, da referida
norma previdencidria, mais uma vez indo ao encontro do entendimento jd
manifestado por este Tribunal quanto a abrangéncia do texto que criou o
beneficio.

(..)

23 Art. 86. O servidor titular de cargo efetivo que tenha completado as exigéncias para aposentadoria voluntdria estabelecidas
nos arts. 58 e 67 e que optar por permanecer em atividade, fard jus a um abono de permanéncia equivalente ao valor da sua
contribuigdo previdencidria, até completar as exigéncias para aposentadoria compulséria contida no art. 57.

§ 1° O abono previsto no caput sera concedido, nas mesmas condigdes, ao servidor que, até 31 de dezembro de 2003, tenha
cumprido todos os requisitos para obtengao da aposentadoria voluntdria, com proventos integrais ou proporcionais, com
base nos critérios da legislagao entdo vigente, como previsto no art. 81, desde que conte com, no minimo, vinte e cinco
anos de contribuigao, se mulher, ou trinta anos, se homem.

§ 20 O recebimento do abono de permanéncia pelo servidor que cumpriu todos os requisitos para obtengdo da aposentadoria
voluntdria, com proventos integrais ou proporcionais, em qualquer das hipdteses previstas nos arts. 58, 67 e 81, conforme
previsto no caput e § 1° ndo constitui impedimento a concessio do beneficio [leia-se: beneficio de aposentadoria voluntaria]
de acordo com outra regra vigente, inclusive as previstas nos arts. 68 e 69, desde que cumpridos os requisitos previstos para
essas hipdteses, garantida ao segurado a op¢do pela mais vantajosa.
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ACORDAM os Ministros do Tribunal de Contas da Unido, reunidos em
Sessdao do Plendrio, ante as razdes expostas pelo Relator, em:

(..)

9.2. responder ao nobre Presidente do Conselho Superior da Justica do
Trabalho que é licita a concessio de abono de permanéncia, de que trata
o art. 3°, § 1°, da Emenda Constitucional n° 20, de 15 de dezembro de
1998, nas hipdteses em que sejam implementados, por servidores ou
magistrados, os requisitos para aposentadoria com base na regra do art. 3°
da Emenda Constitucional n° 47, de 5 de julho de 2005, no caso de op¢do
por permanecer em atividade, sendo aplicdvel ao caso, por analogia, o
disposto no art. 86 da Orientacdo Normativa MPS/SPS n° 2, de 2009;(...).

5. A compreensdo acolhida pela Corte, com a devida vénia, ndo se
mostra a mais adequada, pois nao é possivel incluir o abono de permanéncia no
espectro semantico do termo beneficio empregado no art. 86, § 2°, da Orientagao
Normativa MPS/SPS n° 2, de 2009. Afinal, o abono de permanéncia, como bem
destacado no presente parecer (de forma alinhada, cumpre recordar, com o
tratamento tributdrio que lhe ¢ aplicavel), consiste em parcela remuneratoria,
nao se confundindo com beneficio.

6.  Na verdade, o vocabulo beneficio, no contexto do art. 86, § 2°, da
Orientagao Normativa MPS/SPSn° 2, de 2009, somente pode ser compreendido
como beneficio de aposentadoria voluntdria. Essa interpretagdo mostra-se
infensa a duvidas quando se verifica que o art. 86, § 2°, ao fazer referéncia
a beneficio, o faz para ressalvar sua concessao de acordo com outra regra
vigente, “inclusive as previstas nos arts. 68 e 69”. Ora, os aludidos preceitos
regulamentares (arts. 68 e 69) versam nao sobre abono de permanéncia, mas
sobre beneficios de aposentadoria voluntaria (previstos, respectivamente,
no art. 6° da Emenda Constitucional n° 41, de 2003, e no art. 3° da Emenda
Constitucional n° 47, de 2005).

7. Essa interpretacéo é corroborada pela circunstancia de que s6 é possivel
falar em “cumprimento de requisitos” e “op¢do mais vantajosa”, como faz o § 2° do
art. 86 da Orientagdo Normativa MPS/SPS n° 2, de 2009, a respeito de beneficio
previdenciario, nunca em relagdo ao abono, que é uma verba remuneratéria
devida em caso de permanéncia na atividade, mesmo quando preenchidos os
requisitos para a aposentadoria voluntaria.
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8. Nesse contexto, com a ressalva de eventual orientacio diversa emitida
pela Secretaria de Gestao Publica do Ministério do Planejamento, Or¢amento
e Gestdo, na qualidade de orgado central do Sistema de Pessoal Civil da
Administracao Federal (SIPEC), a teor do art. 23, I e III, do Anexo I ao Decreto
n°7.675,de 20 de janeiro de 2012, ou pelo Advogado Geral da Unido, no exercicio
das competéncias previstas na Lei Complementar n° 73, de 10 de fevereiro de
1993, adoto o presente parecer como orienta¢ao juridica a ser uniformemente
observada no ambito da Procuradoria-Geral do Banco Central, na forma do
art. 37-A, inciso II, da Lei n° 9.650, de 27 de maio de 1998, e do art. 37, inciso
VII, do Regimento Interno desta Autarquia.

Com tais consideragdes, dirija-se o processo ao Senhor Diretor de
Administra¢ao, para as medidas de algada, dando-se ciéncia ao Senhor Presidente
do Banco Central acerca do entendimento ora acolhido pela Procuradoria-Geral
do Banco Central.

Isaac Sidney Menezes Ferreira

Procurador-Geral do Banco Central
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Manifestagao juridica nas Argui¢des por Descumprimento de

Preceito Fundamental (ADPF) n° 77 e n° 165, nas quais se discutem a
constitucionalidade e a legitimidade dos planos econdmicos de estabilizagdo
monetaria editados nas décadas de oitenta e noventa do século XX.

Isaac Sidney Menezes Ferreira

Procurador-Geral
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SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL

MEMORIAL DO BANCO CENTRAL*

ARGUICAO DE DESCUMPRIMENTO DE PRECEITO FUNDAMENTAL
Ne 77-DF

REQUERENTE: CONFEDERACAO NACIONAL DO SISTEMA
FINANCEIRO - CONSIF

ARGUICAO DE DESCUMPRIMENTO DE PRECEITO FUNDAMENTAL
Ne° 165-DF

REQUERENTE: CONFEDERACAO NACIONAL DO SISTEMA
FINANCEIRO - CONSIF

RECURSO EXTRAORDINARIO Ne° 591.797-SP
RECORRENTE: ITAU UNIBANCO S/A
RECORRIDO: MANOEL DE SOUZA MOREIRA

RECURSO EXTRAORDINARIO Ne 626.307-SP
RECORRENTE: BANCO DO BRASIL S/A
RECORRIDOS: EDWALDO DONIZETE NORONHA E OUTRO(A/S)

O presente memorial foi elaborado com base nos principais argumentos veiculados na Petigio PGBC-13607/2006 e na
Petigao PGBC-3440/2009 (cOpias anexas), manifestagdes do Banco Central, na qualidade de amicus curiae, nos autos da
Arguigao de Descumprimento de Preceito Fundamental (ADPF) n° 77-DF e da Arguigao de Descumprimento de Preceito
Fundamental (ADPF) n° 165-DEF, respectivamente. A segunda manifestagdo também foi juntada aos processos eletronicos
referentes aos Recursos Extraordindrios n°s 591.797-SP, 626.307-SP, 631.363-SP e n° 632.212-SP, em que se discute parte
dos temas contemplados na referida ADPF ne 165-DF, a saber, a validade das normas que disciplinaram os denominados
Planos Collor I e Collor II.
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RECURSO EXTRAORDINARIO Ne 631.363-SP
RECORRENTE: BANCO SANTANDER S/A
RECORRIDA: LUCIA HELENA GUIDONI

RECURSO EXTRAORDINARIO Ne 632.212-SP
RECORRENTE: BANCO DO BRASIL S/A
RECORRIDA: CELIA NATALINA DE LEAO BENSADON

CONSTITUCIONALIDADE E LEGITIMIDADE DOS PLANOS
ECONOMICOS ADOTADOS PELO ESTADO BRASILEIRO ENTRE
1986 E 1991.
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PETICAO 1.467/2013-BCB/PGBC
PT 0901442606

EXCELENTISSIMO SENHOR MINISTRO JOAQUIM BARBOSA,
PRESIDENTE DO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL,

Processos em que se discutem a constitucionalidade e a legitimidade dos
planos econdmicos

Atualmente, hé seis processos em tramite no Supremo Tribunal Federal em
que se discutem a constitucionalidade e a legitimidade dos planos econdmicos
de estabilizacdo monetaria editados nas décadas de oitenta e noventa.

2. Por meio da Argui¢ao por Descumprimento de Preceito Fundamental
(ADPF) n° 77, pretende-se, especificamente, dirimir relevante controvérsia
acerca da aplicabilidade do art. 38 da Lei n° 8.880, de 1994 (Plano Real),
elucidando-se se a incidéncia do indice IGP-2, nos meses de julho e agosto
de 1994, sobre contratos financeiros originalmente atualizados pela aplicagao
do IGP-M, vulneraria a garantia constitucional de inviolabilidade do direito
adquirido e do ato juridico perfeito.

3. Com a Argui¢do por Descumprimento de Preceito Fundamental
(ADPF) n° 165 busca-se, por sua vez, solugdo vinculante e erga omnes sobre a
aplicabilidade das normas instituidoras dos planos de estabilizacdo monetaria
conhecidos pelas denominagdes Cruzado, Bresser, Verdo, Collor I e Collor II,
esclarecendo-se, também, se a incidéncia imediata das medidas de transi¢do
para o novo padriao monetdrio teria ofendido a garantia constitucional de
inviolabilidade do direito adquirido e do ato juridico perfeito.
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4. J4 os Recursos Extraordinarios n°s 591.797, 626.307, 631.363 e
632.212, tém por objeto alegagdo de ofensa a garantia de inviolabilidade do direito
adquirido e do ato juridico perfeito pela incidéncia de normas que estabelecem
medidas de transi¢ao para um novo padrao monetario (Plano Collor I, Planos
Bresser e Verao, Plano Collor I e Plano Collor II, respectivamente).

5. A similitude das questdes discutidas naquelas arguicdes e nesses
recursos extraordindrios permite uma abordagem conjunta de todas elas. O
pano de fundo histérico comum, de combate do fendmeno inflacionario que,
por muitos anos, assolou o Pais, por sua vez, recomenda a andlise conjunta
proposta. A seguir, portanto, apds breve explanagdo acerca da moeda, da
inflacio e do fendmeno de indexacio da economia, demonstra-se como as
medidas de transi¢ao monetaria previstas nas diversas leis instituidoras de novo
padrdo monetario trouxeram seguranca juridica para os agentes do mercado,
preservando o sinalagma contratual e impedindo o enriquecimento sem causa de
uma das partes em razao da intervenc¢ao exdgena do Estado. Explica-se também
como eventual declaragio de inconstitucionalidade dos planos provocaria
enormes distor¢oes retributivas e distributivas no seio da sociedade, retirando
eficacia de normas que, inegavelmente, contribuiram para a concretizagdo de
inimeros programas constitucionais de justi¢a social. Por fim, apontam-se as
graves repercussdes de ordem socioeconomicas que a eventual declaragao de
inconstitucionalidade dos planos produziria.

Moeda, inflagao e indexac¢io

6. A capacidade de gerir a moeda constitui inequivoca manifestacao da
soberania estatal. O Texto Constitucional brasileiro é expresso ao estabelecer
a competéncia da Unido, exercida exclusivamente pelo Banco Central, no
particular, para a emissdo da moeda (art. 21, VII, c/c art. 164, caput, da
Constituicdo Federal). E expresso, também, ao conferir & Unido competéncia
privativa para legislar sobre a tematica a ela correlata (arts. 22, VI e VII, e 48, XIII
e X1V, da Constitui¢do Federal).
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7.  Decorre dessas competéncias a obrigagio do Estado brasileiro de
defender a moeda nacional, é dizer, de preservar suas fungdes fundamentais:
meio de troca e pagamento, unidade de conta e reserva de valor. Consubstancia-
se, ai, induvidosa diretriz constitucional no sentido de que se dé firme combate
a crises inflacionarias.

8. A inflagdo, como se sabe, constitui fendmeno que atinge, de plano, a
funcionalidade da moeda como reserva de valor mediante aumento no nivel
geral de pregos, podendo vir a comprometer seu papel como unidade de conta,
a depender do modo como evolua, e, no limite (hiperinflagdo), todas as suas
fungoes, inclusive meio de pagamento, retirando da moeda até mesmo sua
utilidade na intermediacdo de trocas.

9.  Crises inflaciondrias ndo costumam ter vida longa. A brasileira,
contudo, durou décadas, vulgarizando o fendmeno inflacionario. Por tal razao,
desenvolveram-se, no Pais, mecanismos imediatistas de convivéncia com a
inflacdo ou de defesa contra seus efeitos mais visiveis. Promoveu-se intensa
indexagdo da economia, pratica consistente na corre¢ao da expressao nominal
dos precos do presente, com base na inflagdo passada ja apurada, mediante a
aplicagdo de indices de inflagdo. Ao se generalizar esse tipo de procedimento,
entretanto, deixou-se de considerar seus lamentaveis efeitos colaterais.

10. O grande problema da indexagdo é que ela acaba reproduzindo a
inflagdo pretérita no momento presente, dotando-a da terrivel capacidade de se
auto-alimentar; pior, disseminando verdadeira cultura inflaciondria’.

11.  Atualizagdes monetarias constantes e generalizadas, baseadas em
inflacdo passada, induzem a expectativa inflacionaria dos agentes econdmicos,
fazendo-a crescer de modo invariavelmente exponencial. Os agentes
(vendedores, fornecedores, fisco, assalariados, consumidores, investidores etc.)
se antecipam, reciproca e defensivamente, a atualizagdes que sabem inevitaveis.
Essa constante antecipagdo defensiva, induzida pela indexa¢ao, faz de cada
ocasional aumento passado o minimo que se espera para o futuro, gerando, com
o tempo, a conhecida “bola-de-neve” que caracteriza determinados processos
inflacionarios, responsaveis por aguda desestabilizacao da sociedade e pela

1 “Esse foi o grande mal que se fez ao Brasil com a adogdo da corregio monetdria institucionalizada. Criou-se uma mentalidade
de que onde hd inflagio ndo se pode sobreviver sem corre¢io monetdria...” (Min. MOREIRA ALVES, voto condutor do
julgamento da ADI n.c 493, RT 690/187).
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intensificacdo da desigualdade e da exclusdo, notadamente em desfavor da
classe excluida do sistema financeiro. Quando isso ocorre, diz-se que a inflagao
adquiriu um componente inercial.

12. Iniciado processo de inflagdo inercial, caso ndo venha ele a ser
estancado, pode-se chegar a uma hiperinflacdo propriamente dita, catastrofe
socioecondmica em meio a qual se perdem todas as trés fungdes da moeda.
Tem-se, entdo, a aberrante situacdo de um pais sem moeda.

13.  Como ¢ consabido, o Brasil esteve muito préoximo da hiperinflagdo
e de seus efeitos desastrosos em diferentes momentos da segunda metade da
década de 1980 e no inicio da de 1990. No auge do processo de aceleragao de
precos, em mar¢o de 1990, as vésperas da edigdo do denominado Plano Collor,
a inflagdo mensal, medida pelo INPC, alcancou 82,18%, o equivalente a uma
inflagdo anualizada de mais de 133.000%.

14.  Osplanos econdmicos adotados sequencialmente no periodo de 1986 a
1991 objetivaram realinhar precos e coordenar expectativas inflacionarias como
forma de combater o comportamento inercial da remarca¢io de valores. Nesse
sentido, a imediata intervencdo estatal era mais do que socialmente desejavel,
era absolutamente necessaria.

15. Note-se que, embora seja comum ressaltar o propalado insucesso dos
planos economicos desse periodo na promogéo da plena e definitiva estabilidade
de pregos, é for¢oso admitir que obtiveram éxito ao menos em interromper,
ainda que temporariamente, o processo de acelera¢ao inflacionaria que conduzia
o Pais ao abismo hiperinflaciondrio. Nao se pode deixar de reconhecer, pois,
que o Estado observou seus deveres constitucionais, na ocasido, com vistas a
preservar o bem-estar da Nacdo, a ordem econdmica e social e, também, como
se vera adiante, os interesses legitimos dos agentes econdmicos em particular.
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A atuagao do Estado para preservar o sinalagma contratual e a
seguranca juridica

16.  Sobre o que recai a garantia de inviolabilidade do ato juridico perfeito,
atente-se para trecho do brilhante voto proferido pelo Ministro Nelson Jobim no
Recurso Extraordinario 141.190-2/SP*

O contrato visa a produgio de resultados econdmicos, em relagdo aos quais
as partes entraram em um acordo.

Esse acordo substancial entre as partes é que se preserva.

17.  Preservar o acordo substancial das partes é o que faz o Juiz, em a¢io
revisional, aplicando a teoria da imprevisdo para corrigir prestacao tornada
excessivamente onerosa. Nunca se discutiu, contudo, a constitucionalidade do
art. 480 do Cddigo Civil, que autoriza medidas desse jaez pelo Poder Judiciario.

18.  Outro exemplo de alteracdo, ndo prevista no contrato, da expressao
numérica de uma prestacao, feita para preservar a sua substancia, foi dado pelo
Ministro Ilmar Galvdo, no mesmo Recurso Extraordinario n° 141.190-2/SP.
Lembrou o Ministro que o legislador, inumeras vezes nos tempos de inflagao
galopante, criou indices de corre¢io monetaria para serem imediatamente
aplicados aos contratos com execugdo continuada ou diferida, sem que naquelas
oportunidades se perquirisse de violagdo a direito adquirido ou a ato juridico
perfeito. Veja-se trecho do seu voto:

Esses indices, verdadeiros padrées de valor da moeda, efetivamente, ndo
poderiam deixar de ter aplicagdo a generalidade das obrigagoes, como meio

2 “APLICAGOES EM CERTIFICADOS DE DEPOSITOS BANCARIOS COM VALOR DE RESGATE PRE-FIXADO -
CDB. DL 2.335 DE 12.6.1987 (CONGELAMENTO DE PRECOS E SALARIOS POR 90 DIAS). PLANO BRESSER.
DEFLAGCAO. TABLITA. APLICAGCAO IMEDIATA. ALTERAGAO DE PADRAO MONETARIO. ALEGACAO DE
OFENSA AO ATO JURIDICO PERFEITO. O plano Bresser representou alteragdo profunda nos rumos da economia
e mudanga do padrdao monetdrio do pais. Os contratos fixados anteriormente ao plano incorporavam as expectativas
inflaciondrias e, por isso, estipulavam formas de reajuste de valor nominal. O congelamento importou em quebra radical
das expectativas inflaciondrias e, por conseqiiéncia, em desequilibrio econdmico-financeiro dos contratos. A manutengio
integra dos pactos importaria em assegurar ganhos reais ndo compativeis com a vontade que deu origem aos contratos.
A tablita representou a conseqiiéncia necessdria do congelamento como instrumento para se manter a neutralidade
distributiva do choque na economia. O decreto-lei, ao contrdrio de desrespeitar, prestigiou o principio da protegdo do ato
juridico perfeito (art. 5° XXXVI, da CF) ao reequilibrar o contrato e devolver a igualdade entre as partes contratantes.”
(RE 141190, Relator(a): Min. ILMAR GALVAO, Relator(a) p/ Acérddo: Min. NELSON JOBIM, Tribunal Pleno, julgado em
14/09/2005, DJ 26-05-2006 PP-00008 EMENT VOL-02234-03 PP-00403)
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de dar estabilidade ao contrato, evitando-se o enriquecimento de uma parte
em detrimento da outra.

Esse entendimento é também defendido por Ives Gandra, ao gizar que, nos
momentos de inflagio, as unidades de conta [indices legais de corre¢io]
objetivam dar estabilidade ao contrato, evitando enriquecimento indevido
de uma parte e empobrecimento de outra. A moeda de pagamento, na busca
de um ideal de Justiga, deve ser a moeda de livre curso no pais, mas a unidade
de conta deve ser aquela que melhor reflita o equilibrio contratual, podendo
ser estipulada no contrato ou estabelecida pelo juizo por for¢a da imprevisao’.
A moeda de um pais, por consequéncia, sofre alteragdo toda vez que o
Governo, por meio de lei, modifica seu padréao de valor.

Toda vez que tal acontece, estd-se diante de lei monetdria. Em consequéncia,
os pagamentos, ainda que ndo se altere a denominagdo da moeda, haverdo
de ajustar-se ao nono fluxo da moeda de conta.

Nado ocorre, ai, o fendmeno de alteragio do contrato, constitucionalmente
vedado entre nés, mas tido-somente da expressdo monetdria das obrigagées
dele decorrentes. Uma coisa sio as obrigagoes contratuais; coisa diversa é a
sua expressdo monetdria.

19.  Ora, como dito anteriormente, num ambiente inflaciondrio, os agentes
de mercado se antecipam, reciproca e defensivamente, a atualizagdes que sabem
inevitaveis. Essa constante antecipagdo defensiva, induzida pela indexacao,
faz de cada ocasional aumento passado o minimo que se espera para o futuro
(componente inercial). Ocorre que, com o advento dos planos econdmicos,
invariavelmente houve brusca queda da espiral inflacionaria e consequente
quebra da expectativa fatica dos agentes de mercado. Nao fossem as medidas
de transicdo, que previam tabelas deflatoras, mudanca de indices de correcdo
monetaria, ter-se-ia o enriquecimento sem causa do credor, que se beneficiaria
de indices ja totalmente desligados do novo cendrio econémico.

20.  Ora, com a aplicagdo da teoria da imprevisao, cumpre corrigir prestacao
tornada excessivamente onerosa, justamente para preservar o ato juridico perfeito.
Do mesmo modo, num cenario de inflagdo alta é necessaria a criagao por lei de
indices de deflagdo monetdria, com imediata incidéncia sobre contratos em curso,
também para preservar a equivaléncia das prestagdes e, por conseguinte, o ato
juridico perfeito. Assim, pelos mesmos motivos que fundamentam a teoria da
imprevisao, deve ser declarada legitima a lei que, de forma preventiva e atingindo
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a generalidade das relagdes juridicas, promove ajuste na expressao monetaria de
obrigagdes, para preservar a substancia dos ajustes em novo cenario econdmico.

21. O Ministro Nelson Jobim, no seu referido voto, vencedor no julgamento
do recurso extraordinario, chegou a mesma conclusdo. Leia-se:

Em fim, a clausula moével [o indice de corre¢do monetéria] e a ‘tablita’ [a
tabela de deflagao] ‘tem o mesmo objetivo; garantir a realizagao das fungdes
da moeda, preservando o equilibrio contratual’ (C. LACOMBE, idem).

[...]

O fator de deflagdo [...] tem por objetivo a neutralizagio dos efeitos do
PLANO sobre os contratos.

Se ndo houvesse a previsdo de deflagdo, as partes teriam que buscar o
equilibrio contratual em demandas individuais.

A deflagio, no caso, estd para o direito puiblico, como a teoria da imprevisdo
estd para o direito privado.

Aqui ndo é o caso de imprevisibilidade.

Trata-se da irresistibilidade da intervengdo do Estado na economia.

Insisto.

O fator de deflagio é uma conseqiiéncia necessdria, no caso, do congelamento.

22.  Também o Ministro Sepulveda Pertence, nos debates orais do mesmo
julgamento, concordou que as tabelas de deflagdo seriam “indice de corregdo monetdria
com sinal trocado”, concordando, assim, com os Ministros Nelson Jobim e Moreira
Alves que seria inconstitucional, porque ofensivo a garantia de inviolabilidade do ato
juridico perfeito, impedir o reequilibrio das prestagdes contratuais.

23.  Por outro lado, sobre a possibilidade de o reequilibrio ser promovido
pelo legislador, de forma preventiva e geral, também se manifestou o Ministro
Jobim, por ocasido de seu voto. Segue trecho elucidativo:

A promogdo do reequilibrio do contrato ndo pode ser [..] uma fungdo
exclusiva do judicidrio.

Ndo hd regra constitucional que proiba o legislador a edigdo de normas de
reequilibrio de relagoes juridicas.

MAURICIO aponta alguns exemplos:

a) L. 4.403/21, sobre locagao de prédios urbanos, revogada em 1928, mas
retomada em 1931 pelo Dec. 19.573;
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b) Na L. 8.666, ha expressa referéncia a teoria do fato do principe, no art.
65,1, d, com redagdo dada pela Lei n.© 8.883".

[...]

Ndo hé vedagio para que a lei fixe regras de reequilibrio dos contratos.

Pelo contrdrio.

A CF atribui competéncia ao Congresso Nacional, com a sangdo do
Presidente da Repuiblica, para dispor sobre ‘matéria monetdria’ (art. 48, III).
Atribui, ainda, competéncia a Unido para legislar sobre ‘sistema monetdrio’
(art. 22, VI) e ‘politica de crédito’ (art. 22, VII).

O legislador pode, como tem feito de hd muito, dispor sobre indexagdo.

O Governo VARGAS a proibiu, em 1933.

O Governo CASTELO BRANCO admitiu a indexagdo como regra de excegdo.
[...]

A indexagdo expandiu-se no Governo COSTA E SILVA, manteve-se nos
Governos GEISEL e FIGUEIREDO.

O PLANO REAL comegou um processo de desindexagdo.

[...]

Tudo isso com legislagdo.

A historia legislativa mostra diversas leis disciplinando o tema.

E fungdo do legislador.

NUSSBAUN, citado por C. LACOMBE, é definitivo.

Examina a situagio, na Alemanha, antes da 2° Guerra Mundial, quando
da hiperinflagao:

“‘De fato, ¢ fungao do legislador, e ndo do judicidrio, preparar
regulamentagoes de emergéncia para o ajuste de contratos privados

»

pendentes em casos de mudangas nas condi¢des monetarias [...]

24.  Essaéajurisprudéncia que, ao longo dos anos, foi sempre reafirmada (v.
g., STE 22 T., RE n.° 105.137-0/RS, Rel. Min. CORDEIRO GUERRA, j. 31.5.1985, p.
15.994, STE 12 T., RE n.° 114.982-5/RS, Rel. Min. MOREIRA ALVES, j. 30.10.1990,
DJU 1°.3.1991, p. 1.808, STE Pleno, RE n.° 206.048-8/RS, Rel. Min. MARcO
AURELIO, Rel. p/ Acérdao Min. NELSON JoBIM, j. 15.8.2001, DJ 19.10.2001, p. 49,
STE, Pleno, RE n.° 136.901-9, Rel. Min. MARCO AURELLIO, Rel. p/ Acérdao Min.
NELSON JoBIM, j. 15.3.2006, D] 2.6.2006, p. 5, STE, Pleno, ADI n.c 608-8, Rel.
Min. CARMEN LUCI14,j. 31.5.2007, DJU 17.8.2007, p. 22, STF, 22 T., AgR no Al n.°
213.649-4/SP, Rel. Min. CEZAR PELUSO, j. 18.3.2008, DJe-097 divulg. 29.5.2008,
public. 30.5.2008).
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25.  Sua alteragdo, longe de prestigiar o principio da seguranca juridica,
inauguraria verdadeiro caos socioeconémico. Em lugar de se reequilibrar os
contratos por meio de regra preventiva e geral, a manutengao da substancia dos
ajustes, do respeito a garantia do ato juridico perfeito, teria de ser buscada caso
a caso junto ao Judicidrio, aumentando exponencialmente a judicializagao de
relagdes contratuais apds a edigdo de cada plano econémico.

26. Assim, ainda que se pudesse, por absurdo, enxergar na clausula da
inviolabilidade do direito adquirido e do ato juridico perfeito uma faculdade
do credor de manter, mesmo em detrimento do devedor e ao arrepio da lei,
indices aceitaveis por este somente no contexto anterior ao plano econémico,
ter-se-ia de, ponderando principios, valorizar ndo uma interpretagao distorcida
da garantia inserta no art. 5°, XXXVI, da Constituicdo, mas, antes, o principio
fundamental a que esta deveria servir como mecanismo de protecdo: o da
seguranca juridica, insito a propria nogdo de Estado de Direito (“Estado da nao
surpresa’) consagrada logo na cabega do primeiro artigo da Carta Constitucional
de 1988. Ora, o direito adquirido é expressao do principio maior da seguranga
juridica e, por isso, ndo pode contraria-lo.

27.  Veja-se, ademais, que, além de desequilibrar de modo surpreendente
o equilibrio contratual origindrio, a mencionada interpretagdo distorcida do
direito adquirido implica afronta ainda mais rasteira ao principio da seguranga
juridica, a saber, o desrespeito manifesto a legalidade estrita preconizada pelo
principio do nominalismo monetario. Afinal, sem a referéncia uniformizadora
da lei quanto ao valor da moeda, deixa-se a consisténcia de suas fung¢des ao
sabor da disputa entre uma infinidade de indexadores e de interesses diversos
dos atores do mercado, com enormes prejuizos, no médio e no longo prazo, para
a sua propria sistematicidade. A jurisprudéncia do Supremo, por seu turno, nas
palavras do eminente Ministro Eros Grau, ja destacou que o “rompimento da
regra do nominalismo instala a inseguranga nos mercados™.

3 STE Pleno, AO n.° 1157-4/PI, Rel. Min. GILMAR MENDES, j. 25.10.2006, DJ 16.3.2007, p. 21, trecho de voto vogal.
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Distorcao retributiva e distributiva

28.  Sob outra perspectiva, impende reconhecer o atentado aos principios
de justica retributiva e distributiva que se perpetraria com a manutengdo, em
novel regime monetdrio, de indexadores concebidos em contexto inflacionario
pregresso. O primeiro tipo de injustica ndo é sendo o ja deveras explicado
desequilibrio contratual causado pela subversio dos mecanismos de corre¢ao
em fatores de ganho real, de enriquecimento sem causa.

29. A distor¢ao mais grave, porém, porque prejudicial a toda a sociedade,
¢ a que desfigura a propor¢do entre a protecdo conferida ao interesse de
determinados agentes econdmicos em particular e aqueloutra dispensada
aos interesses maiores de todos os membros da sociedade no éxito de uma
politica publica de estabilizagdo da moeda, bem comum por exceléncia, e de
importancia capital.

30.  Explica-se. Ao se considerar obstada a aplicagdo de regras de adaptagédo
dos contratos em curso ao novo ambiente macroeconémico advindo de um
plano de estabilizagdo da moeda, sob o palio de uma interpretagdo equivocada
do direito adquirido e do ato juridico perfeito, inviabiliza-se, em homenagem
a pretensdo de agentes economicos em particular, a politica de estabiliza¢do
adotada. Afinal, como ja descrito, o respeito as regras deflatoras de transi¢ao
desponta como condigdo imprescindivel a eficicia do plano, porquanto seja
imperioso evitar a contaminagao do novo cenario com as expectativas proprias
do anterior, sementes de inevitavel progressao inercial dos pregos.

31. Evidentemente, uma vez que este ou aquele agente econdmico
obtenha, por via jurisdicional, a chancela do trespasse de suas expectativas
inflaciondrias para o novo regime, outros lhes seguirdo. Entao, no agregado, a
politica de estabilizagdo, como um todo, acabara por “fazer agua’, por forca da
atuagdo antissistémica de uma jurisdi¢do de processos subjetivos, consagradora
de verdadeira judicializagdo descoordenada da politica economica.

32.  Veja-se: mesmo que sejam poucos os agraciados com decisoes
judiciais favoraveis a suas extemporaneas expectativas, tem-se o grave
problema do privilégio: protecao antirrepublicana e antidemocratica de um
“direito” ndo universalizavel, porquanto insustentavel diante das interagoes e
consequéncias de seu exercicio no sistema econdmico. Nesse caso, ha o que se
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convencionou chamar de free riders, os “caronas’, que, furtando-se dos 6nus do
empreendimento coletivo, ndo lhes dispensam, todavia, os correspondentes e
agradaveis bonus.

33.  Por outro lado, se houver muitos beneficidrios de ordens judiciais
contra o plano de estabilizagio monetaria, ter-se-d4, entao, um total
comprometimento da eficacia da politica publica nele (plano) consubstanciada.
Nesse caso, o que se dd é a denominada “tragédia dos comuns”: resultado
péssimo amargado por todos os que, agindo egoisticamente, em detrimento
do todo, com vistas a obter ganhos comparativos imediatistas, acabam por
destruir o bem comum do qual dependeriam.

34. Em todo caso, numa ou noutra hipdtese, ter-se-a perpetrado fragorosa
injustica distributiva, descumprindo-se preceito fundamental, o da justica
social, que, a0 menos em muitas das constitui¢goes ocidentais, constitui, além
ou aquém de um ideal ético, verdadeiro imperativo juridico-positivo (vide arts.
3°, I1I, e 170, caput, da Constitui¢ao Federal de 1988). Isso se reveste de especial
gravidade em se tratando de uma politica ptblica de combate a inflagao, uma
vez que, como visto, tal fendmeno tem, ja de per si, como um de seus principais
efeitos, precisamente o de promover perversa distor¢ao distributiva em desfavor
das classes menos favorecidas.

35. Demais disso, ndo se pode olvidar que os mecanismos deflatores
contemplados nas normas que estabelecem os planos econémicos questionados,
foram aplicados a diversos tipos de relagdes obrigacionais (aluguéis, aplicagdes
financeiras, financiamentos, salarios etc.). Assim, conforme se figurasse como
credor ou devedor, tomando parte nesses diversos tipos de relacdo com que,
em geral, se envolvem os agentes econdmicos, os mecanismos deflatores seriam
percebidos de modo bem diferente.

36. Tomadores de crédito imobilidrio, por exemplo, que se valeram da
aplicagdo desses mecanismos sobre contratos de financiamento celebrados antes
da edi¢do de planos econdmicos, certamente nao reclamaram dos deflatores,
em virtude dos quais se evitou o enriquecimento sem causa de instituicdes
financeiras as suas custas. Ja investidores, credores dessas mesmas instituicdes,
sentiram-se frustrados, por for¢a da aplicagdo dos aludidos mecanismos, com
a eliminagdo de vistosos ganhos nominais para os quais apontavam as regras
vigentes antes da edi¢do dos planos.
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37. Desvelada a assimetria de percepgdes que se exemplifica com a situagdo
diametralmente oposta desses dois tipos de agentes econdmicos (tomadores de
empréstimo imobilidrio e poupadores), bem se nota, sob mais esse prisma, o
tipo de distor¢ido que se vem apontando, especialmente impactante em relacdo a
institui¢des financeiras. Estas, afinal, por for¢a de seu papel de intermediadoras
derecursos, travam grande volume de relagdes tanto como credoras quanto como
devedoras. Assim, conceder aos credores desse tipo de institui¢ao (poupadores,
e.g.) o favor com que a lei ndo agraciou os créditos da propria instituigdo para
com seus devedores (mutudrios do Sistema Financeiro da Habitagdo, v.g.)
acarreta, inevitavelmente, a absor¢ao, pelo sistema, do prejuizo decorrente do
tratamento assimétrico descrito, o que leva a uma necessaria retragao do crédito,
mediante a cobranca de taxas exorbitantes para sua concessdo, com evidentes
prejuizos para tomadores de empréstimos, a custa dos quais, portanto, acabaria
por se dar, em dltima analise, o enriquecimento sem causa dos poupadores. Vale
dizer, o prejuizo seria do Sistema Financeiro Nacional, bem comum ligado ao
“desenvolvimento equilibrado do Pais” e aos “interesses da coletividade” (art. 192
da Constituicdo Federal); sistema esse que ndo se confunde com a figura dos
empresarios que nele atuam e que, portanto, ndo deveria despertar, quanto a
apreciacdo de suas questdes — de ordem publica —, a mesma reserva com que
comumente sdo avaliados os interesses particulares daqueles empresarios.

Estabilidade monetaria como condi¢do de possibilidade primacial para a
efetivaciao de diversas normas constitucionais

38. Muito se discute acerca do atual déficit de eficicia das normas
constitucionais. A discussdo ndo ¢é recente, sendo direcionada muitas vezes
ao Poder Publico, que tem a obrigagdo de transformar texto em concre¢ao
normativa.

39. Ha, todavia, diversos preceitos constitucionais que nem sequer poderao
surtir efeitos minimamente consistentes se houver um quadro de agudeza
inflaciondria. E o caso, por exceléncia, do art. 3° da Constitui¢ao Federal de 1988.
Como se poderia “construir uma sociedade livre, justa e soliddria”; “garantir o
desenvolvimento nacional”; “erradicar a pobreza e a marginalizagdo e reduzir
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as desigualdades sociais e regionais”; “promover o bem de todos”, enfim, em um
ambiente econdmico erosivo das fun¢des da moeda?

40. O que dizer do direito a liberdade, como constru¢ao da autonomia da
vontade, em um ambiente inflacionario que potencializa desigualdades sociais
e desequilibrios contratuais? Ser livre nao é tdo somente ser capaz de, diante
de opgoes, fazer escolhas. Antes, pressupde a livre formagido da vontade que
se visa expressar. E essa livre formagdo da vontade ou personalidade apenas se
entremostra viavel na medida em que o Estado atue para viabilizar condi¢es
minimas de racionalidade para as interagdes sociais cooperativas ou, a0 menos,
de (sobre)vida aos seus cidaddos. Afinal, de nada adianta ser livre se o individuo
ndo possui condi¢des materiais para comprar seu vestuario ou seu alimento
(inclusdo). Em um ambiente inflaciondrio, pois, o que se impde ao Estado é a
busca incessante da manutencio do valor intrinseco da moeda, com vistas a
preservar seu poder de compra e seu papel como referéncia de valor para boa
parte das interagdes sociais. Afinal, a crescente corrosao salarial pela inflagao,
para citar apenas um aspecto mais sensivel, compromete severamente o pleno
exercicio de direitos fundamentais a vida, a igualdade e a liberdade.

41.  Avistade tais razdes, ndo ha como desconsiderar as inegéveis conexdes
juridicas entre normas que instituem planos de estabilizagdo monetdria e
a efetividade da Constitui¢do, vidvel, como referido, apenas em meio a um
ambiente macroecondmico propicio ao desenvolvimento da nagio e ao gozo de
direitos fundamentais por seu povo.

42.  Nesse passo, bem se vé que planos econdmicos apontam justamente
para a concregdo dos ditames da justica social a que se reporta o art. 170 da
Constituicdo Federal de 1988.

Repercussio social do julgamento

43. A manifestacio do Banco Central na ADPF n° 165-DF fez-se
acompanhar de nota técnica intitulada A¢ées judiciais indenizatorias envolvendo
[somente] planos econémicos entre 1987 e 1991, de 18 de novembro de 2008,
elaborada pela Secretaria Extraordindria de Reformas Economicas e Fiscais do
Ministério da Fazenda, mediante a qual se apurou o impacto macroecondémico
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potencial das agdes. Referida nota técnica demonstra que “o custo potencial das
agoes relativas aos planos econdmicos monta a mais de R$ 105 bilhoes, dos quais
R$ 35 bilhoes relativos a CAIXA [Econdmica Federal], valor que corresponde a
cerca de trés vezes o patrimonio liquido da instituicdo™.

44. Esse dado ¢ refutado pelo Instituto Brasileiro de Defesa do
Consumidor - IDEC e pela Procuradoria-Geral da Republica - PGR nos recursos
extraordindrios n° 631.363 e 632.212. Todavia, a Nota Técnica Dipec-2009/250,
de 7 de abril de 2009, da Diretoria de Politica Econémica do Banco Central,
igualmente anexada ao memorial apresentado por esta Autarquia na ADPF n°
165-DF, também acentuou, na mesma linha do Ministério da Fazenda, que,
nao foram computadas “nessa estimativa [...] as responsabilidades por outros
ativos indexados, em especial os do Fundo de Garantia por Tempo de Servico
(FGTS), administrados pela CEF’, e que “o impacto potencial dessas a¢des pode
ser considerado preocupante, dadas as repercussoes possiveis sobre o sistema
financeiro, sobre as finangas publicas e, conseqiientemente, sobre o crescimento e o
emprego no Pais.”.

45. O proprio IDEC, com base nos mesmos dados econdmicos
considerados nas manifestagdes técnicas do Ministério da Fazenda e do Banco
Central, embora discordando de premissas adotadas nas referidas notas, apurou
valor superior a R$102 bilhoes®, cifra bastante proxima aquela verificada nos
estudos desta Autarquia e daquele Ministério.

46. A pardisso, ainda que de alguma forma o lucro obtido pelas institui¢des
financeiras decorresse dos planos econdmicos — tese que ndo se sustenta, mas
invocada apenas a titulo argumentativo-, ndo se permitiria concluir que o
sistema poderia suportar, de um s6 foélego, o 6nus de eventual decisdo judicial
desfavoravel no caso vertente.

47.  Deve-se recordar, a propdsito, que a legislagdo obriga as institui¢oes
financeiras a investirem parte dos recursos captados em poupanga em operagoes
de interesse publico, especialmente no setor habitacional. E tais operagdes
sempre foram altamente reguladas, sobretudo no que concerne as taxas de

4 FL.1.891 dosautos da ADPFn°165-DF ou pag. 99 do arquivo digital disponivel em http://redir.stf.jus.br/estfvisualizadorpub/
jsp/consultarprocessoeletronico/ConsultarProcessoEletronico.jsf?seqobjetoincidente=2665693.

5 FlL 1.878 dos autos da ADPF n° 165 ou pdg. 86 do arquivo digital disponivel em http://redir.stf.jus.br/estfvisualizadorpub/
jsp/consultarprocessoeletronico/ConsultarProcessoEletronico.jsf?seqobjetoincidente=2665693.

6 FL 2.821 dos autos da ADPF n° 165 ou pag. 54 do arquivo digital intitulado “58 - PETICAO (144292/2009)", disponivel em
“http://redir.stf.jus.br/paginador/paginador.jsp?doc TP=TP&docID=530750#58%20-%20PETI%C7%C30%20(144292/2009).
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juros maximas aplicaveis. Havia, ademais, parcela daqueles recursos que
compunha encaixe obrigatoério, vale dizer, era recolhida ao Banco Central e
recebia remuneragdo equivalente a da poupancga, nao resultando em nenhum
ganho para as institui¢des financeiras, porquanto a remuneragao recebida tenha
sido exatamente a mesma devida ao poupador de acordo com as normas cuja
constitucionalidade se discute nos feitos sob exame’.

48. Nio se sustenta, destarte, por mais essas razoes, O argumento de
que as institui¢des financeiras lucraram ou se apropriaram de diferencas de
remunera¢do em decorréncia dos planos econdémicos. Em verdade, a concessao
aos poupadores de indices de correcdo nao previstos em lei, sob o pretexto da
alegada inconstitucionalidade das normas legais que estabeleciam a aplicagdo de
outros indices, implicaria insofismavel desequilibrio nas contas das instituigoes
financeiras, porquanto nao foram elas autorizadas a cobrar de seus mutudrios
valores nido deflacionados.

49. Por fim, outro aspecto que ndo pode ser desconsiderado: havendo
decisdo que declare a inconstitucionalidade dos planos econdémicos, nao se
pode afirmar que o pagamento das diferengas pelas institui¢des financeiras
aconteceria de forma diluida no tempo, em razao da demora dos processos de
conhecimento e dos procedimentos para cumprimento de sentenc¢a. Primeiro,
porque a decisdo, no caso, presente o reconhecimento da repercussio geral,
certamente precipitaria o julgamento das agdes individuais e das agdes civis
publicas atualmente em curso em linha com a jurisprudéncia dessa Corte
Suprema (a viabilidade de eventuais recursos judiciais das instituicdes financeiras
contra as sentengas condenatdrias seria prontamente eliminada). Segundo,
porque haveria a necessidade de aprovisionar, de logo, o valor das contingéncias
passivas correspondentes a cada processo (as institui¢des financeiras, afinal, tém
de observar normas como a Resoluc¢do n° 3.823, de 16 de dezembro de 2009, do
Conselho Monetario Nacional - CMN, que regulam a matéria)®.

7 Ha uma tabela que sintetiza os direcionamentos obrigatérios das instituigdes financeiras no periodo, que pode ser
encontrada a fl. 3.060 dos autos da ADPF n° 165-DF ou a pag. 11 do arquivo eletronico intitulado “67 - PETICAO
(23092/2010) - Banco Central do Brasil apresenta manifestagao”, disponivel em http://redir.stf.jus.br/estfvisualizadorpub/
jsp/consultarprocessoeletronico/ConsultarProcessoEletronico.jsf?seqobjetoincidente=2665693.

8 A avaliagdo das provisdes insere-se no campo da microeconomia, segundo a contabilidade propria de cada instituigao
financeira, e depende da andlise de cada agdo contra ela proposta. Por isso, é justificavel a auséncia de provisio, até o
momento, de grande parte dos valores pleiteados pelos poupadores, com destaque para o fato de que, respaldadas pela
jurisprudéncia até aqui assentada pelos Tribunais Superiores, as instituigdes financeiras ainda nao vém aprovisionando
contingéncias passivas relacionadas as agoes em que se discutem os Planos Collor I e Collor II.
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50. Com isso, os efeitos da decisdao, nos processos em foco, nio se
limitardo ao setor financeiro, visto que, por for¢ca da redugdo do patrimonio
liquido das instituicdes que nele operam, provocada pelo aprovisionamento das
contingéncias que se tornariam iminentes, seriam reduzidos os limites para a
criagdo de moeda escritural, diminuindo a capacidade dos bancos de conceder
créditos, com inevitaveis e significativos prejuizos para o sistema econdmico
como um todo.

Conclusoes

51.  Esclareceu-se, portanto, ao longo desta manifesta¢do, que o emprego de
indices de corre¢ao monetdria vigentes antes do advento de cada um dos planos
econdmicos e a desconsideracio das medidas deflatoras estatuidas com o novo
regime monetario, ao passo em que provocariam insustentavel desequilibrio no
sinalagma dos contratos com execug¢do pendente ou em curso, terminariam por
violar, a um sé tempo, a garantia de inviolabilidade do direito adquirido e do ato
juridico perfeito, o principio que veda o enriquecimento sem causa de uma das
partes contratantes e o principio do nominalismo.

52. Demonstrou-se, ademais, que eventual declaragio de
inconstitucionalidade significaria verdadeiro retrocesso na concretizagao
de todos os objetivos fundamentais da Republica, relacionados no art. 3° da
Constitui¢ao, além de negligenciar relevante impacto negativo na economia e na
sociedade como um todo.

53. Com essas consideragdes, o Banco Central espera contribuir, no
exercicio de suas responsabilidades institucionais, com a justa avaliagdo juridico-
constitucional de uma politica de Estado desenvolvida, ao longo dos anos, em
beneficio da nagéo.

Brasilia, 7 de margo de 2013.

Isaac Sidney Menezes Ferreira

Procurador-Geral do Banco Central
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PETICAO 6.520/2013-BCB/PGBC

EXCELENTISSIMO SENHOR DESEMBARGADOR SIDNEI ALVES
TEIXEIRA, DO TRIBUNAL REGIONAL DO TRABALHO DA 22 REGIAO,

MANDADO DE SEGURANCA-1001145-44.2013.5.02.0000
IMPETRANTE: FUNDO GARANTIDOR DE CREDITOS (FGC)
IMPETRADO: MM. JUIZ DO JUIZO AUXILIAR EM EXECUCAO DA
14° VARA DO TRABALHO DE SAO PAULO (VARA VASP)

BANCO CENTRAL DO BRASIL, autarquia federal, criada pela Lei n° 4.595,
de 31 de dezembro de 1964, CNPJ n.° 00.038.166/0001-05, com sede no Setor
Bancario Sul, Quadra 3, Bloco “B”, em Brasilia-DF, e Procuradoria Regional em
Sao Paulo, na Av. Paulista, 1804, por seus Procuradores in fine assinados (Lei
Complementar n° 73, de 10 de fevereiro de 1993, art. 17, I e Lei n° 9.650, de 27 de
maio de 1998, art. 4°, I), vem a presenca de Vossa Exceléncia, respeitosamente,
expor e requerer o que segue.

I. BREVE HISTORICO DO CASO

1. Por meio do Mandado de Seguranga indicado em epigrafe, o Fundo
Garantidor de Créditos (FGC) busca ver desfeito ato praticado pelo MM. Juiz do
Juizo Auxiliar em Execucdo da 142 Vara do Trabalho de Sdo Paulo (Vara VASP).
O impetrante insurge-se, especificamente, contra a determinacao de bloqueio
“de quaisquer valores existentes em contas e aplicagdes financeiras® de sua
titularidade. Como a impetracio faz referéncia a uma série de atores raramente
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relacionados — 0 FGC, a VASP e o Banco Rural -, algum esfor¢o inicial voltado a
contextualizagdo do ato impugnado parece vir a calhar.

2. O bloqueio referenciado deu-se em agdo movida pelo Ministério Publico
do Trabalho e outros em face da VASP, de seus controladores e de outras sociedades
do mesmo grupo econdémico (Processo n° 0500700-83-2005-5-02-0014), cujo
objetivo é aadog¢do de medidas judiciais voltadas a satisfacao de créditos trabalhistas
dos ex-empregados daquela sociedade empresaria, entre elas a determinagao de
bloqueio do patriménio dos réus. Na va tentantiva de fundamentar o alcance de
bens do FGC, que ndo é parte naquela lide, a autoridade impetrada considerou
que (i) as alienagdes de bens da VASP ocorridas apés o ajuizamento da Agao Civil
Publica n° 567/2000' foram consideradas como fraude a execugdo, (i) que dentre
aquelas alienagoes figura a transferéncia de cabecas de gado da VASP para o Banco
Rural S.A. e (iii) que as contribui¢des do Banco Rural S.A. ao FGC sao parte do
patriménio da instituigdo financeira e podem, portanto, responder pelo dever de
restituicao de cabecas de gado a (massa falida da) VASP.

3. E relevante notar que o Banco Rural S.A., enquanto operou normalmente,
por determinagdo legal, contribuiu mensalmente para a formagao do patriménio
do Fundo Garantidor de Créditos. Como se vem de dizer, constatando a ocorréncia
dessas contribui¢des, o impetrado proferiu, em 12 de agosto do ano corrente, a
ordem de bloqueio impugnada por este Mandado de Seguranga:

Tendo em vista as recentes noticias sobre a existéncia de fundos e intimeras
diligéncias negativas na tentativa de obter ativos financeiros, determino o
bloqueio e transferéncia do valor de R$ 124.535.312,10 do total destinado

aos investidores do Banco Rural S.A., junto ao Fundo Garantidor de Créditos.

4. ApoOs a apresentagdo de manifestacio do FGC sobre a sua decisdo, a
autoridade coatora, em 23 de agosto, ndo sé reiterou como ampliou a sua ordem
de bloqueio, com a manifesta¢ao integralmente copiada abaixo:

1. O estatuto do Fundo Garantidor de Créditos corrobora o fundamento da
determinagdo anterior de bloqueio de ativos. Isso porque o fundo é formado

por contribuicdes das instituicoes financeiras participantes, dentre as quais,

1 Conexa a Agao Civil Publica n° 0500700-83-2005-5-02-0014.
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5.

a executada nestes autos (art. 2° e 3° do Estatuto - doc. 02).

2. Mantenho a ordem de bloqueio, inclusive ampliando a proibigdo para a
liberagdo de qualquer valor em favor de correntistas do Banco Rural S/A
e/ou qualquer empresa do Grupo Rural participante do fundo, devendo o
FGC trazer, em 10 dias, o histérico de contribuicées do Banco Rural e Grupo
Rural dos tiltimos 24 meses, bem como valores que foram liberados desse
montante a qualquer correntista.

3. Fixo em R$ 1.000,00 a multa didria por descumprimento da ordem
de bloqueio dos valores oriundos do Banco Rural S/A e/ou Grupo Rural.

Intime-se, via oficial de justia

Nas informagdes prestadas neste Mandado de Seguranca pela

autoridade judicial coatora, tornaram-se ainda mais claros os fundamentos do

ato impugnado:

6.

Logo, Senhor Relatot, os valores ndo sdo do Fundo Garantidor, mas provém
das instituigoes financeiras e se destinam aos correntistas dessas mesmas
instituicbes. A ordem impugnada, mais do que bloqueio, determina a
comprovagio dos valores recolhidos pelo Banco Rural S/A, justamente para
assegurar a restrigdo apenas das contribuigoes do executado. (...)

Nenhum risco a economia popular ou apto a gerar crise bancdria sistémica, a
questdo que se coloca diz respeito a prevaléncia dos créditos trabalhistas sobre
créditos de investidores, até porque nao se estd diante de um banco voltado a

economia popular, mas exclusivamente a investimentos de pessoas juridicas.

Por considerar ilegal a ordem de bloqueio em apreco, o FGC

impetrou mandado de seguranga com pedido de liminar, para ver suspensa e,

posteriormente, cassada a afetacao dos seus bens. Requereu, ainda, a manifestacio

do Banco Central sobre a matéria tratada. E esse o breve relato que serve de base

a anlise feita a seguir.

II.

7.

O INTERESSE JURIDICO DO BANCO CENTRAL NA CAUSA

O Banco Central do Brasil é uma autarquia federal responséavel pela

supervisdo do sistema financeiro nacional, entre outras relevantes fun¢oes. Em
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linhas gerais, a supervisao financeira pode ser entendida como a permanente
verifica¢do do atendimento as normas disciplinadoras do setor, que compdem a
chamada regulagdo financeira. Os seguintes dispositivos legais, todos da Lei n°
4.595, 31 de dezembro de 1964, dao conta disso:

Art. 4° Compete ao Conselho Monetdrio Nacional, segundo diretrizes
estabelecidas pelo Presidente da Repuiblica:

()

VIII - Regular a constituigdo, funcionamento e fiscalizagdo dos que
exercerem atividades subordinadas a esta lei, bem como a aplicagdo das

penalidades previstas.

(..)

Art. 9° Compete ao Banco Central da Repuiblica do Brasil cumprir e fazer
cumprir as disposigoes que lhe sdo atribuidas pela legislagdo em vigor e as

normas expedidas pelo Conselho Monetdrio Nacional.

8. Algunsdos principais objetivos das atividades de supervisao financeira,
é consabido, sdo a manutencao da estabilidade do sistema financeiro e a prevengao
de crises bancérias, ao passo em que o art. 2° do Anexo I a Resolu¢io n° 4.222,
de 23 de maio de 2013, expedida pelo Conselho Monetario Nacional (CMN),
que “altera e consolida as normas que dispéem sobre o estatuto e o regulamento do
Fundo Garantidor de Créditos (FGC)”, enuncia o comando copiado abaixo:

Art. 2° O FGC tem por finalidades:

I - proteger depositantes e investidores no dmbito do sistema financeiro, até
os limites estabelecidos pela regulamentagdo;

IT - contribuir para a manutengdo da estabilidade do Sistema Financeiro
Nacional; e

III - contribuir para prevengao de crise bancdria sistémica.

9. Bem se vé, de partida, que as atividades do Banco Central e do Fundo
Garantidor de Créditos apresentam inexoravel imbrica¢ao. Nesse cendrio, um
ato que crie obstaculos ao exercicio das obrigacdes legalmente impostas ao
Fundo Garantidor de Créditos interfere diretamente no sistema criado para
a manuten¢do da estabilidade do sistema financeiro e a prevengdo de crises
bancarias, do qual o Banco Central é parte.
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10. Ademais, esta Autarquia é responsavel por “fazer cumprir (...) as
normas expedidas pelo Conselho Monetdrio Nacional’, conforme determina o
artigo 9° da Lei n° 4.595, de 1964, supracitado, e o ato da autoridade coatora
impede o cumprimento de diversos dispositivos da Resolugdio CMN n° 4.222,
de 2013%, que impdem ao FGC o dever de garantir determinados créditos de
investidores e depositantes de institui¢des financeiras.

11. A luz desses fatos, e dado que o art. 50 da Lei n° 5.869, de 11 de janeiro
de 1973 (Cddigo de Processo Civil), faculta a possibilidade de intervengao
processual ao terceiro que tiver interesse juridico em que a sentenga de uma
causa pendente seja favoravel a uma das partes’, o Banco Central requer a sua
admissdo como assistente simples do Fundo Garantidor de Créditos. E o faz
amparado em precedentes do Superior Tribunal de Justica:

PROCESSUAL CIVIL - MANDADO DE SEGURANCA - PEDIDO
DE ASSISTENCIA LITISCONSORCIAL EM GRAU DE RECURSO:
ADMISSIBILIDADE.

1. O litisconsorcio e a assisténcia sdo institutos com caracteristicas e objetivos
diversos.

2. Na assisténcia litisconsorcial, tema do recurso, existe uma pretensio do
assistente sobre o objeto material do processo e assemelha-se a uma ‘espécie
de litisconsércio facultativo ulterior, ou seja, o assistente litisconsorcial é
todo aquele que, desde o inicio do processo, poderia ter sido litisconsorte
facultativo-unitdrio da parte assistida (CPC Comentado por Nélson Nery
Jinior e Rosa Maria de Andrade Nery, 8% Ed., RT, p. 487, nota de rodapé n.
1, comentdrios ao art. 54 do CPC).

3. A assisténcia, simples ou litisconsorcial, tem cabimento em qualquer
procedimento ou grau de jurisdigio, inexistindo obice a que se admita
o ingresso do assistente em mandado de seguranca, ainda que depois de
transcorrido o prazo decadencial do writ.

4. Dissidio ndo considerado.

5. Recurso especial conhecido em parte e improvido. (Grifo nosso)

(REsp 616485/DF, Rel. Ministra Eliana Calmon, Segunda Turma, julgado
em 11/04/2006, DJ 22/05/2006 p. 180)

2 Por exemplo, os arts. 1° e 2°, § 3°, do Anexo II & Resolugao CMN n° 4.222, de 2013, que estabelecem o dever do FGC de
prestar garantia aos créditos de cada pessoa até o valor de R$250.000,00 (duzentos e cinquenta mil reais).

3 “Art. 50. Pendendo uma causa entre duas ou mais pessoas, o terceiro, que tiver interesse juridico em que a sentenga seja
favordvel a uma delas, poderd intervir no processo para assisti-la’.
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PROCESSUAL CIVIL - ADMINISTRATIVO - MANDADO DE
SEGURANCA - DUPLICIDADE DE VENDA DE IMOVEL PELA
PREFEITURA DE TABATINGA - FALTA DE PROVA PRE-CONSTITUIDA
- NECESSIDADE DE DILACAO PROBATORIA - DESCABIMENTO
- INOBSERVANCIA DO LITISCONSORCIO PASSIVO NECESSARIO -
NULIDADE - ART. 47, PARAGRAFO UNICO, DO CPC.

1. A inexisténcia de comprovagdo, no ato da impetragio, da duplicidade
de venda sobre partes do mesmo imovel pela Prefeitura de Tabatinga-AM
impede o exame de eventual direito liquido e certo da impetrante, uma vez
que o mandado de seguranca pressupée a juntada aos autos de prova pré-
constituida do direito alegado, ndo podendo haver dilagio probatéria, nessa
via, a teor do art. 1°da Lei 1.533/51.

2. Havendo manifesto interesse juridico do proprietdrio do segundo
imovel no resultado da demanda, é obrigatéria a sua integragio da lide,
na qualidade de litisconsorte passivo necessdrio, teor do art. 47, do CPC.

3. Recurso especial improvido. (Grifo nosso)

(RMS 19.891/AM, Rel. Ministra Eliana Calmon, Segunda Turma, julgado
em 13/03/2007, DJ 22/03/2007 p. 322).

12. Caso o pedido de assisténcia simples ndo seja aceito, requer-se o
recebimento desta manifestagao como simples memorial e a sua juntada aos
autos por linha, eis que as razdes a seguir expostas esclarecem ao juizo a questio
debatida e oferecem contributos para a melhor solugdo do litigio e para a
pacificagao social, objetivos ultimos da fungdo jurisdicional.

III. DO CABIMENTO DO MANDADO DE SEGURANCA

13. O Fundo Garantidor de Créditos é terceiro estranho ao processo em
que foi proferida decisao que atinge o seu patrimonio e impossibilita o exercicio
de suas fungoes. Nao se lhe faculta a interposi¢ao de qualquer recurso com efeito
suspensivo contra aquela decisao, a despeito da inegavel violagao a direito liquido
e certo perpetrada. Trata-se, portanto, de hipdtese legitima de uso da via do
mandado de seguranga, conforme as normas atualmente em vigor, notadamente
a Lein° 12.016, de 7 de agosto de 2009, segundo a qual:
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Art. 1° Conceder-se-d mandado de seguranga para proteger direito liquido
e certo, ndao amparado por habeas corpus ou habeas data, sempre que,
ilegalmente ou com abuso de poder, qualquer pessoa fisica ou juridica sofrer
violagdo ou houver justo receio de sofré-la por parte de autoridade, seja de
que categoria for e sejam quais forem as funcoes que exerga. (...)

Art. 5° Ndo se concederd mandado de seguranga quando se tratar:

I - de ato do qual caiba recurso administrativo com efeito suspensivo,
independentemente de caugdo;

II - de decisdo judicial da qual caiba recurso com efeito suspensivo;

III - de decisdo judicial transitada em julgado.

14.  Edizer, ainda que se considerasse possivel a apresentagio de embargos
de terceiros pelo FGC, tal nao inviabilizaria a impetra¢io de mandado de
seguranga, eis que aqueles embargos nao tém natureza recursal, mas de agao,
conforme apontado por Wambier*:

(O) terceiro pode valer-se de embargos préprios, para proteger a sua posse
sobre o bem da constrigdo judicial. Trata-se de agdo de conhecimento, de
cardter possessorio, geradora de processo auténomo, cujo objetivo tinico é o

de livrar o bem de terceiro de atos indevidos de apreensdo judicial.

15. A par disso, importa notar que o manejo de mandado de seguranga
contra ato judicial é amplamente aceito pelo e. Tribunal Superior do Trabalho,
bem como pelo c. Superior Tribunal de Justica, conforme se vé:

(E) cedigo que para o manejo do mandado de seguranca contra ato judicial,
deve o impetrante demonstrar, de forma cabal e incontestivel, a existéncia
de liquidez e certeza ao direito pleiteado e a impossibilidade de eficicia da
revisdo da decisdo atacada pelo sistema recursal vigente.
(TST-RO-1823-79-2011-5-08-0000. Relator Ministro Caputo Bastos.
Subsegdo II Especializada em Dissidios Individuais. Julgado em
10/09/2013. DEJT 13/09/2013)

4 Wambier, Luiz Rodrigues et al. Curso Avangado de Processo Civil, vol. 2. Sdo Paulo: Ed. RT, 2008, p. 434.
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RECURSO ORDINARIO. MANDADO DE SEGURANGCA CONTRA
ATO JUDICIAL. TERCEIROS. ARRESTO DE BENS DE SOCIO.
DESCONSIDERACAO DA PERSONALIDADE JURIDICA. DECISAO
NAO FUNDAMENTADA. RECURSO A QUE SE DA PROVIMENTO

PARA CONCEDER A ORDEM.

1. E cabivel a impetragio pelo terceiro prejudicado, mesmo contra ordem

judicial, uma vez que ndo estd condicionada a interposi¢do de recurso, nos

termos da Stumula 202/ST].

(RMS 25251/SP. Relator Ministro Luis Felipe Salomao. Quarta Turma.

Julgado em 20/04/2010. DJe 03/05/2010)

16. Emhipdteses extremas, quando o ato judicialimpugnado consubstancia

decisdo teratologica ou manifestamente ilegal, a jurisprudéncia dos Tribunais

Superiores nao apenas admite, mas exige que a impugnac¢ao ocorra pela via do

mandado de seguranga:

IMPROBIDADE

RECURSO  ESPECIAL. ACAO CIVIL POR
ADMINISTRATIVA. DECISAO LIMINAR DE BLOQUEIO DE BENS.
AGRAVO DE INSTRUMENTO INTERPOSTO PELO REU. CONCESSAO
DE EFEITO SUSPENSIVO PELO RELATOR. IRRECORRIBILIDADE. ART.
527, PARAG. UNICO DO CPC. INAPLICABILIDADE DO ART. 39 DA
LEI 8.038/1990. PRECEDENTES DO STJ. DISSIDIO JURISPRUDENCIAL
SUPERADO. RECURSO ESPECIAL A QUE SE NEGA SEGUIMENTO. (...)
2. E inadmissivel a interposigio de Agravo de interno no caso de concessio

ou negativa de efeito suspensivo ao Agravo de Instrumento, sendo cabivel,

em casos excepcionais, a impetragdo de Mandado de Seguranga, caso se

trate de decisao teratoldgica (manifestamente ilegal) ou proferida com abuso
de poder. Precedentes: AgRg no REsp. 714.016/RS, Rel. Min. ALDERITA
RAMOS DE OLIVEIRA, DJe 19/03/2013, AgRg no AREsp. 95.401/PR,
Rel. Min. ARNALDO ESTEVES LIMA, DJje 02/08/2012, AgRg no RESp.
1.215.895/MT, Rel. Min. HUMBERTO MARTINS, DJe 23/03/11 e RMS

25.949/BA, Rel. Min. LUIZ FUX, DJe 23/03/10.

(REsp 1296041/BA. Relator Min. Napoledo Nunes Maia Filho. Primeira

Turma. Julgado em 27/08/2013. DJe 10/09/2013)

17. Tal é o caso da decisdao judicial impugnada neste Mandado de

Seguranca. O ato praticado pela autoridade coatora faz tabula rasa da disciplina

normativa das atividades do Fundo Garantidor de Créditos, nio obstante a
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invoque como seu principal fundamento. Além de contrariar a légica, o ato
judicial impugnado joga por terra um dos principais instrumentos regulatérios
voltados a manuten¢ao da estabilidade do sistema financeiro e a prevencao de
corridas bancdrias que possam gerar crises sistémicas’. Em semelhante contexto,
o Mandado de Seguranca em referéncia é cabivel e a concessio da ordem
pretendida é medida que se impde.

IV. A POLISSEMIA DA PALAVRA ‘FUNDO’ E A SUA IMPORTANCIA
PARA A COMPREENSAO DA MATERIA TRATADA

18. O termo ‘fundo’ é encontrado em diversas passagens do ordenamento
juridico brasileiro®. O significado que se lhe atribui, contudo, nem sempre ¢é
o mesmo. Muitas das vezes, ele é empregue para fazer referéncia ao destaque
ou reunido de um conjunto de recursos financeiros para o atendimento de
uma finalidade especifica. E o que ocorre nos fundos especiais, vinculados ao
orcamento publico e cuja defini¢do é dada pelo art. 71 da Lei n° 4.320, de 17 de
marco de 1964, verbis.

Art. 71. Constitui fundo especial o produto de receitas especificadas que por
lei se vinculam a realizagdo de determinados objetivos ou servigos, facultada

a adogdo de normas peculiares de aplicagio.

19. Nesse caso, a palavra ‘fundo designa um conjunto de recursos
financeiros, e ndo uma pessoa juridica, de maneira que, em relagao aos fundos
especiais, seria tecnicamente incorreta a afirmagao de que o fundo possui um
patrimonio préprio. Afinal, o fundo é formado por parte do patrimoénio de
determinadas pessoas.

20. Hipotese distinta de aplicagdo do termo no ordenamento juridico
nacional é a verificada na Resolu¢do CMN n° 4.222, de 2013, que trata do Fundo
Garantidor de Créditos. Aqui, grafado com inicial em maiascula, “Fundo”

5 Essas ideias sdo desenvolvidas no item V1.2, abaixo.

6 Segue um rol exemplificativo: Constituigdo Federal, arts. 17, §3° 21, XIV; 159, I, a e b; 165, §5°, I; Lei n° 4.728, de 14 de
julho de 1965, arts. 8°, §6° 29, V; 49, II, 50 e 69; Lei Complementar n° 109, de 29 de maio de 2001, arts. 9°, caput e § 1°e
11, paragrafo tinico; e a Resolugao CMN n° 4.222, de 23 de maio de 2013, , especialmente os arts. 1° e 10 de seu Anexo L.
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¢ o nome de batismo de uma associagdo. Disso decorre que o FGC possui
personalidade juridica prépria, pois as associagdes sdo pessoas juridicas de
direito privado, conforme o comando contido no art. 44, I, da Lei n° 10.406, de
10 de janeiro de 2001, o Codigo Civil’. Confira-se o disposto no art. 1° do Anexo
I a Resolu¢io CMN n° 4.222, de 2013:

Art. 1° O Fundo Garantidor de Créditos (FGC) é uma associagdo civil
sem fins lucrativos, com personalidade juridica de direito privado, regida
pelo presente estatuto e pelas disposicoes legais e regulamentares aplicdveis.

(grifamos)

21.  E bem de ver que a personalidade exprime a aptiddo genérica para a
aquisicao de direitos — dentre os quais ora se destaca o direito de propriedade - e
a contragdo de deveres®, i.e., a formagdo de patrimonio prdprio. Nesse sentido,
o art. 10 do Anexo I a Resolugdo CMN n° 4.222, de 2013, define como se da a
constitui¢do do patrimonio do FGC:

CAPITULO II

DAS RECEITAS E DO PATRIMOMIO

Art. 10. Constituem receitas do FGC:

I - contribuigées ordindrias e especiais das instituicoes associadas;

§ 2°Se as circunstancias indicarem, em qualquer momento, que o patrimonio
do FGC necessita de receitas adicionais para fazer face a suas obrigagoes,
serdo utilizados, na seguinte ordem, recursos provenientes de: (...) (Grifo

Nnosso)

22.  Osdispositivos citados, todos em pleno vigor, indicam que o patrimdnio
do FGC é formado por uma série de receitas, entre elas as contribui¢des ordinarias
e especiais das institui¢oes associadas. Por igual, enunciam as alternativas
possiveis caso o patrimdnio daquela associacao necessite de receitas adicionais,
a confirmar que as contribuigdes das instituigdes financeiras, uma vez realizadas,
formam o patrimoénio do FGC.

7 “Art. 44. Sao pessoas juridicas de direito privado: I - as associagoes”.
8 Pereira, Caio Mario da Silva. Instituigdes de Direito Civil. Vol. I. 20* Edigdo. Rio de Janeiro: Ed. Forense, 2004, p. 213.
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23. Tendo esses fatos em vista, percebe-se que a decisio impugnada,
que determinou o bloqueio de recursos do FGC “porque o fundo é formado
por contribuigoes das instituicoes financeiras participantes, tratou o Fundo
em questdo como se fosse um daqueles que, tal qual os fundos especiais, nao
possuem personalidade juridica e patrimonio proprio. Semelhante entendimento
foi reafirmado nas informagoes prestadas pela autoridade coatora, em que se
1é: “Logo, Senhor Relator, os valores nio sio do Fundo Garantidor”. Nada mais
desacertado.

24. Com as vénias devidas, o ato impugnado nao encontra fundamento
juridico algum, muito menos no Estatuto do FGC, tal como sustenta a r.
autoridade coatora. A Resolugio CMN n° 4.222, de 2013, é absolutamente clara
ao dispor que o FGC ¢é uma pessoa juridica, com patrimonio préprio, formado
pelas contribui¢cdes das instituicdes financeiras, entre outras receitas. E as
conclusoes alcancadas pelo i. impetrado estdo completamente descoladas dessas
disposigoes.

25. Nota-se, entdo, que a fundamenta¢io adotada pela autoridade
impetrada no ato impugnado, descrita no paragrafo 2, acima, ndo se sustenta,
notadamente porque o item (iii) tratado naquele paragrafo ndo se adequa a
regulamentacao juridica em vigor®. Nao obstante, por amor ao debate, é possivel
identificar outras razdes a favor da concessdo da ordem pretendida pelo FGC.

26.  Nesse sentido, vé-se que ha duas espécies distintas de relagdes juridicas
sendo debatidas no caso em referéncia: a primeira encontra-se nos lagos
contratuais que unem a VASP ao Banco Rural S.A; a segunda materializou-se
nas contribui¢des compulsdrias que o Banco Rural S.A., por dever legal, destinou
a formagdo do patrimonio do FGC. Estabelecida essa inafastavel premissa,
pode-se questionar: a declaragdo de que as relagdes contratuais entre VASP e
Banco Rural S.A. ocorreram em fraude de execugao pode legitimar o alcance do
patrimonio do FGC?

9 Transcreve-se o item (iii) para a comodidade da leitura. Afirma a decisdo atacada que as contribui¢des do Banco Rural
S.A. a0 FGC sao parte do patrimonio da institui¢do financeira e podem, portanto, responder pelo dever de restitui¢io de
cabegas de gado a (massa falida da) VASP
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V. A FRAUDE DE EXECUCAO E A IMPOSSIBILIDADE DE
ALCANCE DO PATRIMONIO DO FGC

27.  Como se sabe, regra basica do ordenamento juridico nacional é que o
patrimonio das pessoas — e dos seus eventuais garantidores — constitui garantia
de suas obrigagoes'’. Ha, contudo, casos em que terceiros, estranhos a relagao
mantida entre devedor e credor, podem ter, de alguma maneira, seu patrimonio
atingido para satisfazer obrigacao daquele. Um desses casos ¢ a fraude de
execu¢ao, cujo conceito é dado pelo art. 593 do Codigo de Processo Civil, cuja
redagdo é a seguinte:

Art. 593. Considera-se em fraude de execugdo a alienagdo ou oneragio de
bens:

I - quando sobre eles pender agdo fundada em direito real;

II - quando, ao tempo da alienagio ou oneragdo, corria contra o devedor
demanda capaz de reduzi-lo a insolvéncia;

III - nos demais casos expressos em lei.

28.  Duas razdes impedem a aplicagdo do art. 593 do Cddigo de Processo
Civil de maneira a que se atinja o patrimoénio do FGC. A primeira delas esta
em que os dispositivos citados falam em “alienagdo ou oneragdo”, conceitos a
que contribui¢des compulsérias nao se subsumem. O pagamento de tributos,
por exemplo, ndo pode ser considerado nulo por ter ocorrido em fraude de
execucdo. E que “alienagdo ou oneragdo” sio espécies de negécios juridicos. E,
de acordo com a doutrina civilista, 0 negécio juridico tem como elemento a
vontade das pessoas que o praticam'’. Esse elemento volitivo, sempre verificado
nos negocios juridicos, ndo estd presente na contribuigdo mensal ordinaria das
institui¢oes financeiras para a formagdo do patrimonio do FGC. Isso porque ela
é compulséria, i.e, ndo se faculta as institui¢cdes financeiras possibilidade de nao

10 Cf. Neves, José Roberto de Castro. Coagéo e fraude contra credores no Cédigo Civil de 2002. In: A Parte Geral do Novo
Cédigo Civil. 3* Edigao. Gustavo Tepedino (Coordenador). Rio de Janeiro: Renovar, 2007, p. 317.

Pereira, ob. cit., pp. 476 e 478-79: “Os ‘negécios juridicos’ sdo, portanto, declaragoes de vontade destinadas a produgdo de
efeitos juridicos queridos pelo agente; os ‘atos juridicos stricto sensu’ sdo manifestagoes de vontade, obedientes a lei, porém
geradoras de efeitos que nascem da prépria lei. (...) Detendo-nos um instante mais sobre o elemento vontade frisamos que o
principio pelo qual se lhe reconhece o poder criador de efeitos juridicos denomina-se autonomia da vontade, que se enuncia
por dizer que o individuo é livre de, pela declaragio de sua propria vontade, em conformidade com a lei, criar direitos e
contrair obrigagoes”.

1

j
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a realizar ou de atribuir-lhe efeitos juridicos por elas queridos. Por isso, uma
contribui¢do compulsoéria nunca poderia ser enquadrada aos campos semanticos
dos termos ‘alienacdo’ e ‘oneracao.

29. O mesmo se da com o art. 9° do Decreto-Lei n° 5.452, de 1° de maio de
1943, a Consolidacdo das Leis Trabalhistas:

Art. 9° - Serdo nulos de pleno direito os atos praticados com o objetivo de
desvirtuar, impedir ou fraudar a aplicagdo dos preceitos contidos na presente
Consolidagdo.

30. A contribuicdo das institui¢des financeiras para o FGC ocorre por
expressa determina¢do da Resolugdo CMN n° 4.222, de 2013, circunstincia
que impede a caracterizacdo do “objetivo de desvirtuar, impedir ou fraudar
a aplicagdo dos preceitos contidos na presente CLT", exigida pelo dispositivo
citado para a configura¢ao de nulidade do ato. Antes, pelo contrario, aquela
contribuicdo manifesta atendimento a deveres legais. Importa observar que o
e. Superior Tribunal de Justica, em posi¢ao consolidada no Enunciado n° 375
de sua Sumula de Jurisprudéncia, considera que o registro da penhora do bem
alienado ou a prova da ma-fé sao requisitos essenciais ao reconhecimento da
fraude a execugdo. Ambos os requisitos nao se apresentam no caso vertente. No
mesmo sentido, leia-se a decisdo abaixo, do e. Tribunal Superior do Trabalho:

EMBARGOS. REQUISITOS A CONFIGURAGCAO DE FRAUDE A
EXECUCAO. ALIENACAO DE BEM DE SOCIO DA PESSOA JURIDICA
OCORRIDA QUANDO AINDA NAO PENDIA CONTRA ELE
DEMANDA CAPAZ DE REDUZI-LO A INSOLVENCIA - NECESSIDADE
DE RESGUARDAR O ATO JURIDICO PERFEITO E O DIREITO DE
PROPRIEDADE DOS ADQUIRENTES DE BOA-FE. 1. O bem penhorado foi
vendido na pendéncia do processo de conhecimento, quando nao havia contra
o alienante, socio de uma das pessoas juridicas Rés, demanda capaz de reduzi-
lo a insolvéncia. 2. Resulta inconteste a boa-fé dos Terceiros-Embargantes,
adquirentes do imével penhorado. Qualquer consulta aos cartérios
trabalhistas de distribuicdo, a época, teria como consequéncia a emissdo de
certiddo negativa. 3. Inarreddvel a conclusdo de que ndo estdo configurados
os requisites objetivo e subjetivo a decretagio da fraude a execugdo, pelo que a

penhora do imdvel licitamente adquirido pelos Terceiros-Embargantes afronta
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diretamente os incisos XXII e XXXVI do artigo 5° da Constituicdo. Embargos
ndo conhecidos”. (E-RR-1.795/2001-110-03-00.1, Rel. Min. Maria Cristina
Irigoyen Peduzzi, DJU de 09/2/2007)

31. Alias, as contribuigdes pagas pelas institui¢oes financeiras ao FGC
sequer tém relagdo direta com os valores que o Fundo restitui aos consumidores
bancarios. Com efeito, o Fundo é um seguro. Assim, ainda que se imaginasse
uma instituicdo financeira que fosse a bancarrota no primeiro més seguinte a
sua constituicdo, o FGC, ndo obstante os parcos valores recebidos a titulo de
contribuic¢do, restituiria integralmente os valores depositados até o limite de
R$250.000,00 (duzentos e cinquenta mil reais). Logo, facil perceber que nao ha
relagdo entre as contribui¢des pagas pelo Banco Rural S.A. ao FGC e os valores
bloqueados pela ordem judicial impugnada por via deste mandamus. Ainda
que se argumente que a ordem pretende limitar-se aos valores efetivamente
pagos pelo Banco Rural S.A. ao FGC, remanesceria, em tese, o dever do FGC
de pagar aos poupadores, ainda que sem o aporte das contribui¢des vertidas
pelo Banco Rural S.A. Quando nao, poderia o FGC argumentar que, a mingua
de contribui¢ao (equivalente ao prémio do seguro) por parte da institui¢ao
financeira, ndo haveria dever de pagar o valor segurado a qualquer poupador.
Ou seja, nesta ultima hipdtese, deixariam os clientes de contar com o seguro
oferecido pelo FGC e a operacionalidade do sistema de seguro seria prejudicada,
conforme explicitado no item V1.2, abaixo.

32. O segundo obstaculo a aplicagao do artigo 593 do Codigo de Processo
Civil em prejuizo do FGC encontra-se, pois, na absoluta independéncia das
contribui¢des realizadas pelo Banco Rural S.A. ao FGC quanto a quaisquer
relagbes mantidas entre a VASP e aquela instituigdo financeira. Aquelas
contribui¢des existiriam mesmo que a VASP e o Banco Rural S.A. nunca
houvessem sido contrapartes contratuais. Veja-se, ademais, que a compra e
venda de cabegas de gado nao ¢ protegida pelo FGC'?, o que significa que a sua

12 De acordo com o art. 2° do Anexo II a Resolugio CMN n° 4.222: “Art. 2° Sio objeto da garantia ordindria proporcionada
pelo FGC os seguintes créditos: I - depésitos a vista ou sacdveis mediante aviso prévio; II - depésitos de poupanga; III -
depésitos a prazo, com ou sem emissio de certificado; 1V - depdsitos mantidos em contas ndo movimentdveis por cheques,
destinadas ao registro e controle do fluxo de recursos referentes a prestagdo de ervicos de pagamento de saldrios, vencimentos,
aposentadorias, pensoes e similares; V - letras de cambio; VI - letras imobilidrias; VII - letras hipotecdrias; VIII- letras de
crédito imobilidrio; IX - letras de crédito do agronegécio; X - operagdes compromissadas que tém como objeto titulos emitidos
apos 8 de marco de 2012 por empresa ligada”.
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realizacao sequer poderia ter alterado o valor das contribui¢oes da institui¢ao
financeira para a associagdo. Sendo independentes, referidas contribui¢cdes nao
seriam enquadraveis nas hipdteses tratadas nos incisos do citado art. 593.

33. Emsuma,aassocia¢do doBanco Rural S.A. a0 FGCé fruto de imposi¢ao
legal e as contribui¢des prestadas aquela associagao foram todas compulsorias e
nunca foram influenciadas por qualquer relagdo contratual mantida entre VASP
e a institui¢do financeira. Nesse cenario, ¢ impossivel a aplica¢ao do instituto da
fraude de execugdo em prejuizo do FGC.

VI. ANALISE DOS REQUISITOS PARA A CONCESSAO DE LIMINAR
VI.1. Fummus boni iuris

34. Ao praticar o ato impugnado, a autoridade impetrada indicou o
Estatuto do Fundo Garantidor de Créditos como fundamento de sua decisao.
Ao proferir a sua decisdo, considerou que os valores confiados a0 FGC podem
ser usados para a satisfagdo de alegado dever do Banco Rural S.A. de restituir
cabecas de gado, ou seu valor equivalente, a VASP.

35.  Contudo, a simples leitura do Estatuto do FGC desautoriza semelhante
conclusdo. Seu texto é expresso ao dispor que o FGC possui patrimdnio proprio,
formado pelas contribui¢des das institui¢des financeiras compulsoriamente
associadas, entre outras verbas.

36. A par disso, o ato impugnado ndo se sustenta. Ali, ndo hd referéncia
a qualquer dispositivo legal que permita o alcance do patrimoénio do FGC
para a satisfagdo de divida alheia. Conquanto seja um fato grave, a demora no
pagamento aos trabalhadores da VASP néo legitima, juridicamente, o alcance
indiscriminado do patrimdnio de terceiros. A relagao entre o Banco Rural S.A.
e 0 FGC sempre deveu sua existéncia e todos os seus efeitos a determinagdes
legais. E impossivel considerar que essa relagio ocorreu em fraude de execugio.

37.  Essas circunstancias demonstram a configuragao do fummus boni iuris.
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V1.2 - Periculum in mora

38. Para demonstrar a necessidade de urgente concessio da liminar
pretendida, cumpre considerar os motivos pelos quais o ato praticado
pela autoridade coatora pode causar prejuizos irreparaveis para as missoes
desempenhadas pelo Fundo Garantidor de Créditos. Para tanto, uma breve nota
sobre essas missoes ¢ indispensavel.

39. O Fundo Garantidor de Créditos é responsavel por um dos mais
importantes instrumentos de regulagdo bancaria, o seguro de depdsitos. Esse
instrumento possui quatro finalidades precipuas®: a protecao dos depositantes,
a prote¢do da escala do mercado bancario, o desestimulo a corridas bancarias
que possam gerar crises sistémicas e a criagdo de incentivos a competitividade
no setor.

40. A protegao dos depositantes, especialmente os pequenos, da-se com a
garantia de que eles recebam o valor de suas aplicagdes até um limite estabelecido.
Reconhece-se que pequenos investidores, em geral, t¢ém menor capacidade para
coletar informagoes sobre a solidez das institui¢des financeiras em que aplicam
seus recursos e que devem estar protegidos, para que nao percam sua poupanga
em caso de quebra daquelas institui¢des financeiras'.

41.  Semelhante consideracao ja foi encampada pelo e. Supremo Tribunal
Federal, quando do julgamento da Medida Cautelar na Agdo Direta de
Inconstitucionalidade n° 1398-0/DE, que questionava a constitucionalidade
das resolugdes do CMN relativas ao FGC. Confiram-se trechos dos votos dos
Ministros Mauricio Corréa e Marco Aurélio Mello, respectivamente.

Sr. Presidente, entendo que o ilustre Relator encontrou o caminho mais
adequado ao deferir o possivel, neste exame preambular, mantendo-se as
duas estruturas de ambas as Resolugoes, ora em exame nesta fase de controle
abstrato.

E o faz bem, tendo-se em vista que as medidas preconizadas nas normas
questionadas, objeto desses atos do Banco Central do Brasil, visam
exatamente a protegdo do pequeno poupador. Jd, pois, superposta a questio

superficial, conveniéncia social de alta relevincia, que pelo seu proprio

13 Cf. Saddi, Jairo. Crise e Regulagio Bancdria. Sao Paulo: Texto Novo, 2001. P. 136-8.
14 Cranston, Ross. Principles of Banking Law. Oxford, Oxford University Press, 2002.
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contetido, indica seja preservado o principio a que visaram as respectivas
Resolugdes.

Sensibiliza-me, contudo, o que foi dito relativamente a necessidade de
manter-se, com eficdcia, parte do diploma atacado” visando a proteger
Jjustamente esses pequenos investidores.

(Medida Cautelar na Ag¢do Direta de Inconstitucionalidade n. 1398-0
Distrito Federal. Relator: Min. Francisco Rezek. Sessdo Plendria. Julgamento

do pedido cautelar em 13 de margo de 1996. Grifamos).

42. Ao proteger os investidores que nao tém acesso a muitas informagoes
sobre a solidez das instituigdes financeiras, o seguro de depdsito contribui também
para o aumento da escala e a propria existéncia do mercado financeiro’. E que
potenciais investidores que nao tenham informagdes nas quais possam basear suas
decisdes sobre investimentos, caso ndo confiem em que eles estariam minimamente
garantidos, podem optar por nao investir ou por limitar seus investimentos a uma
parcela do que aplicariam se obtivessem informagdes' ou se a falta delas nao
fosse um problema. O sistema de seguro de depdsitos, ao gerar nos potenciais
depositantes a confianga de que seus investimentos serdo pagos - ainda que a
instituicdo financeira por eles responsavel quebre — contribui para o aumento da
quantidade de recursos intermediados no sistema financeiro (poupanga popular)
e, consequentemente, para a maior oferta de crédito ao publico.

43.  Ademais, os seguros de depdsito sio uma importante forma de
prevencio de corridas bancdrias'. E que a protegio dos depositantes faz com
que eles, diante de algum sinal de instabilidade do sistema financeiro, confiem
em que poderdo resgatar seus investimentos e, portanto, nao tenham motivos
para entrarem em pénico e sacarem, todos a0 mesmo tempo, os seus depdsitos,
0 que poderia gerar grave crise no sistema financeiro®.

15 Ressalte-se que, mais tarde, foi declarada a perda de objeto da ADI referenciada, pela superveniéncia da Emenda
Constitucional n° 40, de 2000, de maneira que todo o texto das Resolugoes do CMN sobre o FGC encontra-se em pleno
vigor, sem que se possa questionar sua constitucionalidade.

16 MacNeil, Tain G. An Introduction to the Law on Financial Investment. Oxford, Hart Publishing Ltd., 2005, p. 29.

17 Idem, Ibidem, p. 29.

18 Carnell, Richard Scott. Macey, Jonathan R. Miller, Geoffrey P. The Law of Banking and Financial Institutions. 4™ ed.
New York, Aspen Publishers, 2008, p. 312; Stallings, Barbara e Studart, Rogerio. Financial Regulation and Supervision in
Emerging Markets: The Experience of Latin America since the Tequila Crisis. Serie Macroeconomia del Desarollo. Naciones
Unides, Cepal. Santiago, Chile. December 2001, p. 23-4. Disponivel em http://www.eclac.org/publicaciones/xml/4/9084/
1cl1670i.pdf. As obras apontam que a criagao do seguro de depdsitos nos EUA e na Argentina objetivou, primeiramente,
evitar corridas bancarias.

19 Cranston, ob. cit., p. 78.
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44. A relagdo entre os sistemas de seguro de depdsitos e a prevengdo de
crises financeiras é reconhecida a ponto de a criagdo de um mecanismo do tipo
nos Estados Unidos®, na outonada da Crise de 1929, ser associada ao longo
periodo sem grandes turbuléncias bancarias (1933-2007) vivido no pais®. A
experiéncia norte-americana fez eco e, em setembro de 2008, apenas dois paises
com representagdo no Comité de Mercados Financeiros da Organizagao para
a Cooperagdo e Desenvolvimento Econémico (OCDE) ndo tinham alguma
cobertura do tipo*.

45.  Alguns episddios recentes ddo conta de que as corridas bancarias sao
uma ameaga onipresente a higidez dos sistemas financeiros. Em setembro de
2007, no Reino Unido, uma corrida ao banco Northern Rock foi um dos mais
tristes episodios da recente Crise Financeira. Poucos anos antes, em 2001, uma
corrida bancaria generalizada na Argentina motivou a adogdo de um rigoroso
pacote de medidas — conhecido como Corralito -, que incluia o congelamento de
contas bancarias e o estabelecimento de um limite para saques, gerando graves
transtornos para a populagao.

46. Finalmente, o quarto objetivo dos sistemas de seguro de depdsitos é
a promoc¢ido da competitividade no setor bancario®, uma vez que institui¢des
menores e menos conhecidas passam a ser uma alternativa mais palatavel
para depositantes quando eles mantém a confiangca em que os dinheiros nelas
aplicados ser-lhes-ao devolvidos.

47.  Veé-se, portanto, que ao menos trés dos quatro objetivos do Fundo
Garantidor de Créditos (os estimulos ao aumento da escala do mercado financeiro
e a sua competitividade, e o desincentivo a corridas bancarias) dependem da
confianga dos depositantes em que os seus investimentos serdo recuperados em
caso de quebra da institui¢ao financeira depositaria.

48.  Nesse cenario, uma decisao como a ora impugnada, que impede o FGC
de restituir os valores depositados em instituicdes financeiras quebradas aos

20 A referéncia é ao Federal Deposit Insurance Corporation, instituido pelo Banking Act of 1933, e que, ao lado da separagao
de bancos de investimento e comerciais, foi uma das principais respostas a Crise de 1929.

21 Ricks, Morgan. Regulating Money Creation After the Crisis. Disponivel no sitio eletronico da Harvard Business Law Review.
http://www.hblr.org/download/HBLR_1_1/Ricks-Regulating_Money_Creation.pdf. Acesso em 16 de setembro de 2013.

22 Em outubro daquele ano, a Australia, um daqueles dois paises, anunciou a imediata introdu¢do de um sistema de seguro
de depdsitos. Cf. H Hill, Jennifer G. Why did Australia fare so well in the global financial crisis? The Regulatory Aftermath
of the Global Financial Crisis. Eilis Ferran, Niamh Moloney, Jennifer G. Hill and John C. Coffee, Jr. Cambridge, Cambridge
University Press, 2012. pp. 240 e 243.

23 Saddi, ob. cit. p. 137.
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investidores, causa danos irreparaveis a atuagdo daquela associagdo e as valorosas
missoes por ela desempenhadas. E, com todas as vénias, a considera¢do de que a
decisdo impugnada nao gera “nenhum risco a economia popular ou apto a gerar
crise bancdria sistémica”, feita pela autoridade coatora em suas informagoes, é
desprovida de razao.

49. Tampouco se sustenta a afirma¢do lancada nas informagdes da
autoridade coatora no sentido de que “a questdo que se coloca diz respeito a
prevaléncia dos créditos trabalhistas sobre créditos de investidores”. Em verdade,
a decisdo coloca em xeque a confianga no sistema de poupanga popular,
notadamente dos pequenos investidores*. Assim, para além dos 6.000 (seis mil)
clientes do Banco Rural S.A. diretamente afetados, a decisao, tal como prolatada,
coloca em duavida a prépria funcionalidade do FGC com perdas para toda a
Economia, pois assume que as contribui¢des ao Fundo - aqui entendido como
associagdo civil - ndo lhe pertencem. Ou seja, o conflito ndo é entre interesse
privado e interesse social constitucionalmente protegido (direito contratual
versus direito trabalhista), como imaginado pelo douto magistrado, mas, sim,
entre dois interesses sociais - um dos quais, o garantido pelo FGC, com conotagao
ja reconhecida pelo Supremo Tribunal Federal no curso de agao direta, como
referido (vide item 35, ut supra).

50. Com efeito, o bloqueio em referéncia é um golpe na confianca do
publico acerca da devolugdo dos investimentos e depdsitos. E quanto maior for
a duragdo do bloqueio, maior serd o dano a confianca depositada no sistema
operado pelo FGC. Por fim, some-se a isso o risco de que o pagamento aos
credores da VASP torne impossivel a restituicdo ao FGC do dinheiro bloqueado.

VII. CONCLUSAO

51. A titulo de conclusdo, convém repisar os principais elementos da
analise empreendida acima:

(a) O termo fundo admite a0 menos dois empregos distintos no ordenamento

juridico brasileiro. Em um deles, designa a parcela de um patrimonio

24 Lembre-se, a propdsito, que os maiores investidores, porque gozavam de garantias especiais, ja foram pagos pelo FGC. A
ordem atacada incide sobre os pequenos investidores com valores inferiores a R$250.000,00 (duzentos e cinquenta mil reais).
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destinada a uma finalidade especifica, caso em que néo se da o surgimento de
nova personalidade juridica. E o que ocorre no caso dos fundos especiais. Em
outro sentido, fundo é o nome dado a uma pessoa juridica. Nesta hipotese,
enquadra-se o Fundo Garantidor de Créditos, que é uma associa¢ao, com
patrimonio proprio, formado a partir da contribuicio dos participantes,
entre outras receitas®. Disso decorre que, ao contrario do que se afirmou no
ato impugnado, o Estatuto do Fundo Garantidor de Créditos nao corrobora
o fundamento da determina¢ao de bloqueio de ativos, de acordo com o que
se viu na Se¢do IV;
(b) No direito brasileiro, o devedor responde por suas obrigagdes com
seu patrimonio e com as garantias eventualmente prestadas ao seu débito.
Apenas em hipdteses determinadas, bens de terceiros podem ser alcangados
para satisfazer divida alheia. E o que ocorre na fraude de execugio. Contudo,
as condi¢des para a aplicagdo de desse instituto ndo se fazem notar na relagdo
mantida entre o Banco Rural S.A. e o Fundo Garantidor de Créditos, como
demonstrado na Se¢do V. A existéncia e todos os efeitos decorrentes dessa
relacao sempre decorreram diretamente da Resolugdo CMN n° 4.222, de
2013%, e de seu Anexo [;
(c) Ofatodeoatopraticado pelaautoridade coatorandoindicar fundamentagao
legitima e a inexisténcia de dispositivos legais que o autorizem confirmam a
presenca do fummus boni iuris. A seu turno, a configuragao do periculum in
mora decorre do fato de ao menos trés das quatro finalidades da operagao
de sistemas de seguro de deposito (estimulo a escala e a competitividade e
prevengdo de corridas bancarias) dependerem da confianga do publico na
devolugdo dos depdsitos mantidos em instituicoes submetidas a regimes
especiais aos respectivos investidores, confianca que é severamente atingida
pela decisdo que, sem amparo legal, impede o pagamento de depositantes de
determinada institui¢des financeira.
52.  Por todo o exposto, requer-se a admissao do ingresso do Banco
Central na causa, como assistente simples do Fundo Garantidor de Crédito, com
fundamento no art. 50 do Cédigo de Processo Civil, eis que tem interesse juridico

25 Conforme o disposto nos arts. 1° e 10 do Anexo I a Resolugdo CMN n° 4.222, de 2013, ja citados no corpo desta
manifestagio, abaixo dos pardgrafos 20 e 21, ut supra.
26 E dos atos normativos editados pelo CMN que a antecederam.
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em favor da concessido da seguranca ao impetrante, ou, subsidiariamente, o
recebimento da presente manifestagdo como memorial, anexando-a aos autos
por linha, pois, como visto, as razdes aqui expostas esclarecem ao juizo a
questao debatida e oferecem contributos para a melhor solugédo do litigio e para
a pacificagdo social, objetivos tltimos da funcao jurisdicional.

Nesses termos, pede deferimento.
Brasilia, 23 de setembro de 2013.

Marcio Vidal de C. Valadares
Procurador - OAB/R] 153.754

Tania Nigri
Procuradora-Chefe Substituta - OAB/SP 228.742

Flavio José Roman

Procurador-Chefe - OAB/DF 15.934

Erasto Villa-Verde Filho
Subprocurador-Geral - OAB/DF 9.393

“DOCUMENTO ASSINADO DIGITALMENTE”
(Ordem-de-Servico n.° 4.474, de 1°.7.2009)
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b)

Normas de submissao de trabalhos a Revista
da Procuradoria-Geral do Banco Central

Os trabalhos devem ser encaminhados ao Conselho Editorial da Revista
da Procuradoria-Geral do Banco Central para apreciagdo, pelo endereco
revista.pgbc@bcb.gov.br, em arquivo Word ou RTE, observando-se as normas e
os parametros de editora¢do adiante estabelecidos.

Os autores filiados a institui¢oes estrangeiras podem encaminhar trabalhos
redigidos em inglés ou espanhol.

Os autores que publicam trabalhos na Revista da Procuradoria-Geral do Banco
Central sao detentores dos direitos morais de seus trabalhos, no entanto nao
fazem jus aos direitos patrimoniais pertinentes a sua criagdo ou a remuneragao
de nenhuma natureza.

Configuragio dos trabalhos — Os trabalhos enviados devem ser compostos de 10
a 20 paginas, redigidas em fonte Times New Roman 12, com espago entrelinhas
simples. Variagoes serdo analisadas pelo Conselho Editorial da Revista da
Procuradoria-Geral do Banco Central.

A configuragio das paginas deve observar os seguintes parametros:

margens: superior — 3cm; inferior — 2cm; esquerda — 3cm; direita — 2cm;
tamanho: 210mm x 297mm (folha A4);

numerac¢ao: todas as paginas sao contadas, mas a numeragio, em algarismos
arabicos, ocorre da segunda pagina em diante, na margem superior direita.

Titulo e subtitulo - O titulo do trabalho deve ser escrito no topo da pagina,
alinhado a direita, com fonte Times New Roman 16, em negrito, com a primeira
letra de cada palavra em maitscula, salvo nos casos em que a inicial maiascula
nao seja recomendada (em advérbio, preposigdo, conjungio, interjeigao e artigo).
O subtitulo do trabalho deve ser escrito na mesma linha do titulo, com mesma
fonte, mesmo alinhamento e negrito. O subtitulo grafa-se das seguintes formas:
se ocorrer apos dois-pontos: todas as letras minusculas, salvo se a inicial
maitscula for obrigatdria (exemplo: Governanca Cooperativa: as fungdes
estratégicas e executivas em cooperativas de crédito no Brasil);

se ocorrer apos traco: inicial maitscula apenas na primeira palavra (exemplo:
Governanga Cooperativa — As fungdes estratégicas e executivas em cooperativas
de crédito no Brasil).



6.

10.

a)

Identificagdao do autor — O nome do autor deve figurar um espago duplo depois
do titulo, alinhado a direita, com fonte Times New Roman 11 e negrito, seguido
de asterisco, que remeta a nota de rodapé em que conste sua formagao académica
e suas principais atividades profissionais.

Sumadrio - O sumario reproduz numero e nome das se¢oes e das subse¢des que
compdem o trabalho. Deve posicionar-se um espago duplo depois do nome
do autor, alinhado a direita, a 6cm da margem esquerda, com fonte Times New
Roman 10, em italico. Apresenta niimero e nome das se¢oes e das subse¢des que
compdem o trabalho, até trés desdobramentos. Veja-se este exemplo:

Introdugdo. 1 Atividade bancdria na Unido Europeia.

2 Concorréncia no setor bancdrio. 2.1 Sujei¢do dos bancos
as regras de concorréncia comunitdrias. 2.2 Atuagdo da
Comissdo Europeia e da Rede Europeia de Concorréncia.
2.3 Agoes da Comissio Europeia para o fortalecimento da
concorréncia na drea bancdria. Conclusdo.

Resumo - O resumo deve ser apresentado em portugués e inglés (abstract) e
conter de 100 a 250 palavras. Deve ser construido na terceira pessoa do singular,
com frases concisas e afirmativas, e ndo com enumeragao de topicos. Sua primeira
frase deve explicar o tema do trabalho. Evitam-se simbolos e contra¢des cujo uso
ndo seja corrente e férmulas, equagdes e diagramas, a menos que extremamente
necessarios. Deve ressaltar o objetivo, o0 método, os resultados e as conclusoes;
nao deve discorrer sobre o assunto do trabalho. O resumo em inglés (abstract)
deve ser antecedido do titulo do trabalho, também em inglés, grafado um espago
duplo depois das palavras-chave em portugués.

Palavras-chave - Devem ser citadas de 4 a 6 palavras representativas do conteudo
do trabalho, separadas entre si por ponto. As palavras-chave em portugués
devem figurar um espago duplo depois do resumo. As palavras-chave em inglés
(keywords) apresentam-se um espaco duplo depois do abstract.

Texto — O texto deve respeitar o limite de paginas ja fixado e ser redigido de
acordo com os pardmetros seguintes.

Titulo e subtitulo de se¢des: devem ser escritos em fonte Times New Roman
14, em negrito, posicionados um espago duplo depois das keywords, alinhados
a esquerda, com recuo de 1,5cm a esquerda e um espago duplo entre eles.
Escrevem-se apenas com a primeira letra da primeira palavra em maitscula,

salvo nos casos em que o uso de maitiscula nas demais palavras seja obrigatdrio.



Devem ser numerados com algarismos arabicos. O niimero e o nome das se¢oes
e das subse¢des devem ser separados apenas por espaco. Vejam-se exemplos:

3 Concorréncia no setor bancério

3.1 Sujei¢ao dos bancos as regras de concorréncia comunitarias

Paragrafos: devem ser redigidos em fonte Times New Roman 12, sem negrito ou
italico, iniciando-se um espago duplo depois do titulo da se¢do ou da subsecéo,
com espagamento entrelinhas simples, alinhamento justificado e recuo de 1,5cm
da margem esquerda.

Destaques: devem ocorrer conforme as seguintes especificagdes:

- expressOes em lingua estrangeira: italico (se ocorrerem trechos em italico, as
expressoes estrangeiras devem ficar sem italico);

- énfase, realce de expressoes: negrito;

— duplo realce de expressdes: negrito e sublinhado (quando necessario destacar
texto ja destacado).

Citagoes: devem apresentar-se conforme sua extensao.

- Citagoes com trés linhas no méximo: devem figurar no corpo do paragrafo,
entre aspas, sem itélico.

- Citagoes com mais de trés linhas: devem compor bloco independente do
paragrafo, a um espago duplo do texto antecedente e a um espago duplo do
texto subsequente, alinhado a 4cm da margem esquerda, com fonte 10, sem
aspas e sem itélico.

- Destaque nas citagoes: pode constar do original ou ser inserido pelo copista.
> Destaque do original: ap6s a transcri¢do da cita¢do, empregar a expressao

“grifo(s) do autor”, entre parénteses, seguido do ponto-final.
> Destaque do copista: apos a transcricao da citacdo, empregar a expressao
“grifo(s) nosso(s)”, entre parénteses, antes do ponto-final.

- Sistema de chamada de citagdes: deve ser o sistema autor-data. Em vez de
usar numero que remeta a nota de rodapé com os dados bibliograficos da
publicagdo mencionada e em vez de usar toda a referéncia entre parénteses,
emprega-se o sobrenome do autor ou o nome da entidade (com apenas a
inicial maiuscula), a data e a(s) pagina(s) da publica¢ao de onde se retirou o
trecho transcrito. Vejam-se estes exemplos.

> Citagao direta com até trés linhas, sem o nome do autor expresso no texto:
[...] O§ 1°do citado art. 47 d4 poderes aos estatutos para “criar outros
6rgaos necessarios a administracdo’, e o art. 48 prevé a possibilidade
de que os drgaos de administragdo contratem gerentes técnicos ou

comerciais que ndo pertencam ao quadro de associados (BRASIL, 1971).



> Citagdo direta com até trés linhas, com o nome do autor expresso
no texto:
[...] nas palavras de Serick (apud COELHO, 2003, p. 36): “[...] aplicam-se
a pessoa juridica as normas sobre capacidade ou valor humano, se nao
houver contradigio entre os objetivos destas e a fun¢ao daquela”

> Citagdo direta com mais de trés linhas, sem o nome do autor expresso
no texto:
[...] Em relagao aos 6rgaos de administragdo, a Lei Cooperativa prevé,
em seu art. 47:
A sociedade serd administrada por uma Diretoria ou Conselho de
Administragdo, composto exclusivamente de associados eleitos pela
Assembleia Geral, com mandato nunca superior a 4 (quatro) anos,
sendo obrigatéria a renovagao de, no minimo, 1/3 (um ter¢o) do
Conselho de Administra¢ao (BRASIL, 1971).
Dessa forma, as cooperativas de crédito no Brasil devem optar por

serem administradas por uma [...]

> Citagdo direta com mais de trés linhas, com o nome do autor expresso
no texto:
[...] Nas palavras de Martins (2001, p.135), a sociedade comercial pode
ser conceituada como
[...] a entidade resultante de um acordo de duas ou mais pessoas, [sic]
que se comprometeram a reunir capitais e trabalho para a realizagio de
operagdes com fim lucrativo. A sociedade pode surgir de um contrato
ou de um ato equivalente a um contrato; uma vez criada, e adquirindo
personalidade juridica, a sociedade se autonomiza, separando-se das
pessoas que a constituiram.
Essa reunido social, conhecida pelos nomes “empresa, “firma’,

»

“sociedade”, “entidade societaria” etc., [...]

> Cita¢do indireta sem o nome do autor expresso no texto (nio se aplica o
critério de nimero de linhas):

Criticos a esse modelo argumentam que os administradores podem
atribuir a essa busca por atender expectativas dos stakeholders a
responsabilidade por eventuais resultados negativos do negécio, mas
reconhecem sua capacidade em agregar os esforgos das partes interessadas
em torno de objetivos de longo prazo e o sucesso da empresa (MAHER,
1999, p. 13).



> Citagdo indireta com o nome do autor expresso no texto (ndo se aplica o
critério de numero de linhas):

Cornforth (2003, p. 30-31), na tentativa de estabelecer um modelo de

andlise apropriado para organizagdes sem fins lucrativos e tomando

por base a taxonomia proposta por Hung (1998, p. 69), foca a atengao

nos papéis que o Conselho desempenha, relacionando sua significancia

com as teorias associadas a cada papel na busca de uma abordagem

multitedrica capaz de melhor explicar os diferentes papéis do Conselho.

11. Referéncias - Todos os documentos mencionados no texto devem constar
nas Referéncias, que se posicionam um espago duplo depois do fim do texto.
Adotam-se as normas da Associa¢do Brasileira de Normas Técnicas (ABNT).
Os nomes devem ser separados entre si por um espago simples, alinhados a
esquerda. O destaque no titulo do documento ou do evento no qual o documento
foi apresentado deve ser negrito; o subtitulo deve ser grafado sem negrito. Titulo
de artigo ou de texto publicado como parte de um exemplar deve ser grafado
sem negrito, e o titulo desse exemplar deve figurar em negrito. No caso de
publicacoes eletronicas, deve constar o endereco eletrénico em que foi feita a
consulta ao documento e a data do acesso a ele. Vejam-se exemplos:

FLORENZANO, Vincenzo Demétrio. Sistema Financeiro e
Responsabilidade Social: uma proposta de regulagao fundada
na teoria da justica e na andlise econdmica do direito. Sao Paulo:
Textonovo, 2004.

ROMAN, Flavio José. A Fung¢ao Regulamentar da Administracao
Ptblica e a Regulagdo do Sistema Financeiro Nacional. In: JANTALIA,
Fabiano. A Regula¢ao Juridica do Sistema Financeiro Nacional.

Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2009.

BRASIL. Congresso Nacional. Lei n° 11.795, de 8 de outubro de 2008.
Dispoe sobre o Sistema de Consodrcio. Didrio Oficial [da] Republica
Federativa do Brasil, Poder Executivo, Brasilia, DE 9 de outubro

de 2008. Segdo 1. p. 3. Disponivel em: <http://www.in.gov.br>. Acesso
em: 15 abr. 2009.

SEMINARIO BRASILEIRO SOBRE A ADVOCACIA PUBLICA
FEDERAL, 2008, Brasilia. Anais ... Brasilia: Escola da AGU, 2008, 300 p.



CARVALHO, Danilo Takasaki. Sistema de Pagamentos em Moeda
Local: aspectos juridicos da nova alternativa para remessas de valores
entre o Brasil e a Argentina. Revista da Procuradoria-Geral do Banco
Central, Brasilia, v. 2, n. 2, p. 199-224, dez. 2008.

12. Os trabalhos que nio estiverem em conformidade com as normas e os pardmetros
relativos a editoragdo da revista serdo devolvidos a seus autores e poderao ser
reenviados, desde que efetuadas as modificagdes no prazo estabelecido.

13. A sele¢do dos trabalhos para publicacdo sera feita pelos membros do Conselho
Editorial da Revista da Procuradoria-Geral do Banco Central, conforme previsto
em regulamento proprio.
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