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Apresentacao

Eis o primeiro nimero da Revista da Procuradoria-Geral do Banco
Central (Revista da PGBC) editado apds sua reclassificacao pela Coordenagio
de Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior (Capes), que a elevou, com
apenas seis anos de existéncia e um ano desde a sua inclusdo no sistema Qualis,’
do estrato inicial (C) para o seguinte (B5).

Dado o rigor dos procedimentos adotados pela Capes para ranquear as
publicagdes cientificas, ter a Revista da PGBC merecido up grade em curto
periodo de vida e avaliagdo revela tratar-se de periddico que rapidamente angaria
prestigio nos meios académicos e profissionais.

Sem davida, o reconhecimento que a publicacio tem conquistado a cada
edi¢do ndo selimita aos membros das carreiras juridicas e aos alunos e professores
de Direito, mas vai além, despertando interesse e admiracdo em todos os setores
direta ou indiretamente afetos ao vasto e complexo ambito de atribui¢cdes do
Banco Central do Brasil.

Com o objetivo de divulgar trabalhos juridicos relacionados com as areas
de atuacdo da Autarquia, e também sobre temas de interesse da advocacia
publica federal, atribuo o sucesso da linha editorial da Revista a abertura para a
publicagdo de artigos de colaboradores externos e também a sua dupla vertente:
académica e profissional. Desse modo, permanece imune aos indesejaveis
extremos do endogenismo, do academicismo e do pragmatismo.

Desde sua criagdo, a Revista da PGBC contém duas se¢des, comparaveis ao
ciclo respiratorio: a primeira, denominada “Artigos”, inala o renovador oxigénio
tedrico produzido pela academia; e a segunda, intitulada “Pronunciamentos da

* Qualis é o sistema utilizado pela Capes, 6rgao do Ministério da Educagao, para avaliar a qualidade da produgao intelectual
divulgada em periddicos cientificos. O sistema Qualis avalia os periddicos com base em critérios como a metodologia
usada para aprovagdo, revisao e publicagdo de artigos; andlise curricular de autores e componentes do corpo editorial; e o
impacto do periédico em teses, dissertagdes e em outros periddicos. Disponivel em: <http://www.capes.gov.br/avaliacao/
qualis>. Acesso em: 29 mai. 2013.



Erasto Villa-Verde de Carvalho Filho

Procuradoria-Geral do Banco Central’, exala o resultado pratico do trabalho
desenvolvido pelos procuradores e pelas procuradoras do Banco Central no
exercicio didrio de suas atribui¢des legais, seja na area de consultoria, seja na de
contencioso judicial.

O volume que ora tenho a honra de apresentar segue essa proposta, contendo
sete artigos de cunho académico, sendo cinco de colaboradores externos e dois
de Procuradores e Procuradoras do Banco Central; e cinco pronunciamentos da
PGBC, dos quais trés sdo pareceres, e dois, peti¢oes.

No que se refere aos artigos, os trabalhos versam temas atuais e diversos, como
a terceirizagdo na Administragdo Publica por meio de cooperativas de trabalho;
erro de tipo e erro de proibigdo no Direito Penal Economico; a relagao entre
regulagdo financeira e sustentabilidade socioambiental; a solugao de controvérsias
na Organiza¢ao Mundial do Comércio; a interpretacao conforme a Constitui¢ao
a luz da jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal; a articulagao existente
entre a realidade juridica representada pelo contrato e o fato socioeconémico a
ele subjacente; e a origem, fundamentos das Agéncias Reguladoras analisados
a luz do Direito Comparado. Os pareceres expedidos pela area de consultoria
da PGBC, por sua vez, tratam da colabora¢iao prestada pelo Banco Central a
Comissdo de Valores Mobilidrios em suas funcdes fiscalizatorias, da necessidade
de o Banco Central confirmar determinadas san¢des impostas a instituigdes
financeiras por 6rgaos de protecio e defesa do consumidor para que tenham
eficacia e do sigilo bancario sobre transagoes realizadas no ambito da gestao das
reservas internacionais do pais.

Por fim, entre os trabalhos produzidos pela PGBC no exercicio do
procuratério judicial, foram selecionadas a peticao que impugnou agio civil
publica proposta pelo Ministério Publico Federal, com suposto fundamento no
principio da laicidade do Estado, para suprimir das cédulas do real a expressao
“DEUS SEJA LOUVADO?, julgada improcedente em primeiro grau pela
Justica Federal em Sao Paulo; e a manifestacdo apresentada em atendimento a
chamado do Superior Tribunal de Justica em recurso especial representativo da
controvérsia sobre a legalidade da tarifa de abertura de crédito (“TAC”) e da
tarifa de emissdo de boleto ou carné (“TEC”), bem como sobre o parcelamento
do Imposto sobre Operagdes de Crédito, Cambio e Seguro ou relativas a Titulos
ou Valores Mobiliarios (IOF), por parte das institui¢cdes financeiras.

14 Revistada PGBC—v.7—n.1—jun. 2013



Apresentacao

A riqueza e a diversidade da tematica dos trabalhos, aliadas a qualidade
atestada pela credibilidade da Capes e do seu sistema Qualis, fazem da leitura da
Revista da PGBC experiéncia seguramente proveitosa.

Respiragao ¢ vital. A troca entre o interior e o exterior ¢ inerente a qualquer
organismo vivo. A prodigiosa Revista da PGBC, seguindo seu destino,
continuara a inspirar e expirar o prana da sabedoria ao longo de sua existéncia
e alcangara os mais elevados estratos no conceito de quem tiver a oportunidade
de aprecia-la.

Bom proveito!

Erasto Villa-Verde de Carvalho Filho

Subprocurador-Geral do Banco Central do Brasil.

Editorial 15



Nota da Edicao

A presente edigdo da Revista da Procuradoria-Geral do Banco Central é
marcada pelo alcance de um nivel de reconhecimento no meio cientifico inédito,
conquistado ndo s6 pelo empenho do corpo editorial na condugao dos trabalhos
de selecao dos artigos juridicos publicados, mas também pela exceléncia dos
pensamentos exarados pelos autores em seus textos.

Inaugurando a segdo de artigos, temos o trabalho de autoria do Consultor-
-Geral da Unido Arnaldo Sampaio de Moraes Godoy, que estuda as origens e
fundamentos do poder de regulagdo e das Agéncias Reguladoras, analisando o
Direito Comparado.

O segundo texto, de autoria da Procuradora do Banco Central Luciane
Moessa de Souza, discute a atividade de regulagao financeira e sua importancia
na garantia da sustentabilidade socioambiental de empreendimentos e atividades
financiadas com crédito oriundo do sistema financeiro.

No artigo seguinte, o Procurador do Banco Central Leandro Eduardo da Silva
analisa julgados da Suprema Corte acerca daagdo direta de inconstitucionalidade,
interpretando-os a luz da Constituigdo Federal.

A Procuradora Federal Fernanda Mesquita Ferreira contribui nesta edi¢ao
com o trabalho tratando da participa¢do das cooperativas nas licitagdes publicas,
analisando a nova legislagdo vigente, doutrina e jurisprudéncia.

O quinto artigo, de autoria do advogado Fernando dos Santos Lopes, busca
esclarecer, a partir dos fundamentos da contemporéanea teoria geral do Direito,
a diferenca entre erro de tipo e erro de proibigdo no Direito Penal Econémico.

O Professor Diogo Rafael de Arruda traz, em seu trabalho, a discussdo acerca
da natureza juridica do Orgdo de Solu¢io de Controvérsias da Organizagdo
Mundial do Comércio (OMC), com o intuito de esclarecer os mecanismos

passiveis de uso diante dos embates comerciais internacionais.



Rosely Palaro Di Pietro

Por fim, o texto dos autores Ivan Guimaraes Pompeu e Renata Guimaraes
Pompeu traz uma analise do contrato a partir da obra de Enzo Roppo, discutindo
sua natureza na seara do Direito Econdmico.

A segdo seguinte conta com a colaboragdo de cinco pronunciamentos da
Procuradoria-Geral do Banco Central de temas diversos e extremamente atuais.

Assim, nesta edigdo, temos trés pareceres, um examinando o sigilo bancario
frente as requisicdes de informagdes do Tribunal de Contas da Unido; outro
analisando uma decisdo do Procon do estado de Minas Gerais que determinou a
suspensao por cinco dias da oferta de crédito de algumas institui¢des financeiros;
e um terceiro que examina a questdo do sigilo bancario na cooperagao entre
0 Banco Central e a Comissao de Valores Mobilidrios (CVM). Além desses
pronunciamentos, temos uma manifestacio em agdo civil publica acerca da
expressaio “DEUS SEJA LOUVADO” constante nas cédulas de real, e outra
manifestacdo em recurso especial, na qualidade de amicus curiae, acerca de
legalidade da cobranga da tarifa de abertura de crédito (TAC) e da tarifa de
emissao de boleto ou carné (TEC) por parte das institui¢oes financeiras.

Brasilia, 30 de junho de 2013.

Rosely Palaro Di Pietro

Editora-Chefe da Revista da Procuradoria-Geral do Banco Central.
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Agencias Reguladoras: origens, fundamentos,
Direito Comparado, poder de regulacao e futuro

Arnaldo Sampaio de Moraes Godoy*

Resumo

Trata das agéncias reguladoras, com especial atencdo nas origens e marcos
regulatorios que plasmam o modelo brasileiro. Avalia-se também o modelo
norte-americano, a propdsito de alguma experiéncia de Direito Comparado.
Apresentam-se duvidas e ansiedades que as agéncias suscitam no contexto do
modelo normativo brasileiro.

Palavras-chave: Agéncias reguladoras. Caracteristicas. Poderes. Limitagdes.

Abstract

The paper has the aim of analyzing the Brazilian pattern of the regulatory agencies.
It does concern with its origins, as well as with its regulatory framework. It does
some investigation on the comparative realm of the agencies, with special attention
to the north-American model. In the end, it enhances some doubts and anxieties
which presently exist in the Brazilian context.

Key words: Regulatory agencies. Framework. Scope. Limits of power.

* Livre-docente em Teoria Geral do Estado pela Faculdade de Direito da Universidade de Sao Paulo (USP). Doutor e mestre
em Direito pela Pontificia Universidade Catélica de Sao Paulo (PUC-SP). Consultor-Geral da Unido.



Arnaldo Sampaio de Moraes Godoy

A globalizagdo e o avan¢o do neoliberalismo tém alterado substancialmente
o sentido de soberania e do préprio conceito de Estado, o que provoca reflexos
nos modelos de politicas publicas. Reformula-se o papel do Estado, que sofre
ataques daqueles que o pretendem minimo e miniaturizado, de modo que os
principios de um Direito Administrativo classico passam por um tumultuado
processo de reestruturagao.

Mudangas no perfil do Estado promovem alteragoes imediatas nas entidades e
o6rgaos publicos, nos proprios agentes do poder, na natureza juridica e operacional
das Administracdes direta e indireta, no controle dos atos da Administragdo, na
esséncia dos atos administrativos, no conceito de bem publico, na intervenc¢ao
do Estado na propriedade, na responsabilidade civil do Estado, nos servidores
publicos, para referéncia apenas do que é convencional e mais comum.

Transforma-se o Direito Administrativo, que passa a ser mais consensual,
dado que nosso tempo questiona também o axioma da supremacia do
interesse publico em face do interesse privado, como reflexo do imaginario
fracionamento dos interesses publicos em primarios e secundarios, a par do
contetdo de sua indisponibilidade; o Direito Administrativo tem de prever
garantias para o administrado e ndo apenas para a Administragdo.! Vivemos
um tempo de mudangas.

A onda crescente de delegagao de servigos publicos sugere a iniciativa privada
complementar a atividade do Estado. Desregulamentacao e desburocratizagao
anunciam esse novo modelo, que pretende promover uma cidadania de usuarios
e de clientes. Migragoes conceituais emergem quando se analisam as agéncias
reguladoras independentes. Em linhas gerais, quanto as agéncias reguladoras, ja
se explicou que

A trajetéria existencial das agéncias reguladoras no Brasil tem sido
muito peculiar. Em pouco mais de doze anos, sucederam-se concepgdes
distintas e opostas relativamente ao instituto. Na etapa inicial, as agéncias
foram criadas como parte de uma politica publica orientada a captar
investimentos estrangeiros. Seguindo as orientagdes de instituigdes
financeiras internacionais, o governo brasileiro instituiu as agéncias
reguladoras para a regulacdo de setores econdmicos cuja expansao era

indispensavel e que dependiam de investidores estrangeiros. Assim, nao

1 Conferir, por todos, Gustavo Binenbojm (2008).
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Agéncias Reguladoras: origens, fundamentos, Direito Comparado, poder de regulacéo e futuro

foi casual que as primeiras agéncias reguladoras “modernas” fossem
criadas nos setores de energia elétrica, petrdleo e telecomunicagdes.
(JUSTEN FILHO, in CUELLAR, 2008)

As agéncias reguladoras prestam-se — ordinariamente - para fomentar a
regulamentacao do mercado, com vistas a impedir o abuso das empresas, com o
objetivo de garantir exceléncia e padroes de qualidade. De modo a realizar seus
fins, as agéncias dispdoem de independéncia de agdo, para que possam definir
politicas e estratégias setorizadas.

O modelo foi concebido originariamente pelo Direito norte-americano,
no qual as agéncias independentes (independent agencies) regulamentam
ostensivamente inimeros aspectos do modelo administrativo. Exemplifico
com assuntos de transportes, alimentagdo e remédios. Tem-se atua¢do formal
e informal, sob mais proxima orientacdo de principios que norteiam o Poder
Executivo naquele pais. Centra-se na ideia de eficiéncia, o que torna o Direito
um conjunto normativo auxiliar do desenvolvimento econémico. A inadequagao
do Estado de fei¢do tradicional suscitou por parte do Direito Administrativo
brasileiro alguma assimilagdo e adaptagao das agéncias norte-americanas, com a
criagdo por lei de similares nacionais.

A criagao dessas agéncias radica em nova concepgao de Estado, de modo que
a autonomia a elas outorgada decorre de tentativas de obtengao de eficiéncia na
gestao da coisa publica. Por isso,

A crise fiscal do Estado impde a retomada do equilibrio orgamentério pela
via da contengdo do déficit publico, for¢ando uma reengenharia. Nao se
trata de cancelar investimentos, remunerar mal servicos e servidores e ndo
honrar a divida publica. A questdo estd na qualidade (e ndo quantidade)
do gasto, mudando o modelo de desempenho (gestao), de acordo com um
planejamento. (SOUTO, 2000, p. 153)

Efetivamente, a regulagdo que enseja a proliferacdo das aludidas agéncias,
para alguns, seria mecanismo de diminui¢do do Estado, de desestatizagdo, e de
sobrevivéncia. Desse modo,

Artigos 21



Arnaldo Sampaio de Moraes Godoy

Com a transferéncia de fungoes de utilidade publica, do setor publico
para o privado, pela via de contratos de concessdo, o objetivo da fungao
regulatdria é fazer essa transferéncia interessante para as trés partes
envolvidas — concedente, concessiondrio e usudrio. Para tornar o Servigo
acessivel ao usudrio e remunerar os elevados investimentos, é preciso diluir
a cobranga das tarifas em contratos de longo prazo. Ocorre que, raramente,
os contratantes terdo capacidade de, no momento da negociagdo ou da
estipulagdo das condigdes e obrigagdes, conhecerem e prevenirem todas
as situagoes que podem ocorrer no futuro. Isso realga o papel do agente
regulador, que deve buscar interpretar, de forma isenta, os principios que
orientaram a celebracdo do contrato, para propor solugdes através da
mediagdo, e em caso de insucesso, da arbitragem. (SOUTO, 2000, p. 157)

Percebe-se relagdo entre as agéncias regulamentadoras e as emendas
constitucionais que flexibilizaram o conteudo originario que plasmava a
hipertrofia do Estado brasileiro. Alteragdes no monopdlio estatal da distribui¢ao
do gas (Emenda 5), nas telecomunicagdes (Emenda 8), na produgédo do petréleo
(Emenda 9), entre outras, decorrentes de pressoes para readequagdo do Estado
em face do processo de globalizagdo, é que justificariam concretamente a opgao
por essas agéncias. Também, as referidas emendas sdo sintomas de férmulas de
redugdes de estatais. Assim,

Emboraasdenominadasestataistenham florescidoamplamenteem décadas
passadas, verificou-se que muitos dos objetivos para os quais haviam sido
engendradas simplesmente nao foram alcangados. Ademais, tornaram-se,
muitas delas, mdquinas pesadas na estrutura estatal, reconhecendo-se em
muitas um foco novo de corrupgdo. Foi assim que na década de [19]80
iniciou-se, ainda que lentamente, um movimento inverso, procurando
afastar o Estado do setor privado. Isto ocorreu com a alienagio das estatais
para a iniciativa privada, com a quebra ou flexibilizagdo de monopélios
estatais e com a concessdo e permissdo de servigos publicos. Dai falar
em privatizagdo, desestatizacdo e desregulamentagdo. (TAVARES, 2003,
p. 323-324)

O modelo das agéncias reguladoras radica no Direito Administrativo norte-
-americano, que reflete tendéncia que defende um Estado minimalista. Passada a
ampliacao do intervencionismo estatal que marcou o governo de Franklin Delano
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Roosevelt e seu plano, o New Deal, assim como a presidéncia de Lyndon Johnson
e seu programa, o Great Society, o minimalismo informa tanto administragdes
democraticas (Bill Clinton, Barack Obama, embora um pouco menos), quanto
republicanas (Ronald Reagan, George Bush e George W. Bush).

Modelo ortodoxo ditou as fases pretéritas da Administragdo Publica norte-
-americana. O gerenciamento cientifico (scientific management), baseado nos
estudos de Woodrow Wilson e de Frederick Taylor, cedeu a reinven¢ao dos
procedimentos burocraticos, colocando-se a eficiéncia como paradigma maior.
Instrumentalismo e utilitarismo qualificam objetivos, promovendo maior
quantidade de regulamentagdo e servi¢os pelo menor custo. Essa é a nova
perspectiva, que adotamos.

O pragmatismo norte-americano identifica no Direito Administrativo o
estudo das normas que orientam agéncias governamentais (administrative
agencies) e funciondrios publicos (officials). No contexto norte-americano,
agéncia publica é todo d6rgiao governamental que ndo seja militar e que nao
pertenca ao Poder Judicidrio ou ao Poder Legislativo. A agéncia publica ¢ a
concretizagao do Poder Executivo, no qual se encontra.

Ela pode orientar-se para a regulamentacao da vida publica (transporte,
alimentos, remédios) ou para a assisténcia social, ocupando-se com veteranos,
idosos, deficientes. No primeiro caso, sdo agéncias reguladoras (regulatory
agencies), e no segundo exemplo sdo agéncias de assisténcia (social welfare
agencies). Agéncias envolvem-se com tributaciao (Internal Revenue Service),
com mercado financeiro (Securities and Exchange Commission), com comércio
interestadual (Interstate Commerce Commission), com comunicacdes (Federal
Communications Commision), com relacoes trabalhistas (The National Labor
Relations Board), com seguranga social (Social Security Administration).

Nos Estados Unidos, agéncias publicas tém poderes para fazer e impor regras,
assim como para resolver disputas. Brotam do executivo como 6érgéos hibridos,
polimorficos, com competéncias de regulamentagdo, imposi¢ao e resolugdo.
Coexistem fungdes legislativas (rulemaking) e adjudicatérias (adjutication), que
se complementam efetivamente.

Agéncias federais vinculam-se ao Poder Executivo (executive branch) quando
dependem de secretaria ou sdo independentes (independent agencies), quando
coordenadas por grupo diretivo ndo governamental (board).
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Ainda nos Estados Unidos, as agéncias publicas legislam formal e
informalmente; essa ultima modalidade é a mais comum. A agéncia legisla
informalmente ao noticiar o que pretende regulamentar, recebendo comentarios
de interessados e exercendo discricionariedade na produ¢ao da regra relativa a
matéria anunciada.

O procedimento é regulamentado por lei, de modo que a atividade
legislativa das agéncias encontra contornos desenhados pela especificidade do
servi¢o. Regulamentos fazem as pessoas felizes ou tristes, como escreveu um
administrativista norte-americano;* e a imagem parece identificar plenamente
embates que ha, a proposito do poder regulamentar das agéncias.

Elogia-se o modelo porque regulamentacao geral por parte das agéncias
do governo poderia ser mais eficiente do que o casuismo que marcaria a agao
administrativa nao generalizada. A noticia publica permitiria oportunidade para
que a pessoa atingida pela regra fosse ouvida e pudesse opinar, em que pese a
discricionariedade da agéncia regulamentadora.

A agéncia governamental deteria o know-how que o legislador geral nao tem,
o savoir-faire que falta a quem sobre todos os assuntos se pronuncia, por suposta
falta de especializagdo e de conhecimento do problema. Trata-se exatamente do
caso que se avalia, precedido de audiéncia publica e de ampla discussdo, com o
conhecimento que a agéncia detém.

Nos Estados Unidos, ha salvaguardas para abuso e arbitrariedade na
regulamentagao, dados o judicial review e o controle do legislativo. O Congresso
norte-americano reservou-se o direito de exigir em certos casos formalidade
por parte das agéncias, que devem ouvir testemunhas e coletar provas no
procedimento de formula¢ao de regras. Pode haver também requerimento
popular para produgdo de norma administrativa, porém a agéncia nao se obriga
a atender ao pedido.

As agéncias reguladoras norte-americanas também exercem fungdes
julgadoras (adjudicatories). Detém poder de determinar direitos e obrigagdes de
particulares com base na aplicagao dos regulamentos a caso especifico. Segundo
Schwartz, (1962, p. 76),

2 William E Fox, Jr. (1986, p. 123): Adaptagio livre minha de “[...] it is the substance of agency rules that make people happy
orsad.”
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A moderna administragdo, a par da autoridade para promulgar
regulamentos de aplicabilidade geral, estd investida com significativos
poderes de decisdo em casos que afetam pessoas particulares. Isso é
verdade nos Estados Unidos e na Inglaterra. De um ponto de vista
qualitativo, de fato, a autoridade julgadora das agéncias administrativas
norte-americanas tem um impacto ainda maior do que o da autoridade

das cortes de justiga.?

Tecnicamente, decisdes administrativas encetam ordens para partes
especificas, em casos concretos, e produzem precedentes a guiarem provimentos
futuros, de forma generalizada. Porém, como as decisdes nio sao regularmente
publicadas, percebe-se certa relatividade no uso do precedente, do full stare
decisis. Assim, administrando, legislando e julgando, as agéncias publicas norte-
-americanas exercem os trés poderes.

A fungdo administrativa ¢ intrinseca as agéncias na taxonomia de
Montesquieu, adotada pelos founding fathers do modelo norte-americano. A
fungio legislativa insinua delegagio do legislativo. E que muitas agéncias operam
de acordo com leis que lhes conferem poderes legislativos para formulagao de
regras que controlam comportamentos privados. Exatamente o que temos hoje
no Brasil.

A agéncia reguladora, do modo como foi concebida no Direito brasileiro, é
func¢ao do interesse publico na busca da eficiéncia da Administragdo. A busca do
interesse publico, em todas essas dimensoes, é uma obrigagao da Administragao.
Deveria orientar a produgao normativa do Poder Legislativo. Deveria fixar os
pardmetros da acdo e dos projetos do Poder Executivo. E o referencial para toda
a atuacdo do Poder Judiciario.

O conceito ¢ indefinido, do ponto de vista linguistico, nas variaveis de
diciondrios de equivaléncia. Mas é percep¢ao de ampla inspiracio democratica,
de balizamento para a eficiéncia da Administragdo. Transita no tempo. Mas
permanece, intuitivamente, pelo menos, como adverténcia para o que néo se
pode fazer. Vincula-se, ainda, a ideia de eficiéncia.

3 Tradugdo e adaptagio livre minha: “Modern administration, in addition to its authority to promulgate rules and regulations
of general applicability, is vested with significant powers of decision in cases affecting particular persons. This is as true
in the United States as it is in Britain. From a quantitative point of view, indeed, the adjudicatory authority of American
administrative agencies has an even greater impact than the authority of the courts”
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E nesse sentido que a concepgio de eficiéncia tem recorrentemente informado
o modelo administrativo brasileiro, pelo menos recentemente, especialmente
com Luis Carlos Bresser-Pereira (2002) e com a tese de que se deve controlar
resultados, e ndo procedimentos, inaugurando-se novo balizamento de marcos
regulatorios. A Emenda a Constituigdo n° 19, vinculada a reforma administrativa,
de 4 de junho de 1998, alterou a redagao do art. 37 da Constituigdo de 1988,
elencando o principio da eficiéncia entre os demais referenciais que informam a
Administragao Publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Uniéo, dos
estados, do Distrito Federal e dos municipios.

O poder normativo das agéncias suscita discussdes em torno do principio da
reserva legal; no entanto, “ndo se pode negar a necessidade de edi¢dao de diplomas
normativos pelas agéncias reguladoras, para que possam cumprir adequadamente
as suas atribuigcdes” (CUELLAR, 2001, p. 16). Tem-se por axiomatico que “[...]
o principio da legalidade impde a fiel execugdo das leis e a impossibilidade de o
regulamento inovar no Direito Brasileiro” (CUELLAR, 2001, p. 45).

A regulagdo, por meio das agéncias, imputam-se trés funcdes. Nos termos
de autora que avaliou substancialmente o poder normativo das agéncias
reguladoras, com base em Tony Prosser, verifica-se que ha trés tarefas implicitas
no poder regulatorio:

A primeira seria a regulagdo de monopolios (regulating monopoly), a fim
de atenuar o efeito das forgas do mercado, através de controles de prego e
da qualidade do servigo. A segunda, regulagdo para competicao (regulation
for competition), visaria a criar condigdes para existéncia e manutengéo da
concorréncia. Ja a terceira fungao, a regulacao social (social regulation),
ndo possuiria objetivo primariamente econémico, mas estaria vinculada
a viabilizagdo da prestagdo de servigos publico de cardter universal e a
protecdo do meio ambiente. (CUELLAR, 2001, p- 54)

As agéncias reguladoras surgiram num contexto de reforma do Estado,
enfatizando-se um papel fundamentalmente regulador para este ultimo, isto é,

[...] comaadogido de medidas para diminuigao da atuagdo estatal no dominio
econdmico, enfatiza-se o papel regulador do Estado em relagio as atividades
desempenhadas por particulares e surgem as agéncias reguladoras. Assim,
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a fungdo das agéncias reguladoras [..] é disciplinar e controlar certas
atividades, que podem consistir em servigos publicos propriamente ditos
(servios relacionados com a energia elétrica e telecomunicagdes, por
exemplo), atividades que podem ser desempenhadas pelo Estado e também
por particulares, no exercicio da livre iniciativa (como os servigos de saude),
atividades cuja realizacdo pelos particulares decorre de contrato com
o Estado (¢ o caso da exploragdo da industria do petréleo, atividade sob
regime de monopdlio estatal. (CUELLAR, 2001, p. 64)

O regulamento nao pode transcender o conteudo do que lhe reserva a
lei, embora, bem entendido, a poder normativo das agéncias ndo possa se
materializar tdo somente por meras repeticoes de textos legais ja existentes.
Consequentemente,

A lei determinard os padroes para a atuagdo administrativo-normativa
regulamentar. Isso ndo significa que os regulamentos sejam s6 e tdo
somente de execugdo. De um lado, a lei pode outorgar a capacidade
normativa auténoma as autoridades administrativas [...]. De outro,
a previsio normativa anterior pode ser ampla o suficiente para que a
autoridade administrativa crie e gere previsoes inéditas, porém submissas
ao “espirito” da lei. (CUELLAR, 2001, p. 125)

A leitura das disposi¢des constitucionais relativas ao poder normativo das
agéncias exige que se confira for¢a normativa concreta a Constituigdo (Die
Normative Kraft der Verfassung).* E deve o intérprete transcender as regras
constitucionais de nomoestatica, isto é, regras de forma, aplicando, com exatidao,
as diferencas entre regras relativas a criagdo de regras e regras de conduta
propriamente ditas.’

A fungdo que o modelo presente reserva as agéncias reguladoras exige
compreensao solene dos resultados que o texto constitucional busca. Deve haver
o afastamento de uma leitura hieratica, e, consequentemente, a aproximacdo a
um contexto valorativo que aponte para saidas praticas em face de problemas
concretos. Como consequéncia,

4 Confira-se Konrad Hesse (1991).
5 Confira-se Hans Kelsen (2005, p. 5).
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Em razio do momento historico atual, assim como da evolucdo
econdmica, social, cultural e constitucional, é necessario que se proceda
a revisao de enfoques tradicionais a respeito da Constituigdio e dos
principios constitucionais. Assim, é preciso que se supere a andlise que
vem sendo desenvolvida por parte da doutrina acerca da possibilidade ou
ndo de emissdo de regulamentos autdnomos no Direito Brasileiro. Deve-se
construir uma teoria do regulamento auténomo brasileiro, buscando-se,
principalmente, elaborar regras que permitam seu uso e vedem o abuso
[...]. (CUELLAR, 2001, p. 142)

Ainda que ndo seadmita o poder de edigao de decreto regulamentador autonomo,
por parte das agéncias, dado que “o comando constitucional j4 afasta a edi¢ao de
regulamentos por agentes reguladores” (SOUTO, 2005, p. 26), deve-se admitir uma
diferenciagdo entre fungdo regulamentar e fungao regulatéria. Desse modo,

Ainda que os limites e condi¢des impostos a edi¢do de “regulamentos
auténomos” se apliquem integralmente as normas regulatdrias, ndo que se
confundir ambas as espécies de atos normativos; o regulamento, autdbnomo
ou ndo, é emanado de autoridade politica, sem compromisso de neutralidade;
a norma regulatoria [...] traga conceitos técnicos, despidos de valoragdo
politica (que deve estar contida na norma a ser implementada); deve ser
equidistante dos interesses em jogo, resultando de uma ponderagio entre os
custos e os beneficios envolvidos (dai deve ser necessariamente motivada e
editada, preferencialmente, por agente “independente’, i.e., protegido contra
pressoes politicas). (SOUTO, 2005, p. 28)

E fato que a Administragao deve regulamentar, isto é,

hd quase uma unanimidade da doutrina no sentido de concluir que
durante o século XX o Poder Executivo teve suas atribuicdes ampliadas
para poder dar conta das demandas que surgiram nao sé com as grandes
guerras como também com todas as questdes que envolveram os mercados
mundiais e as finangas publicas. (MENEZELLO, 2002, p. 99)

Entretanto, registre-se, ¢ com base em linha de pensamento que radica em
Celso Antonio Bandeira de Mello que ha parte consideravel de autores que
negue peremptoriamente o poder regulamentador das agéncias. Assim,
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a alusdo a orgaos reguladores no texto constitucional somente pode-se
entender como uma fungdo de tragar pardmetros, submetidos a lei,
inclusive constitucional, na drea de sua atuagdo [..] ndo ha lugar para,
a exemplo do direito norte-americano, uma verdadeira e origindria
produgédo normativa. (FIGUEIREDO, 2005, p. 37)

E no entender do mesmo autor,

o alargamento da fungao regulamentar no Brasil, ao longo de sua historia,
acabou estrangulando a atividade legislativa e, com ela, trouxe maiores
riscos a democracia. (FIGUEIREDO, 2005, p. 37)

E assim, no entendimento do professor da Pontificia Universidade Catdlica
de Sao Paulo,

O verdadeiro problema com as agéncias reguladoras é o de se saber
o que e até onde podem regular algo sem estar, com isto, invadindo
competéncia legislativa. Em linha de principio a resposta ndo ¢ dificil.
Dado o principio constitucional da legalidade, e consequente vedagao a
que atos inferiores inovem inicialmente na ordem juridica [...], resulta
claro que as determinag¢des normativas advindas de tais entidades hao de
se cifrar a aspectos estritamente técnicos, que estes, sim, podem, na forma
da lei, provir as providéncias subalternas [...] ao tratar dos regulamentos.
(MELLO, 2008, p. 172)

Porém, ha também apelo muito forte para o novo, como se constata do
excerto que segue:

Vivemos [..] um periodo fértil & reprodugdo das agéncias. Sua
existéncia, como entidades independentes, traz consigo um punhado de
problemas relevantes, tais como o da delegacéo legislativa e o da invasdo
de territorialidades institucionais, além de varias questdes ligadas a
legitimidade politica, no que se refere a sua competéncia delegada, e de
legitimidade substantiva, no que se refere a seus procedimentos internos,
principalmente aqueles de natureza quase judiciaria. No momento em que
se fala no controle das agéncias, na regulagdo do regulador, dificilmente

encontraremos solugdes, se desejarmos que o modelo seja permanente,
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que prescindam da emergéncia de um novo direito administrativo,
especificamente voltado para o territério da regulacdo, no bojo do qual
se garanta a supervisao politica - e, portanto, a devida legitimidade frente
ao soberano delegante, o eleitor — por parte de comissdo especial do
Congresso e que possa prever, explicita e cristalinamente, a obediéncia de
principios diante da agenda politica vencedora, além de materializar certo
grau de judiciarizagdo dos processos internos as agéncias, garantindo
sua transparéncia, publicidade e processo devido. Claro, a multiplicagdo
de agéncias e seu espraiamento para novas dreas distantes das originais,
as privatizadas, pode dilapidar a elegancia e a parciménia do modelo.
(NUNES et al., 2007, p. 29)

Leitura avangada e prospectiva em favor do papel das agéncias reguladoras
dé-nos conta de que

[...] a atribui¢ao de poder-dever normativo as agéncias independentes
¢ inerente ao seu papel regulador [..] ndo se regula sem competéncia
normativa [...] quanto a isso nao ha controvérsia alguma: esta se instala
quando do debate a propdsito dos limites materiais dessa competéncia
essencial a regulagao. (CUELLAR, 2008, p.57)

Nao se trata de se introduzir simplesmente um modelo juridico de Direito
estrangeiro no Brasil, sem maiores reflexdes. Devem-se tomar precaugoes
com a adverténcia prévia e fundamental do trobriand cricket, conceito e
imagem introduzidos no Brasil na magistral obra de Margal Justen Filho® e que

6 “A pura e simples introdugdo em nosso sistema de sofisticados institutos, gerados num ambiente cultural estrangeiro ao
longo de séculos, pode desembocar no fenémeno diagnosticado pelo antropélogos como “Trobriand Cricket. A expressio
deriva do titulo de um famoso documentario, rodado em 1974 por Jerry W. Leach e Gary Kildea, e que obteve enorme
sucesso em todo o mundo. No inicio do século XX, missionarios ingleses chegaram as Ilhas Trobriand, em Papua-Nova
Guiné. Ficaram chocados com alguns dos hébitos dos nativos, especialmente com os seguidos e sangrentos combates entre
os moradores de ilhas diversas. Como forma de canalizar positivamente as divergéncias, resolveram introduzir a pratica
do criquete, esporte britanico de grande formalismo e tradigao. Em 1974, o documentério revelou a nova realidade das
Ilhas Trobriand. O criquete tinha sido objeto de um processo de aculturagio marcante. Em primeiro lugar, eliminou-se o
namero maximo de jogadores. Todos os habitantes da ilha participavam do jogo. A disputa era precedida e acompanhada
de dangas e cantos rituais, com os jogadores portando pinturas de guerra. Adotou-se a regra de que a equipe do local
em que se realizava o confronto era sempre a vencedora. Os drbitros passavam a ser os feiticeiros da tribo local, os
quais langavam, enquanto a disputa corria, encantamentos para destruir os adversarios. A expressdo Trobriand Cricket
passou a ser utilizada, no &mbito da antropologia, para designar o fenémeno da transformagio a que uma cultura menos
desenvolvida impde a institui¢des altamente sofisticadas, oriundas de um ambiente externo. O resultado, usualmente, é
um processo folclorico e delirante, em que o fenémeno externo ¢ transformado e institucionalizado pela comunidade
menos desenvolvida em termos absolutamente incontrolaveis e imprevisiveis. A introdugdo no Brasil do instituto das
agéncias reguladoras, realizada de modo impensado, apressado e prepotente, pode produzir um fenémeno assemelhado
ao Trobriand Cricket [...]” Margal Justen Filho (2002, p. 287).
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recomendam uma atitude de muita cautela para com uma mera fixa¢do, no
Brasil, de modelo normativo tipico do Direito norte-americano.

Trata-se de problema cldssico do Direito Comparado que nos remete ao
significado das transposi¢gdes normativas, como no caso das medidas provisdrias
(oriundas da Italia) e com o amicus curiae (que tem origem nos Estados Unidos
da América).

Ha quem tenha percebido no poder normativo das agéncias reguladoras um
indicio de deslegaliza¢do (Diogo de Figueiredo Moreira Neto, Marcos Juruena
Vilela Souto e Alexandre Santos do Aragao).” Para a professora da Universidade
de Sao Paulo,

A deslegalizagdo, também denominada deslegificagdo, vem ocupando, em
escala significativa, a doutrina e a legislagao italianas a partir de 1990. Por
isso, grande parte da literatura da matéria tem autoria italiana. [...] Aventa-
se também um sentido mais amplo de deslegalizagdo, para abranger tanto
as reservas de matérias para a fonte regulamentar, quanto a atribuicdo
de poderes normativos a entes territoriais ou agéncias reguladoras
(denominadas na Europa de autoridades independentes). (MEDAUAR,
2003, p. 250-251)

Ha registros de preocupagdes dando conta de certo déficit democratico
que rondaria a produ¢do normativa das agéncias reguladoras,® nada obstante
o reconhecimento de que ha objetivamente previsdo para ampla titularidade de
competéncia regulamentar,” com definitividade de decisdes em ambito proprio,'
dada a impossibilidade de a lei pormenorizar todo o campo normativo que se
deseja alcangar.' Néo se pode perder de vista que a regulagdo ¢, antes de tudo, um
processo politico,'? que “[...] representa uma prerrogativa de direito publico, pois
que o conferido aos 6rgaos tem incumbéncia de gestao de interesses publicos.”
(CARVALHO FILHO, 2008, p. 47).

Confira-se Odete Medauar (2003, p. 251).

Confira-se Alexandre Santos de Aragdo em Gustavo Binenbojm (2006).

Confira-se Margal Justen Filho (2008, p. 557).

10 Confira-se Edmir Netto de Araujo (2007, p. 172).

11 Confira-se Sérgio Guerra em Fébio Medina Osorio e Marcos Juruena Villela Souto (2006, p. 869).
12 Confira-se Diogo de Figueiredo Moreira Neto (2006, p. 387).

o
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Os limites desse necessario poder normativo dao os contornos do verdadeiro
né goérdio que a questdo nos coloca, os quais, com efeito, nossa maturidade
politica, a ser aferida pelo Judiciario, parece sugerir.

Hd, também, projeto de lei que se desdobra no Congresso Nacional
(PL 3337/2004) que dispoe sobre gestdo, organizagio e controle social das
agéncias reguladoras. No referido projeto, tem-se artigo que indica as agéncias
alcangadas pelo texto de lei que se pretende aprovar, nomeadamente, a Agéncia
Nacional de Energia Elétrica (Aneel), a Agéncia Nacional de Petréleo, Gas Natural
e Biocombustiveis (ANP), a Agéncia Nacional de Telecomunicagdes (Anatel), a
Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitdria (Anvisa), a Agéncia Nacional de Saide
Suplementar (ANS), a Agéncia Nacional de Aguas (ANA), a Agéncia Nacional de
Transportes Aquavidrios (Antaq), a Agéncia Nacional de Transportes Terrestres
(ANTT) e a Agéncia Nacional do Cinema (Ancine).

Inovagdes ha quanto ao regime de prestagdes de contas e controle social das
agéncias reguladoras. Estas deverdo, se aprovada a lei, entre outras medidas,
elaborar relatdrio anual circunstanciado de suas atividades, nele destacando o
cumprimento da politica do setor definida pelo Legislativo e pelo Executivo.

Deverao também firmar contrato de gestao e desempenho com o ministério a
que estiverem vinculadas. O referido contrato devera ser submetido a apreciagao,
para fins de aprovagdo, do conselho de politica setorial da respectiva area de
atuagdo da agéncia ou a uma das cdmaras de conselho do Governo, na forma a
ser disposta em regulamento.

Cada uma das agéncias devera contar com um ouvidor, nomeado pelo
Presidente da Republica para mandato de dois anos, admitida recondu¢ao. Ha
também previsdo de intenso regime de intera¢ao entre a agéncia reguladora
e o respectivo Orgdo de defesa e concorréncia, bem como entre as agéncias
reguladoras e 6rgaos de regulagdo estaduais, do Distrito Federal e municipais.

Assim, o futuro das agéncias reguladoras depende, entre outros, de discussoes
que se travam no Congresso Nacional. Discute-se, no amago, que tipo de Estado
queremos. E é justamente esse o né gérdio que precisa ser desatado.
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Resumo

O presente estudo enfoca o tema de como a regulagao financeira pode ou deve
realizar exigéncias no sentido de se garantir a sustentabilidade socioambiental
de empreendimentos e atividades financiadas com crédito oriundo do sistema
financeiro. Ele descreve as normas de autorregulacao ja existentes no plano
internacional, assim como as normas e padrdes coercitivos e de autorregulagao
vigentes no plano interno brasileiro, além de fazer referéncia a pesquisas de
campo que buscaram aferir a efetividade dessas normas no plano pratico. Por
fim, menciona as minutas de normas sobre o tema submetidas a consulta publica
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Luciane Moessa de Souza

pelo Banco Central do Brasil em 2012, formulando sugestoes de detalhamentos
a serem inseridos em tais normas.

Palavras-chave: Regulacdo financeira. Sustentabilidade socioambiental.

Abstract

This essay focuses the subject of how financial regulation can or should make
demands regarding the social and environmental sustainability of activities financed
by credit originated in the financial system. It describes the self-regulation rules
already existing in the international level, as well as the Brazilian coercitive rules
and standards and also self-regulation rules, besides approach some field researches
which aimed to verify the effectiveness of this rules in the real practice. In the end,
it mentions the drafts of rules on the theme submitted to public consultation by the
Central Bank of Brazil in 2012, making suggestions of a number of details to be
inserted in these rules.

Keywords: Financial regulation. Social and environmental sustainability

1 Introdugao

O presente trabalho busca analisar, de forma que certamente carecerda de
aprofundamento futuro, qual o potencial da regulagdo da atuagdo de instituigoes
financeiras no que concerne a sustentabilidade, entendida esta ndo apenas sob
o prisma ambiental, como é comumente utilizada, mas encarada sob o aspecto
socioambiental.

Trata-se de uma seara ainda pouco explorada em termos de regulagdo
financeira, ja que esta costuma lidar tdo somente com a “sustentabilidade”, por
assim dizer, econdmica de institui¢des financeiras, de maneira a garantir que estas
ndo assumam riscos excessivos com relacio aos recursos dos investidores que
lhes fornecem capitais. Esse aspecto é objeto da chamada regulagdo prudencial
e ndo toma em conta o impacto socioambiental das atividades de crédito, mas
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busca garantir que a inadimpléncia se mantenha em niveis aceitaveis para que os
credores nao venham a perder os recursos investidos.

Dois esclarecimentos preliminares sdo necessarios: ao se abordar regulacao
financeira, seria possivel tratar também da regulagdo do mercado de seguros
(desenvolvida no Brasil pela Superintendéncia de Seguros Privados [Susep]), o
que nao se fard aqui; tampouco sera feita abordagem especifica da regulagdo do
mercado de capitais (desenvolvida no Brasil pela Comissao de Valores Mobiliarios
[CVM]). O que se pretende abordar neste breve estudo ¢ a regulacdo do crédito,
mais especificamente das atividades de financiamento, ou seja, concessao de
crédito com finalidades especificas (crédito rural, crédito empresarial em geral,
etc.), deixando de lado, portanto, os simples empréstimos, nos quais a concessao
de crédito ndo perquire acerca da utilizacao dos recursos tomados, mas leva em
conta tdo somente a capacidade de pagamento do tomador do empréstimo (o
exemplo mais comum ¢é o crédito pessoal).

E bom lembrar que, ao contrério do que se da no tocante ao desenvolvimento
de empreendimentos de pequeno e médio portes, os quais em grande parte sdo
financiados com capital préprio, quando sao tidos em consideragdo grandes
empreendimentos — desde a construgdo de novas fabricas até a realizagao de obras
de infraestrutura (rodovias, ferrovias, etc.), obras no setor de energia (usinas
hidrelétricas, termoelétricas) ou atividades de mineragao, para ficar apenas em
alguns exemplos classicos —, a regra ¢ a utilizagdo de capitais provenientes do
setor financeiro. Assim, as decisdes acerca da realizagido de obras de grande
impacto socioambiental passam normalmente pelo sistema financeiro - razao
mais do que suficiente para que a atividade de regulagao financeira ndo descure
desses aspectos, que sao extremamente relevantes na constru¢ao de qualquer
politica publica regulatdria.

2 Objetivos da regulagao financeira no que
concerne a sustentabilidade

Basicamente, é possivel dividir os propositos a serem atingidos com a
regulagdo financeira que leve em conta critérios de natureza socioambiental em
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dois feixes: 7)) aqueles que buscam evitar um impacto socioambiental negativo; if)
aqueles que buscam fomentar um impacto socioambiental positivo.'

Em relagdo aos primeiros, a utilizagdo dos critérios deve gerar: i) ou a negativa de
financiamento do empreendimento; ii) ou a apresentacao de condicionantes para
que o financiamento seja concedido; iii) ou a conclusdo de que o financiamento
deve ser concedido porque todos os impactos socioambientais negativos serao
minimizados de forma adequada e/ou compensados suficientemente por impactos
positivos. Como bem observa Consuelo Yoshida (2012, p. 117), “o momento da
concessao do crédito é estratégico para ser exigido do empreendedor e do 6rgao
licenciador o adequado cumprimento das normas ambientais e a adequada
implementac¢ao dos classicos instrumentos de comando e controle preventivos.”

Com relagdo aos segundos, a utilizagao dos critérios deve gerar a priorizagdo
de financiamento de empreendimentos com impacto positivo relevante
e/ou a concessao de financiamentos em condigdes privilegiadas (taxas de juros
menores, majores prazos de caréncia ou maior nimero de parcelas, por exemplo)
para empreendimentos que demonstrem seu impacto positivo sob o aspecto
socioambiental de forma suficientemente relevante.

Ademais, pode-se observar que o primeiro feixe de objetivos atende também
a outros dois aspectos essenciais para as instituicdes financeiras: i) o fato de se
evitar a criagdo de um passivo ambiental, trabalhista ou similar torna mais segura
a concessao do crédito, minimizando riscos de inadimplemento; ii) a prote¢ao
da imagem da instituicdo, evitando que ela seja vinculada a empreendimentos
com impacto socioambiental negativo.

Maria de Fatima Tosini (2006, p. 158-159) ilustra muito bem a questdo dos
riscos a imagem, com exemplos extraidos do cendrio internacional:

O elevado nivel de conscientizagdo da sociedade em relagdo as questdes
ambientais fez surgir grandes organiza¢des ndo governamentais voltadas
para a defesa do meio ambiente. Essas ONGs exercem forte pressio sobre
todos os setores da economia e, nas duas ultimas décadas, de forma
especial sobre o setor de servi¢os financeiros. Algumas instituigdes

1 Sintetiza Raslan (2012, p. 139): “O crédito, portanto, detém a capacidade de regular o ritmo da atividade produtiva no aspecto
quantitativo, o que afeta diretamente a pressao sobre os estoques de recursos naturais. De outra parte, a qualidade da produgdo
também ¢é influenciada pelo crédito ao possibilitar adogao de novas tecnologias produtivas e de médximo aproveitamento dos
insumos e residuos, o que necessita de permanente investimento na busca da maxima eficiéncia, representada aqui, por
exemplo, no aumento da produgao com menor quantidade de matéria-prima, energia, entre outros.”
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financeiras ja sofreram com pesadas campanhas dessas organizagdes e
foram obrigadas a alterar sua atuagdo em relagdo ao meio ambiente como
resposta a esses movimentos que se fortaleceram com as facilidades dos
meios de comunicagdo, principalmente com a internet.

De acordo com Scharf (2001), ao longo das ultimas décadas os bancos
também viram crescer a pressdo das ONGs, que esquadrinham cada vez
mais o destino de seus empréstimos. A International Rivers Network
(IRN), uma ONG dos EUA, moveu, em 2000, uma campanha contra o
Banco Morgan Stanley Dean Witter, propondo um boicote a um de
seus principais produtos — o cartdo de crédito Discover — por contestar
o envolvimento desse banco no polémico, sob o ponto de vista social e
ambiental, financiamento da barragem de Trés Gargantas, na China.
Outro banco a sofrer pressao de uma ONG ambientalista foi o Citigroup.
A RainForest Action Network (RAN) boicotou o cartdo sob o argumento
de que a carteira desse banco inclui investimentos em mineragdo e em
industrias madeireiras e petroquimicas que provocam grandes danos ao

meio ambiente.

Comrelagdo aimagem, cabe ressaltar que, da mesma forma, a consideragao do
fomento a projetos benéficos no plano socioambiental, acompanhada da devida
divulgacdo, produz impactos positivos na reputagao da instituicdo financeira.

Villalobos (2005, p. 146-147) propde uma classificagdio mais elaborada,
assinalando trés fung¢des do crédito: i) fungdo de controle (prevenc¢do) de danos
ambientais; ii) fun¢do de recupera¢ao do meio ambiente - pela qual as institui¢cdes
financeiras devem priorizar o financiamento de projetos destinados a recuperar o
meio ambiente degradado; iii) fun¢ao de promogao de “projetos verdes”, pela qual
asinstituigoes devem ir além das exigéncias legais e contribuir para o financiamento
de atividades benéficas ao meio ambiente. Na classificagdo que propus acima, os

e

. oo ~ 3 . €« el »
itens “ii” e “7ii” estao agrupados sob o que denominei de “impactos positivos”.

3 Normas e padroes voluntarios ja existentes no
ambito internacional

O primeiro marco em nivel internacional sobre esse assunto se deu em Nova
Iorque em 1992, com a criagao, no ambito do Programa das Nagoes Unidas para
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0 Meio Ambiente (PNUMA), do United Nations Environment Program (Unep),
que abrange a chamada Finance Initiative (Unep-FI), a qual levou a assinatura
da Declaragdo Internacional da Banca sobre Ambiente e Desenvolvimento
Sustentavel.? Esse documento veio a ser assinado pelas maiores institui¢des
financeiras do planeta e corporifica o compromisso de levar em conta critérios
de natureza ambiental na andlise de propostas de financiamento.

Outro documento de importancia fundamental constitui os chamados
Principiosdo Equador,®elaborado em 2003 pela International Finance Corporation
(IFC), banco de investimentos ligado ao Banco Mundial, que segundo Reis
(2012, p. 474), ja foi assinado por 71 institui¢des financeiras em todo o mundo.
Inicialmente, sua abrangéncia se restringia aos projetos que envolvessem
financiamentos superiores a US$ 50 milhdes, mas, a partir de 2006, foi estendida
para financiamentos superiores a US$ 10 milhdes. Ele categoriza projetos de
acordo com o risco de impactos ambientais (classe A — possiveis impactos
significativos; classe B — potenciais impactos limitados; classe C — sem impactos
ou com impactos minimos) e, conforme o risco, obriga a realizagdo de analise
socioambiental previamente a aprovagdo do financiamento, define clausulas
contratuais obrigatérias bem como exige que seja elaborado pelo proponente
plano de agdo para as questdes sociais e ambientais, que sejam realizadas
consultas as comunidades afetadas, entre outros requisitos. E importante notar
que “as institui¢des financeiras envolvidas com o projeto podem, para garantir
o seu cumprimento, liberar o capital por lotes, de acordo com o plano de agao
proposto” (RIBEIRO; OLIVEIRA, p. 8). Relatam esses autores:

Assim, as institui¢des financeiras tém o papel de exigir adequagdes como
condi¢des para o fornecimento de recursos e monitorar os processos,
para garantir que eventuais descontroles operacionais sejam prontamente
corrigidos para evitar o impacto socioambiental. Com isso, promovem
a preservacdo socioambiental, no pressuposto de que uma atividade
poluente deixard de ser instalada. (RIBEIRO; OLIVEIRA, p. 7)

Também na esfera de autorregulagio, tem-se a série de normas ISO
14000, desenvolvida pela International Standards Organization (entidade

2 Disponivel em: <http://www.unepfi.org/fileadmin/statements/fi/fi_statement_pt.pdf>. Acesso em: 4 ago. 2012.
3 Disponivel em: <http://equator-principles.com/resources/equator_principles_portuguese.pdf>. Acesso em: 4 ago. 2012.
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ndo governamental reconhecida mundialmente), com objetivos de avaliar a
qualidade da gestao ambiental de uma grande organizacao.

Ainda, deve ser mencionada a Global Reporting Initiative,* organizagao
internacional que desenvolve uma metodologia adequada para a elaboragao
e divulgagdo de relatorios de sustentabilidade, a qual ja foi adotada por cerca
de 5 mil empresas no mundo todo, muito embora outras cerca de 77 mil
multinacionais ndo divulguem nada do género.

Merece referéncia, por fim, no ambito do mercado de capitais, o Indice
de Sustentabilidade da Bolsa Dow Jones, chamado Dow Jones Sustainability
World Index, que rastreia o desempenho das 250 maiores companhias que nela
negociam titulos e que sdo lideres em seu campo em termos de sustentabilidade.’

Vale registrar a proposta de Carina Oliveira (2012, p. 218-219) no sentido de
ser firmada uma Convencao Internacional sobre Relatdrios de Sustentabilidade
a serem elaborados pelas grandes corporagdes, de maneira a padronizar em
nivel mundial as exigéncias de informagdes que devem constar de tais relatdrios,
além de criar mecanismos internacionais, nacionais e regionais de controle
da observéncia das regras. Nessa convencao, deve ser prevista a integracdo de
critérios de sustentabilidade no desenvolvimento de atividades financeiras.

Um bom espago para debater essa ideia seria o Global Compact, que constitui
uma iniciativa da Organizagao das Nagdes Unidas (ONU) que busca envolver
o setor privado em compromissos de responsabilidade social corporativa, com
o propdsito de alcancar uma economia global sustentével e inclusiva. Varias
agéncias da ONU participam dessa iniciativa: a Organiza¢ao Internacional do
Trabalho (OIT), o Alto Comissariado para Direitos Humanos (ACNUDH), a
Organizagdo das Nagoes Unidas para o Desenvolvimento Industrial (Unido), o
Programa das Nagoes Unidas para o Meio Ambiente (PNUMA) e o Programa
das Nagoes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD). A iniciativa esta baseada
em dez principios, relacionados a quatro temas centrais: direitos humanos,
direitos do trabalho, protecao ambiental e principios contra a corrupgao. Os
principios de prote¢do ambiental sdo: i) apoio a uma perspectiva de prevengao
aos desafios ambientais; ii) promoc¢do da responsabilidade ambiental; iii)
estimulo a tecnologias que ndo causem dano ao meio ambiente.

4 Ver < www.globalreporting.org>.
5 Para saber mais, ver <http://www.sustainability-indexes.com/dow-jones-sustainability-indexes/index.jsp>.
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Além das normas/recomendagdes de cunho autorregulatoério, merecem
registro as iniciativas da sociedade civil nesse tema, como a Rede Bank Track,® que
¢ uma “rede de monitoramento de operagdes e impactos das operacdes do setor
financeiro privado sobre a sociedade e 0 meio ambiente”, formada por individuos
e organizagdes da sociedade civil. Segundo consta do relatério do Instituto
Brasileiro de Defesa do Consumidor (Idec) intitulado Avalia¢do comparativa
da responsabilidade socioambiental dos bancos no Brasil (IDEC, 2008, p. 51),
a Rede Bank Track ja publicou um manual de boas praticas socioambientais que
serve como referéncia de conduta para os bancos - trata-se do guia “O que fazer
e ndo fazer em um banco sustentavel”’

4 Padroées voluntarios (autorregulacao) no ambito interno

No Brasil, em 1995, foi firmada pela primeira vez por institui¢des financeiras
publicas® a Carta de Principios para o Desenvolvimento Sustentavel, mais
conhecida como Protocolo Verde, que consagrou dez principios relacionados
a incorporagao da variavel ambiental nas atividades financeiras. Transcrevo as
mais relevantes (apud RASLAN, 2012, p. 148):

3. O setor bancario deve privilegiar de forma crescente o financiamento de
projetos que nao sejam agressivos ao meio ambiente ou que apresentem
caracteristicas de sustentabilidade.

4. Os riscos ambientais devem ser considerados nas andlises e nas condigdes
de financiamento.

7. As leis e regulamentagdes ambientais devem ser aplicadas e exigidas,
cabendo aos bancos participar da sua divulgacao.

9. A eliminagio de desperdicios, a eficiéncia energética e o uso de
materiais reciclaveis sdo praticas que devem ser estimuladas em todos

os niveis operacionais.

6 Este é o enderego do sitio eletronico da organizagio: <www.banktrack.org>.

7 Disponivel em: <http://www.febraban.org.br/7Rof7SWg6qmyvw]cFwF710aSDf9jyV/sitefebraban/Banco_Sustentavel.pdf>.
Acesso em: 25 fev 2013.

8 Banco Nacional de Desenvolvimento Economico e Social (BNDES), Caixa Economica Federal (CEF), Banco do Brasil S/A,
Banco da Amazonia S/A e Banco do Nordeste do Brasil (BNB). Também ¢ signatario o Ministério do Meio Ambiente.
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Em 2008, as mesmas instituigdes renovaram o compromisso, firmando nova
versdo denominada Protocolo de Intengdes pela Responsabilidade Socioambiental.

Versao quase idéntica, com algum grau de redugao nos compromissos, foi
firmada em abril de 2009 entre o Ministério do Meio Ambiente e a Federagao
Brasileira de Bancos (Febraban), no intuito de abranger as instituigdes
financeiras privadas. Parece que se caminha, assim, para o fim do que os bancos
publicos tachavam de “concorréncia desleal” por parte dos bancos privados, que
nem sempre levavam em conta a varidvel ambiental em seus financiamentos,
deixando de arcar com os custos correspondentes (VILLALOBOS, 2005, p. 144).

No setor privado, merece mengdo o Conselho Empresarial Brasileiro para
o Desenvolvimento Sustentavel, que tem como uma de suas camaras tematicas
a de Finangas Sustentaveis, a qual adota como missdo “contribuir para que as
institui¢oes financeiras assumam seu papel na promogdo do desenvolvimento
sustentavel, fomentando a discussdo de principios e melhores praticas.”

Ainda, a Bolsa de Valores, Mercadorias e Futuros de Sao Paulo (BM&F
Bovespa) adota, desde 2005, 0 chamado “Indice de Responsabilidade Empresarial”
(ISE), o qual, segundo consta em seu sitio eletronico, “¢ uma ferramenta para
analise comparativa da performance das empresas listadas na BM&FBovespa
sob o aspecto da sustentabilidade corporativa, baseada em eficiéncia economica,
equilibrio ambiental, justica social e governanga corporativa.”'’

5 Normas ja existentes no plano interno

A primeira norma relevante na legislacao brasileira veio prevista ja no art. 12
da Lei n° 6.938, de 31 de agosto de 1981, embora restrita, segundo sua expressao
literal, as institui¢cdes financeiras publicas:

Art. 12. As entidades e 6rgaos de financiamento e incentivos governamentais
condicionarao a aprovagdo de projetos habilitados a esses beneficios ao
licenciamento, na forma desta Lei, e a0 cumprimento das normas, dos

critérios e dos padroes expedidos pelo Conama.

9 Para mais informagdes, ver: <http://www.cebds.org.br/financas/>.
10 Mais informagdes: <http://www.bmfbovespa.com.br/indices/Resumolndice.aspx?Indice=ISE&idioma=pt-br>.
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Paragrafo unico. As entidades e d6rgaos referidos no caput deste artigo
deverdo fazer constar dos projetos a realizagdo de obras e aquisi¢do de
equipamentos destinados ao controle de degradagdo ambiental e a

melhoria da qualidade do meio ambiente. (Grifei)

Como noticia Maria de Fatima Tosini (2006, p. 94), nao obstante a redagao
faca mengdo apenas a institui¢des publicas, na doutrina sdo encontraveis duas
posigoes estendendo tal obrigacdo ao setor privado: i) a extensdo da lei as demais
institui¢des financeiras em qualquer tipo de financiamento de projeto; ii) a
extensao da lei as demais instituicdes financeiras quando se tratar de projetos
de créditos oficiais. A primeira é defendida por Paulo Afonso Leme Machado
(2004, p. 320) e a outra, por Juliana Santilli (2001, p. 133):

A obrigagao legal das institui¢des financeiras de exigirem que os projetos
beneficidrios de créditos oficiais cumpram a legislagio ambiental é
estabelecida na propria lei que dispde sobre a Politica Nacional do Meio
Ambiente, seus fins e mecanismos de formulagio e aplicagdo (Lei 6.938/81).
[...]

Saliente-se que a exigéncia de condicionamento de concessdo de créditos
e incentivos oficiais ndo se restringe aos bancos e instituigoes financeiras
com personalidade juridica de direito publico, mas a todos que recebem

dinheiro publico, ainda que com personalidade de direito privado.

A mesma lei contém norma destinada a alcangar todos os poluidores, no que
diz respeito a seu acesso a crédito em institui¢oes oficiais:

Art. 14. Sem prejuizo das penalidades definidas pela legislagdo federal,
estadual e municipal, o0 ndo cumprimento das medidas necessarias a
preservacido ou corre¢io dos inconvenientes e danos causados pela
degradagdo da qualidade ambiental sujeitard os transgressores:

[...]

III - a perda ou suspenséo de participa¢ao em linhas de financiamento em

estabelecimentos oficiais de crédito.
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No mesmo compasso, oart. 8°,V, daleiem questao incluientreas competéncias
do Conselho Nacional de Meio Ambiente (Conama) “determinar, mediante
representacdo do Ibama, a perda ou restrigdo de beneficios fiscais concedidos
pelo Poder Publico, em carater geral ou condicional, e a perda ou suspenséo de
linhas de financiamento em estabelecimentos oficiais de crédito.”

Ainda, o paragrafo tinico do art. 12 da mesma Lei n° 6.938, de 1981, estabelece
que as entidades e 6rgaos financiadores deverdo fazer constar dos projetos “a
realizacdo de obras e aquisicdo de equipamentos destinados ao controle de
degradacao ambiental e a melhoria da qualidade do meio ambiente.”

Bastante relevante na matéria ¢ a norma contida no § 3° do art. 19 do Decreto
n° 99.274, de 6 de junho de 1990, a qual abrange todas as institui¢oes financeiras
como possiveis destinatdrias da comunicagao do érgao ambiental federal:

Iniciadas as atividades de implantagdo e operacdo antes da expedicdo
das respectivas licengas, os dirigentes dos orgdos setoriais do Ibama
deverdo, sob pena de responsabilidade funcional, comunicar o fato as
entidades financiadoras dessas atividades, sem prejuizo da imposi¢ao de
penalidades, medidas administrativas de interdi¢do, judiciais, de embargo

e outras providéncias cautelares.” (Destaquei)

A Lei da Politica Nacional de Biosseguranga, tanto em sua primeira versao,
hoje revogada (Lei n° 8.974, de 5 de janeiro de 1995), quanto na versio em vigor
(Lei n° 11.105, de 24 de marco de 2005), estabelece a responsabilidade civil do
financiador ou do patrocinador quanto a projetos que envolvam organismos
geneticamente modificados."!

Mais recentemente, a Lei n° 12.305, de 2 de agosto de 2010, que regulou a
Politica Nacional de Residuos Sélidos, trouxe dispositivo que exige que, para que
Estados, Municipios e o Distrito Federal tenham acesso a créditos, incentivos ou
financiamentos oriundos de entidades federais destinados a empreendimentos

11 “Art. 2° As atividades e projetos que envolvam OGM [organismos geneticamente modificados] e seus derivados,
relacionados ao ensino com manipulagio de organismos vivos, & pesquisa cientifica, ao desenvolvimento tecnolégico
e 4 produgdo industrial ficam restritos ao ambito de entidades de direito publico ou privado, que serdo responséaveis
pela obediéncia aos preceitos desta Lei e de sua regulamentagdo, bem como pelas eventuais conseqiiéncias ou efeitos
advindos de seu descumprimento. [...] § 4° As organizagdes publicas e privadas, nacionais, estrangeiras ou internacionais,
financiadoras ou patrocinadoras de atividades ou de projetos referidos no caput deste artigo devem exigir a apresentagao
de Certificado de Qualidade em Biosseguranga, emitido pela CTNBio, sob pena de se tornarem co-responséveis pelos
eventuais efeitos decorrentes do descumprimento desta lei ou de sua regulamentagio.”
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e servigos relacionados a gestao de residuos sélidos ou limpeza urbana, estes
deverao dispor de planos estadual, municipal ou distrital de gestdo integrada de
residuos sélidos, conforme o caso (arts. 16 e 18 da referida lei).

No ambito da regula¢ao financeira propriamente dita, a primeira norma
relevante surge em 2008, com a edi¢do da Resolugdo do Conselho Monetario
Nacional n° 3.545, que estabelece requisitos especificos para a concessdo de
crédito rural no bioma Amazonia.

Deve-se lembrar ainda que a Lei n° 4.829, de 5 de novembro de 1965, que
disciplina o crédito rural, estipula como um de seus objetivos “incentivar
a introdugdo de métodos racionais de produgdo, visando ao aumento da
produtividade e a melhoria do padrao de vida das populagoes rurais, e a adequada
defesa do solo”

O Decreto 6.961, de 17 de setembro de 2009, que estabelece o zoneamento
agroecoldgico da cana-de-agucar, determinou que o Conselho Monetdrio
Nacional estabelecesse normas para as operagdes de financiamento do setor
sucroalcooleiro, nos termos do zoneamento. Para cumprir tal determinagéo, o
Conselho Monetario editou as resolugdes n° 3.803 e n° 3.804, ambas de 2009, que
foram revogadas em seguida pelas resolugoes n° 3.813 e n° 3.814, do mesmo ano.
Basicamente, tais normas vedam o financiamento da produgéo se esta ocorrer
em terras indigenas, nos biomas Amazonia, Pantanal ou Bacia do Alto Paraguai,
em dreas com declividade superior a 12% ou ocupadas com cobertura de
vegeta¢do nativa ou reflorestamento, remanescentes florestais, areas de protegao
ambiental, dunas, mangues, escarpas e afloramentos de rocha, areas urbanas e
de mineragao. Determina-se também que sejam observadas as recomendagoes
do zoneamento agroecoldgico.

Sob o aspecto positivo, de privilegiar financiamentos que tenham impactos
socioambientais benéficos, destaca-se a Lein° 12.187, de 29 de dezembro de 2009
(Lei da Politica Nacional sobre Mudanga do Clima), que, em seu art. 8°, dispde
que as institui¢des financeiras oficiais deverao disponibilizar linhas de crédito
e financiamento especificas para desenvolver agoes e atividades relacionadas
as mudangas climaticas, de forma a induzir a conduta dos agentes privados a
observancia da politica nacional nessa seara.

Alids, como bem lembra Tosini (2006), a propria legislagdo basica de
regulacao do sistema financeiro, Lei n° 4.595, de 31 de dezembro de 1964, que
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criou o Banco Central do Brasil, o Conselho Monetario Nacional e definiu-lhes
competéncias e principios de atuagao, ja dispde, em seu art. 4°, ser competéncia
do Conselho Monetdrio Nacional:

IX - limitar, sempre que necessario, as taxas de juros, descontos, comissoes
e qualquer outra forma de remuneragdo de operagdes e servicos bancdrios e
financeiros, inclusive os prestados pelo Banco Central do Brasil, assegurando
taxas favorecidas aos financiamentos que se destinem a promover:
recuperagao e fertilizagdo do solo; reflorestamento; combate a epizootias
e pragas, nas atividades rurais; eletrificagdo rural; mecanizagao; irrigagao;

investimentos indispensaveis as atividades agropecudrias. (Destaquei)

A mesma autora da noticia de norma emitida pelo Conselho Federal de
Contabilidade (Resolugdao n° 1.003, de 19 agosto de 2004), que entrou em
vigor em 1° de janeiro de 2006, estipulando pardmetros sobre a divulgagao de
informagdes de natureza social e ambiental.

Nédo obstante se possam identificar essas normas especificas, deve-se
concordar com Alexandre Raslan (2012, p. 178-179) quando este afirma que

uma politica publica que ombreie o financiamento e a defesa do meio
ambiente ainda carece de elaboragdo e execugdo por parte do Estado, ndo
sendo suficiente para tanto a edigdo de normas legais ou regulamentares
e a adogdo voluntaria de politicas de crédito por parte dos financiadores.
Certamente, uma politica ptblica que atenda esta relagdo prestigiard a

prevengdo em face da sempre insuficiente repressdo dos danos ambientais.

Em outras palavras, as normas sobre o assunto nao incorporaram ainda de
forma suficientemente clara e abrangente, nas politicas publicas reguladoras da
concessao de crédito, a variavel ambiental e, permito-me acrescentar, menos
ainda a variavel social.
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6 A questdo da responsabilidade civil e criminal das
institui¢des financeiras

O Superior Tribunal de Justica tem entendido, em recentes julgados,
que a responsabilidade do financiador de empreendimentos com impactos
ambientais é objetiva,'? com esteio no art. 14, §§ 1° e 3°, IV, da Lei n° 6.938,
de 1981. Muito embora, de modo geral, a doutrina sobre o assunto defenda
esse posicionamento, ha quem adote entendimento diverso, no sentido de que
ela deve ser subjetiva.

Esposando o primeiro entendimento, Paulo Afonso Leme Machado (2004,
p. 306) defende uma responsabilidade em moldes bastante amplos para as
institui¢coes financeiras:

ainda que a corresponsabilidade ndo esteja expressamente definida nessa
lei, parece-nos que ela estd implicita. A alocagao de recursos do financiador
para o financiado, com a transgressao induvidosa da lei, coloca o financiador
numa atividade de cooperagao ou de coautoria com o financiado em todos

os atos lesivos ambientais que ele fizer, por agdo ou omisséo.

Num sentido que parece encaminhar-se para a responsabilidade subjetiva
coloca-se a posi¢do de Ana Luci Esteves Grizzi (2003, p. 36):

o financiador [...] tem o dever de, inicialmente, exigir a apresentagio de
documentagio necessaria, o que, no caso em tela, corresponde as licengas,
para s assim, depois de constatada a regularidade junto aos critérios
preestabelecidos, conceder o financiamento, sem, contudo, deixar de
controlar as atividades do financiado, sob pena de ser responsabilizado

integralmente pelos danos por ele causados.

12 Ver, por exemplo: REsp 1071741-SP, Relator Ministro Herman Benjamin (2* Turma); REsp 650728-SC, Relator Ministro
Herman Benjamin. Nestes dois acordaos, o Ministro relator consignou, ao tratar da solidariedade em matéria de reparagdo
do dano ambiental: “Para o fim de apuragdo do nexo de causalidade no dano ambiental, equiparam-se: quem faz, quem
nao faz quando deveria fazer, quem deixa fazer, quem nio se importa que fagam, quem financia para que fagam e quem
se beneficia quando outros fazem” (grifei). Ressalte-se que nenhuma instituigao financeira era parte na referida agao e que
nao houve, portanto, condenagio nesse sentido.
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Destaquem-se as ponderagdes de Antonio Augusto Rebelo Reis (2012, p. 469)
no que se refere as repercussoes no custo do crédito:

Sabe-se, por outro lado, que, a exemplo do que ocorreu nos Estados
Unidos, a responsabilizagdo indiscriminada de agentes financiadores por
danos ambientais tem, em regra, efeito significativamente redutor (ou ao
menos “encarecedor”) sobre a oferta de crédito no pais e que tal impacto,

em ultima andlise, afeta a sociedade como um todo.

Para ele, essa responsabilidade somente deveria se caracterizar quando
houver norma obrigando expressamente as instituiges financeiras a levarem em
conta critérios de natureza ambiental na analise de propostas de financiamento."?

Defende o autor (2012, p. 478), com acerto, a necessidade “de se regulamentar
a questdo como forma de se incentivar[em] financiamentos sustentaveis,
garantindo-se a necessaria seguranga juridica aos investimentos.”

Lembra ele, ainda, que, além da possivel responsabilizacdo por danos, “os
agentes financiadores devem estar atentos ao risco — concreto no cenario legal
atual — de responsabilizacdo pela recuperagdo ambiental de passivos associados
a ativos (e.g., imoveis) eventualmente adquiridos por meio da execugdo de
garantias reais (foreclosure)” (REIS, 2012, p. 477). Também Tosini (2006, p. 99)
salienta ser necessario

verificar os riscos ambientais a que as institui¢des financeiras do Sistema
Financeiro Nacional se expdem ao se tornarem proprietarias de imdveis
oferecidos em garantia de financiamentos.

[...]

No direito comparado, como nos Estados Unidos, por exemplo, segundo
Weinberg & Reilly (1998), o novo proprietario deve demonstrar que
ndo tinha motivo para saber da existéncia das substancias perigosas;
para isso, precisa provar que realizou uma inspegao sobre a natureza da
titularidade anterior e os prévios usos da propriedade, consistente com
uma boa pratica comercial. Significa dizer que, ao comprar um imével, o
pretenso comprador deve fazer uma andlise da sua qualidade ambiental,

para que mais tarde ele possa provar que tomou as providéncias que

13 “Ora, é possivel e razoavel sustentar que, ao deixar de observar os critérios previstos na legislagdo e nos acordos
regularmente firmados, os agentes financiadores atuariam como infratores e que, nessa condigdo, suas condutas serdo
consideradas lesivas ao meio ambiente” (REIS, 2012, p. 475)
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lhe eram cabiveis e mesmo assim nao identificou o problema. Caso
ele ndo tome essas providéncias podera ser obrigado a reparar o dano
ambiental causado pelo proprietario anterior, uma vez que adquiriu um
imével contaminado sem verificar suas condi¢des ambientais, o que

demonstra negligéncia.

Ressalte-se que, no Direito brasileiro, nio é necessdrio caracterizar-se a
negligéncia ou qualquer outra forma de culpa do adquirente do imével, ja que
a responsabilidade ambiental do proprietario é objetiva, de acordo com farto
entendimento doutrinario e jurisprudencial."

No mesmo sentido de Reis, refutando a adogao da responsabilidade objetiva
para o financiador, encontra-se a posi¢ao de Souza (2005, p. 288):

A teoria do risco criado é a que melhor se aplica aos bancos, pois os
financiadores tém a obrigacdo legal de exigir o licenciamento dos projetos
(obriga¢do de meio), mas o capital ndo os vincula a atividade desenvolvida,
néao podendo eles responder pelo resultado do empreendimento, como se

pretende pela teoria do risco integral.

Merece registro, por outro prisma, a coerente posi¢ao externada por Consuelo
Yoshida (2012), que sustenta a adogdo de um sistema de responsabilidade
compartilhada (apropriado a cadeia real de fatos), em substituicdo ao de
responsabilidade soliddria que tem sido adotado, e que acaba penalizando
muitas vezes em primeiro lugar o financiador °.

14 Vejam-se, por exemplo, as seguintes ementas de acérddos do Superior Tribunal de Justica: “ADMINISTRATIVO.
RESERVA FLORESTAL. NOVO PROPRIETARIO. LEGITIMIDADE PASSIVA. 1. O novo adquirente do imével é parte
legitima passiva para responder por agdo de dano ambiental, pois assume a propriedade do bem rural com a imposigao
das limitagoes ditadas pela Lei Federal. 2. Cabe analisar, no curso da lide, os limites da sua responsabilidade. 3. Recurso
provido.” (REsp 222349/PR - 1@ Turma - Relator Min. José Delgado — Julgamento: 23/3/2000 - Publicagao: DJ 2/5/2000, p.
105); “[...] 2. A obrigagdo da reparagio dos danos ambientais é propter rem, por isso que a Lei 8.171/91 vigora para todos
os proprietarios rurais, ainda que nao sejam eles os responsaveis por eventuais desmatamentos anteriores” (REsp 1090968/
SP - 12 Turma - Relator Min. Luiz Fux - Julgamento: 15/6/2010 - Publicagio: DJe 3/8/2010); “[...] 12. As obriga¢des
ambientais derivadas do deposito ilegal de lixo ou residuos no solo sdo de natureza propter rem, o que significa dizer que
aderem ao titulo e se transferem ao futuro proprietério, prescindindo-se de debate sobre a boa ou mé-fé do adquirente,
pois ndo se esta no &mbito da responsabilidade subjetiva, baseada em culpa.” (REsp 650728/SC - 2* Turma - Relator Min.
Antonio Herman Benjamin - Julgamento: 23/10/2007 — Publicagdo: DJe 2/12/2009). No mesmo sentido: REsp 295.797-SP,
Relatora Ministra Eliana Calmon (22 Turma).

15 Portanto, dentro das logicas da sustentabilidade e da observancia das normas ambientais, a solidariedade passiva, que
possibilita a responsabiliza¢do de um s6 coobrigado (geralmente o de maior capacidade econdmica) pela totalidade das
obrigagdes em caso de descumprimento por qualquer dos coobrigados, passa a ser de aplicagdo subsididria em relagdo
a responsabilidade compartilhada que alcanga todos os atores (estatais, econdmicos e sociais) na gestao publico-privada,
proativa e integrada das questdes socioambientais. Nao sendo exitosos os resultados esperados com a utilizagao da
responsabilidade compartilhada, cabe a responsabilidade soliddria, de aplicagdo subsididria neste sentido.
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7 A observancia de normas e padrdes voluntarios na pratica
das instituicdes financeiras

Maisa de Souza Ribeiro (ao lado de outros pesquisadores) ja coordenou ao
menos duas pesquisas sobre a efetividade da realizagdo de analise de crédito de
acordo com critérios socioambientais no Brasil. A primeira, em conjunto com
Oliveira,tomou por base o ano de 2006 e abrangeu seis instituigoes financeiras
brasileiras signatdrias dos Principios do Equador: ABN Amro Real, Banco do
Brasil (BB), Bradesco, HSBC, Itat e Unibanco. Neste ano, o ABN Amro Real
financiou doze projetos de acordo com esses principios, o Banco do Brasil,
nove, o Bradesco, onze, e o Itad, dezesseis, sendo este o tnico que declarou ter
financiado projeto classificado como de alto risco socioambiental. Apenas o
ABN Amro Real declarou ter se recusado a financiar dois projetos por falta de
adequacdo aos critérios socioambientais. A pesquisa em questdo verificou, por
exemplo, que “a pratica de visitas ao local do projeto nédo é exercida por todas as
institui¢oes financeiras analisadas, o que eleva o risco de crédito das institui¢oes
que ndo adotam esse procedimento.” (RIBEIRO, OLIVEIRA, p. 13)

Em outra pesquisa mais abrangente, realizada em 2005, envolvendo trés
bancos publicos (BB, CEF e Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e
Social [BNDES]) e sete privados (ABN, Bradesco, Citigroup, HSBC, Itau, Itau
BBA e Unibanco), da mesma forma Ribeiro e outros concluiram que ha sérias
limitagdes na avaliagao das informagdes ambientais fornecidas pelos proponentes
de projetos: “a auditoria ambiental e os indicadores de desempenho ambiental nao
sdo instrumentos utilizados pela maioria dos bancos” (p. 14). Ainda, concluiu-se
que “ndo ha preocupacio da totalidade das instituicdes pesquisadas sobre os danos
ambientais ji provocados pelo cliente ou autuagdes decorrentes, a preocupagao
maior continua na capacidade de pagamento imediata, fato que pode implicar
na concessdo de recursos que serdo utilizados para novos prejuizos ambientais”
(p. 12). Também ficou claro que a regra é a inexisténcia de “denominacio especifica
para os créditos destinados a atender objetivos ambientais” (p. 7), pois apenas duas
das instituicdes pesquisadas identificam tais créditos (p. 9).

No mesmo sentido as conclusdes da equipe da Universidade Federal do Rio
de Janeiro (UFR]) coordenada pelo Professor Aloisio Teixeira, que realizou uma
avaliacdo do Protocolo Verde no ano de 2002:
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As “auditorias ambientais”, incluindo o monitoramento e avaliacio ex
post de projetos financiados (com problemas ambientais diagnosticados
oportunamente, e medidas propostas para a moderagdo e controle
incluidas como condi¢des de financiamento, por meio de termos de
compromisso) ndo costumam ser realizadas organicamente em nenhuma

das IFF e nao se identificou informacéo articulada sobre esta funcéo.

[...]
h) Em todas as IFF se detectam demandas e déficits declarados de

capacita¢do dos quadros funcionais em questdes ambientais.

Ja Tosini (2006, p. 132-135) da noticias de uma pesquisa realizada no plano
internacional por Ganzi et al. (2004) junto a oitenta escritorios de 38 instituigoes
financeiras lideres no mercado financeiro internacional, que teria concluido que,
“mais de 90% delas, de alguma forma, ja consideram as questdes ambientais
em suas gestoes de risco’, sendo essa propor¢ao mais intensa entre os bancos
signatarios da Declaragao do Unep, suprarreferida, os quais efetivamente levam
em conta o risco ambiental ja na fase de classificagdo do risco na concessio do
crédito, conhecida como rating, muito antes, portanto, de qualquer problema
ambiental se manifestar. Pelo que se pode averiguar pelas pesquisas anteriores,
esse quadro ndo se repete com a mesma intensidade no Brasil.

Ainda, merece referéncia a pesquisa, referida por Tosini, realizada pela
Rede Bank Track que buscou avaliar o compromisso dos bancos e suas politicas
especificas para a concessdo de crédito em quatorze diferentes setores e temas,
como direitos humanos, mudancas climdticas, biodiversidade, mineracéo,
agricultura, direitos trabalhistas, etc., além de transparéncia e prestacao de
contas pelas institui¢oes financeiras. Nessa pesquisa, as instituicdes poderiam
receber notas de 0 a 4, de acordo com a seguinte tabela:

Nota  Critério

0  Nenhuma politica sobre o assunto disponivel publicamente.

1 A politica é descrita vagamente ou mostra apenas intengdes, sem compromissos claros.

2 A politica inclui alguns elementos importantes, mas nio ¢ suficientemente consistente.

3 Apolitica é bem definida e consistente, mas estd aquém dos melhores padroes internacionais em alguns pontos.

4 Apolitica é totalmente consistente com os melhores padrdes internacionais.
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Entre as instituigdes participantes do estudo no ambito internacional,
estiveram ABN Amro, HSBC e Grupo Santander. Entre as institui¢des brasileiras
participantes, incluem-se Banco do Brasil, Bradesco e Itat. Segundo o referido
relatorio do Idec (2008, p. 56):

Em geral, as instituigdes brasileiras ndo passaram de notas 0 e 1, chegando
a 2 em poucos casos. O Banco do Brasil obteve uma avaliacdo 3 em
prestagdo de contas de negdcios (deal accountability), o que significa que
ele estabeleceu um mecanismo independente de reclamagdes sobre os
negoécios em que o banco estd envolvido.

Em ambito internacional, o ABN Amro é o benchmarking em relatdrios
sobre os Principios do Equador. O HSBC tem notas 3 em relagio a
politicas para concessao de créditos relacionadas a florestas e mineragao
e 4 em relagdo a represas. O Santander teve a maioria de suas politicas

avaliada como 0 ou 1.

8 As minutas de normas do Banco Central do Brasil
submetidas a processo de consulta publica

Em 13 de junho de 2012, o Banco Central do Brasil (Bacen) deu inicio a
processo de consulta publica'® para elabora¢ao de duas resolugdes: i) a primeira,
destinada a regular a politica de responsabilidade socioambiental (PRSA)
de instituicdes financeiras e outras instituicdes autorizadas a funcionar pela
autarquia;ii) a segunda, dispondo sobre a elaboragao e a divulgacdo de Relatério
de Responsabilidade Socioambiental.

Quanto a primeira norma, a minuta dispde que a PRSA devera ter em conta
os impactos e riscos socioambientais de produtos e servicos financeiros; a oferta
de servigos e produtos financeiros adequados as necessidades dos clientes e dos
usuarios; o relacionamento com clientes e usudrios; as condigdes para participa¢ao
de partes interessadas na execugdo da politica. Existe mencéo expressa aos riscos
e oportunidades relativos as mudangas climaticas e a biodiversidade. Prevé-se
a criagdo de uma estrutura especifica de governanga, que podera ser uma so
por conglomerado financeiro ou por central (ou confederagao) de cooperativas

16 Edital de audiéncia publica 41, de 2012, disponivel em: <http//www.bacen.gov.br>
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de crédito. Estabelece-se que a avaliagdo de risco socioambiental devera
contemplar a analise documental da operagdo e do cliente, a qualidade da gestao
socioambiental e do cliente, informagdes publicas, instrumentos de mitigacao
dos impactos, entre outros. Os bancos deveriam implementar tal politica até
30 de junho de 2013, e o Bacen devera detalhar a norma e adotar medidas
necessarias para a implementagdo das regras.

Quanto a segunda, estipula-se que o relatdrio devera ter periodicidade anual e
ser publicado em sitio eletrénico, onde ficara disponivel por cinco anos, no minimo,
sendo que sua elaboracao devera ser monitorada por auditor independente.

Demodo geral, percebe-se que anorma contempla apenas diretrizes, tornando
bastante inviavel que as opinides apresentadas se limitem a analisar criticamente
seu conteudo, de cunho bastante genérico. Passo, assim, no préximo item, a
formular contribui¢des que entendo devam ser acrescentadas a tais normas, de
modo que fique clara a obrigac¢do das institui¢oes financeiras de levar em conta
tais critérios por ocasidao da concessao de financiamentos.

Vale transcrever aqui a informacao obtida por Tosini (2006, p. 170-171) ao
entrevistar o diretor-socio do Centro Latino-Americano para Competitividade e
Desenvolvimento Sustentavel (CLACDS), em Alajuela, Costa Rica:

merece ser citada a observagdo de Lawrence Pratt, vice-presidente do
Grupo de Trabalho Latino-Americano do Programa das Nagdes Unidas
para o Meio Ambiente e para as instituigdes financeiras (LAFT-UNEP FI),
e professor do INCAE, International School of Business:

‘El problema fundamental para bancos que quieren o consideran establecer
programas ambientales es el de los riesgos de ser el primero en hacerlo.
Ningin banco quiere ser el tinico exigiendo elementos adicionales. Sin
embargo, probablemente todos (al entender los riesgos) se sentirian mucho
mas comodos si se les exigiera a todos por igual...

Hay otros mecanismos para establecer reglas comunes. Uno es un tema
relevante para la region en este momento: ;Deberian entrar al tema los
superintendentes bancdrios? ;En que forma? Aunque esse tema es para otra
ocasién, hay que reconocer que el mecanismo tradicional (y de exceléncia)
para resolver el problema de implementar prdcticas que: a) ayudan a
todos pero b) nadie quiere ser el tinico implementando, es através de la

superintendencia’
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A falta de orientagdo da supervisao faz com que os bancos que exigem o
cumprimento da legislagdo ambiental corram o risco de perder negdcios
e, por outro lado, os bancos menos atentos aos riscos ambientais tendem a

concentrar maiores riscos em suas carteiras.

A autora em questdo, Analista do Banco Central que tratou do assunto em
sua Dissertagdo de Mestrado na Universidade Estadual de Campinas (Unicamp),
identificou em seu estudo varios exemplos de normas regulatorias da atividade
financeira que determinam a regulagdo do risco ambiental. Além dos diversos
exemplos nos Estados Unidos da América, pais que conta com diferentes
agéncias com fungdes de regulacdo financeira e legislou sobre o tema desde
1991, ela aponta também a legislacao paraguaia sobre o assunto (Circular SB.
SG n. 0441/2003), que estabelece que “La Declaracion de Impacto Ambiental serd
requisito ineludible en las siguientes tramitaciones relacionadas com el proyecto:
para obtencion de créditos o garantias; para obtencién de autorizaciones de otros
organismos publicos; y para obtencion de subsidios y exenciones tributarias” e,
ainda, a regra contida no Regulamento para Classificagdo de Devedores, emitido
pelo Consejo Nacional de Supervision del Sistema Financiero da Costa Rica:

Articulo 7. Analisis de la capacidad de pago

La entidad debe definir los mecnismos adecuados para determinar la
capacidad de pago de los deudores del Grupo 1. Segun se trate de personas
fisicas o juridicas, estos mecanismos deben permitir la valoracién de los
siguientes aspectos:

[...]

e. Otros factores: Andlisis de otros factores que incidan sobre la capacidad de
pago del deudor. En el caso de personas juridicas, los aspectos que pueden
evaluarse, pero no limitados a éstos, son los ambientales, tecnolégicos,
patentes y permisos de explotacion, representacion de productos o casas
extranjeras, relacion con clientes y proveedores significativos, contratos de

venta, riesgos legales y riesgo pais.” (Destaquei)

No Brasil, ndo contamos ainda com norma reguladora que tenha exigido a
incorporagao da variavel ambiental no processo de selecio dos tomadores de
crédito. No entanto, ainda que a tnica preocupagao do érgao regulador fosse
a reducdo do risco financeiro, sem qualquer consideracio com a prote¢io
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ambiental ou outra politica publica qualquer propriamente dita, ja seria
necessario exigir a avaliacdo do risco ambiental. Vale transcrever aqui as ligdes
de Maria de Fatima Tosini (2006, p. 111-112) em seu precioso estudo sobre a
relevancia da mensura¢ao do risco ambiental:

A performance ambiental representa riscos sobre empréstimos comerciais
e demais operagoes de crédito porque:

a) Reduz o valor das garantias (colaterais):

- A existéncia de passivo ambiental reduz o valor das garantias (colaterais)
porque o custo de descontaminagdo é considerado ao se calcular o valor
das propriedades.

- As transagdes com a propriedade (alienacdo dos bens) podem ser
proibidas até que a drea seja descontaminada (despoluida).

b) Existéncia de potencial responsabilizacdo do emprestador:

- O banco pode ser responsabilizado por descontaminar imével hipotecado
ou penhorado como garantia de empréstimos.

- O banco pode ser demandado a pagar indenizagées pessoais devido a
dano moral e material a terceiros prejudicados.

- O banco pode ser responsabilizado por danos a propriedades de terceiros.
¢) Existem riscos de default do tomador de crédito:

- Problemas com fluxo de caixa devido a custos de descontaminagdo ou
outras responsabilidades ambientais.

- Problemas de fluxo de caixa no longo prazo por assumir estratégia de
negécio errada, ignorando as questes ambientais que tém afetado o
mercado.

- Problemas com fluxo de caixa devido a investimentos inesperados para
alteracao de processo produtivo devido a exigéncia legal ou para melhorar
a competitividade.

- Redugdo nas prioridades de pagamento quando ha faléncia. Em caso de
faléncia, quando hé problemas ambientais que colocam em risco a saude
da coletividade, ou héd grande risco de acidente ambiental, normalmente
0s gastos para evitar tais problemas sdo prioritarios em relagao aos débitos

com 0s bancos.

O impacto da variavel ambiental no risco de inadimplemento de créditos
resta, assim, evidenciado, o que justificaria por si sé a regula¢ao. Entretanto,
dada a necessidade de articulagdo entre diferentes politicas publicas, torna-se
util e necessaria uma regulacao que incorpore outras variaveis além da ambiental

56 Revistada PGBC-v.7-n.1—jun. 2013



Regulacéo Financeira e Sustentabilidade

no momento da andlise de risco realizada pela institui¢ao financeira. Buscarei
formular a seguir uma proposta de norma regulatéria que abranja diferentes
varidveis de cardter social, além da ambiental.

9 Propostas de critérios a ser incluidos na norma
reguladora brasileira

9.1 Respeito a legislacao ambiental e urbanistica

Sob o aspecto ambiental propriamente dito, deve ser abrangido também
o respeito a legislagdo urbanistica, no caso de empreendimentos situados no
perimetro urbano. Assim, devera ser exigida por parte das institui¢oes financeiras
que analisem a solicita¢do de financiamento a apresenta¢ao de documentagio
comprobatdria de regularidade com a municipalidade competente.

No que toca ao prisma ambiental em sentido mais estrito, a par da exigéncia
bésica de apresentagdo das licencas ambientais cabiveis, conforme o nivel de
risco do empreendimento, deve ser analisado de forma minuciosa o relatério
de impactos ambientais (Rima), verificando-se como se dara a destinagdo de
residuos, quais as medidas compensatérias e mitigadoras dos impactos serao
utilizadas, se estas sio adequadas e suficientes, quais as condicionantes da
licenga, bem assim como se dara o monitoramento do cumprimento dessas
condicionantes e de todo o plano apresentado pelo empreendimento no que diz
respeito a utilizagdo de recursos naturais.

Quando se tratar de empreendimentos na area rural, deve-se apurar a
averbagdo e a efetiva existéncia da reserva legal (nos termos do art. 29 do novo
Codigo Florestal), bem assim o respeito as areas de preserva¢ao permanente.

A par das verificagoes de licencas ambientais e documentos correlacionados,
deve-se exigir a apresentacao de certidoes acerca da eventual existéncia de
processos administrativos que possam levar a aplicagdo de san¢ao por infragao
de natureza ambiental, expedidas por érgaos federais, estaduais e municipais
competentes, bem como a existéncia de inquéritos civis ou agdes civis publicas
ajuizadas pelos Ministérios Publicos Federal e Estadual. A mesma verificagao
deve ser feita junto aos Judicidrios federal e estadual.
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9.2 Respeito a legislacdo trabalhista e previdencidria

No ambito das relagdes de trabalho, é preciso considerar, sem duvida, a
existéncia de autuagbes perante o Ministério do Trabalho, competente para
fiscalizar desde o registro das relacdes de emprego, a existéncia de trabalho
escravo, a realizagdo de trabalho infantil, o cumprimento de normas de saude e
seguranga do trabalho, entre varias outras. Ademais, podera ser apurado o indice
de acidentes de trabalho e de empregados afetados por doengas ocupacionais,
considerando o numero total de empregados. Também deve ser verificada a
eventual existéncia de inquéritos ou agdes civis publicas movidas pelo Ministério
Publico do Trabalho.

Além disso, deve ser apurado perante a Justica do Trabalho, tido em
consideragdao o numero de reclamagdes trabalhistas ajuizadas contra a empresa
(realizando-se, evidentemente, um juizo de proporcionalidade com relagdo ao
nimero total de empregados) e o seu resultado final, com a existéncia ou nao
de condenagao e verificagdo do cumprimento espontaneo ou nao das eventuais
sentengas condenatorias. A apuracido do passivo trabalhista, ademais, atine
também ao risco de inadimplemento ou nao do crédito (risco financeiro).

Ainda, na esfera previdenciaria, idéntica apuragao deve ser feita nas esferas
administrativa, na junto ao Instituto Nacional de Seguro Social e a Receita Federal
do Brasil, e judicial, mediante a obtencdo de certiddes que relatem a existéncia de
processos envolvendo a candidata ao crédito, seu objeto e fase atual.

9.3 Respeito ao consumidor e a legislacao concorrencial

Quando se tratar de empresa que presta servicos ou fornece produtos ao
consumidor final, cabe ter em conta, ainda, o indice de reclamagdes realizadas e
sobretudo nao resolvidas junto aos 6rgaos de defesa do consumidor.

Também ¢é cabivel, quando for o caso, a verificacao da existéncia ou nao de
autorizagdo para o desenvolvimento do empreendimento e a inexisténcia de
autuagdo perante o Conselho Administrativo de Defesa Economica (Cade),
orgao competente para a aplicagdo da legislacao de protecdo da concorréncia.
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9.4 Respeito a populagdes tradicionais

No Brasil, temos a0 menos duas espécies de populacdes tradicionais que sao
encontraveis praticamente em todo o territério nacional: comunidades indigenas
e descendentes de quilombolas — ambas gozando de protegao constitucional.

No caso de atividades de mineragdo, extrativismo, agropecuaria ou usinas
de geragdo de energia, é bastante comum que grandes empreendimentos desta
natureza possam afetar populagdes tradicionais, sendo claro que a protecao destas
merece prioridade em relagdo a interesses de natureza meramente economica.

Por outro lado, a lentiddo nos processos de demarcagao de terras indigenas e
de delimitagao de territérios quilombolas gera grande inseguranga juridica nessa
matéria . E necessario verificar, assim, a existéncia de processos dessa natureza
em curso na Fundagio Nacional do Indio (Funai), no que diz respeito a terras
indigenas, e no Instituto Nacional de Colonizagao e Reforma Agraria (Incra), no
que diz respeito a delimitagdo de territorios quilombolas.

9.5 Respeito a normas regulatorias especificas

A depender da area de atuagdo do empreendimento financiado, poderd haver
normas regulatorias especificas a serem respeitadas, o que deve necessariamente
ser verificado. Cite-se como exemplos o setor de mineragdo, cuja atividade
¢ controlada pelo Departamento Nacional de Produ¢ao Mineral (DNPM), o
setor de aviagdo civil, regulado pela Agéncia Nacional de Aviagao Civil (Anac),
o setor de transporte terrestre, regulado pela Agéncia Nacional de Transportes
Terrestres (ANTT), o setor elétrico, regulado pela Agéncia Nacional de Energia
Elétrica (Aneel), o setor de saneamento, regulado pela Agéncia Nacional de
Aguas (ANA), o setor de educagio, regulado pelo Ministério da Educagdo e/ou
pelos drgaos estaduais ou municipais competentes, o setor de satde, regulado
tanto por normas dos conselhos de classes profissionais quanto por normas
do Ministério da Saude e de dérgaos estaduais e municipais, os setores que
desenvolvem atividades sujeitas a fiscalizagdo da vigildncia sanitdria, e assim
por diante.
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Devem ser exigidas pelas institui¢oes financeiras tanto a comprovagao de que
o empreendimento possui a autorizagdo ou licen¢a necessaria para o seu regular
financiamento quanto uma certiddo de que este ndo possui contra si processos
administrativos que possam levar a aplicagdo de sangdo por irregularidades
graves ou mesmo a perda da licenca ou autorizagao.

9.6 Respeito a legislagdo tributdria e existéncia de passivos com
entes publicos

Também atende ao interesse publico, ja que as atividades do Estado sdo
financiadas basicamente por tributos, bem como ao interesse de gestao do risco de
crédito, a verificagdo da existéncia de eventual passivo tributario. Assim, devera
ser apurada a existéncia de processos administrativos ou judiciais versando
sobre a cobranca de créditos de natureza tributdria ou outros débitos inscritos

em divida ativa envolvendo o empreendimento que solicita o financiamento.

9.7 Esfera criminal

Determinadas condutas de natureza grave podem levar a responsabilizacao
criminal dos dirigentes de pessoas juridicas e, em alguns casos, até mesmo destas.
Cabe também, portanto, apurar a existéncia de processos de natureza criminal
envolvendo tais pessoas e avaliar a probabilidade de que a conduta narrada seja
verdadeira, de acordo com as provas ja produzidas.

9.8 Critérios positivos

De outra parte, devem também ser ponderados na decisao de conceder ou nao
o financiamento, atribuindo-se peso positivo, os seguintes critérios: i) nimero
de empregos (diretos e indiretos) gerados e/ou mantidos, bem como valor
médio do rendimento pago; ii) investimentos em pesquisa e desenvolvimento;
iii) utilizagdo de tecnologias sustentaveis, notadamente quanto a fontes de
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energia ou destinagdo de residuos; iv) estimativa de receitas tributarias (diretas
e indiretas) geradas; v) impactos positivos na comunidade local, sob o ponto de
vista socioambiental.

10 Conclusdes

Quando se analisa o quadro atual, em especial no ambito nacional, de
relevancia da varidvel socioambiental nas atividades de concessao de crédito,
percebe-se que predominam normas de carater autorregulatério, de cunho
bastante genérico e com baixo grau de eficacia. De outra parte, como foi visto,
em especial no que concerne ao risco ambiental propriamente dito, existe uma
clara tendéncia jurisprudencial de responsabilizacdo solidaria e objetiva das
institui¢des financeiras pelos danos causados por empreendimentos financiados.
Verifica-se, assim, claro descompasso entre a defini¢ao exata das obrigacoes das
institui¢des financeiras no momento da concessdo do crédito e o nivel de risco
financeiro assumido por elas sob esse aspecto .

A regulagdo financeira tem uma contribuigio essencial a dar nessa matéria.
As obrigagdes das instituicoes financeiras podem e devem ser devidamente
detalhadas, com o que ganhardo estas ultimas em seguranga juridica, redugao
de riscos financeiros e de imagem, e, ainda mais importante, ganhara toda
a coletividade com um sistema financeiro que seja efetivamente social e
ambientalmente responsavel.
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Resumo

Analisa o instituto da interpretacdo conforme a Constituicdo em sede de agao
direta de inconstitucionalidade (ADI) com base nos julgados do Supremo
Tribunal Federal (STF). A partir da fixagdo do conceito e da origem do método,
estabelecem-se seus limites, bem como, conforme a doutrina, sua distingdo para
declaragdo de inconstitucionalidade parcial sem redu¢ao de texto. Além disso,
segundo a jurisprudéncia do STF, sdo examinadas as possibilidades de decisdes
em sede de ADI, quando da utiliza¢ao da interpretagdo conforme como técnica
de decisdo. Por fim, discute-se a natureza juridica de tal método, se técnica de
decisdo ou mera regra de interpretagao constitucional.
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Abstract

These scientific article analyzes the institute of interpretation in conformity to the
Federal Constitution in place of the Direct Action of Unconstitutionality (ADI)
based on the jurisprudential precedents of the Supreme National Court (STF).
First, the author fixes the meaning and origin of the method. After that, he also sets
up its limits and, according to the law doctrine, distinguishes from the declaration
of partial unconstitutionality without reducing the text. Besides, the writer checks
out the possibilities of decisions in ADI when using de interpretation according to
the Constitution as a technical decision. Finally discusses whether it is a method of
decision or mere technical rule of constitutional interpretation.

Keywords: Interpretation as the Constitution. Supreme Court. Direct Action
of Unconstitutionality.

1 Introdugao

Atualmente tem ganhado importancia a interpreta¢ao constitucional na
solugdo dos problemas juridico-politicos que afetam os Estados democraticos.
E salutar, pois, dizer que hermenéutica ndo se confunde com interpretagio. A
primeira tem por escopo fixar os elementos para o desenvolvimento da segunda,
enquanto esta tem por finalidade fixar os valores e limites da norma.’

Dessa forma, enquanto a hermenéutica tem por objeto enunciados, os quais
serdo utilizados pelo intérprete, a interpretagao, por sua vez, tem, sempre em
vista, um caso concreto.

Peter Hiberle (1997) salienta que a interpretagao constitucional ¢ um processo
aberto que conhece possibilidades e alternativas diversas, o que a conduz para
um processo de relativizagao.

Nesse viés, Mendes (1999, p. 499) acentua que a “interpretacao traduz
nao apenas uma concretizagao do principio democratico, mas também uma
consequéncia metodologica da abertura material da constitui¢ao”

1 No mesmo sentido ¢ a ligio de Aurélio Agostinho Verdade Vieito (2000, p. 27).
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Assim, a interpretagdo constitucional ndo é - nem pode ser - um evento
exclusivamente estatal, de forma que tanto um individuo que interpée um
recurso quanto um partido politico que impugna uma decisao legislativa devem
ser considerados intérpretes da Lei Maior.

A propésito, Canotilho (2001) ensina que em uma democracia na qual
a participagdo do povo é pressuposto de sua existéncia nada mais correto
do que os cidaddos tenham o direito de questionar ao longo do tempo a
concretizagdo constitucional.

Feitos esses registros, passamos a nos debrugar sobre o tema lato sensu deste
estudo, qual seja: a interpretagdo conforme a Constitui¢ao. Segundo as ligoes
de Bastos (2002), tal instituto consiste em técnica a qual o intérprete da lei
infraconstitucional sempre que possivel deve obediéncia.

Sustenta o constitucionalista que tal método de interpretagdo ndo esta no
ambito do Direito Constitucional, e sim no das demais leis, sobre as quais se
aplica essa orientagao. Aduz, ainda, que a interpretagdo conforme a Constituigao
parte de um significado ja interpretado na Carta Magna, mas resultante do cotejo
de duas normas e ndo da incidéncia de uma norma sobre o fato concreto.

No entanto, com a devida vénia, esse ndo quer me parecer o melhor
posicionamento sobre o assunto. Com efeito, a melhor doutrina e a prépria
jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal (STF) tratam a interpretacdo
conforme a Constitui¢do ndo apenas como um modelo de interpretagio
hermenéutica, mas como um verdadeiro procedimento da fiscalizagao
constitucional, que se justifica em nome da economia do ordenamento, do
principio da unidade, da supremacia da Constituigdo e, para maioria, da
presuncdo de constitucionalidade da norma.?

A inser¢ao do tema, como técnica de controle de constitucionalidade abstrato,
em sede de agdo direta de inconstitucionalidade (ADI), consiste no objeto de
estudo do presente artigo cientifico, que tragara nas paginas seguintes uma visao
doutrinaria e jurisprudencial a luz das decisdes do STE.

Com esse escopo, a tematica se desenvolvera em quatros se¢des. Na se¢ao 2,
definir-se-a o conceito e a origem da interpretacao conforme a Constitui¢ao. Na
se¢do 3, enfatizar-se-a o limite da atuagdo do poder judiciario visando evitar sua

2 Por todos, em sentido contrario, Jorge Miranda (1987).
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atuagdo como legislador positivo. Na quarta, discutir-se-a a distingao da declaragao
parcial de inconstitucionalidade sem reducdo de texto e a interpretagao conforme
a Constitui¢ao, comparando o posicionamento doutrinario com a jurisprudéncia
do STE Por derradeiro, com base na aplicacdo do instituto em sede de ADI,
definiremos, a luz dos julgados do STE, qual seria sua natureza juridica.

2 Interpretagao conforme a Constituiciao

A interpretacdo conforme a Constituicdo, cuja origem repousa nos arestos
da Corte Constitucional de Karlsruhe, na Alemanha, é um método autbnomo
na interpretacdo contemporanea, ou pelo menos um principio largamente
consagrado em varios sistemas constitucionais, que nao se confunde com os
métodos usuais: historico, literal, sistematico e teleoldgico.

Dito de outro modo, tal método, decorrente da rigidez, hierarquia e unidade
constitucional, consiste na interpretagdo da lei ordinaria polissémica de acordo
com a Carta Magna. A propdsito, Bastos (2001, p. 68) explica:

Visa, sobretudo, manter a norma no ordenamento juridico, tendo como
fundamento o principio da economia e como escopo a busca de uma
interpretacdo que compatibilize a norma tida como inconstitucional
com a Lei Maior, sendo fruto do século XX, onde a norma constitucional
passou a ser verdadeiro centro irradiador de energias dinamizadoras das

demais normas de ordem juridica positiva.

No mesmo toque, acentua Moraes (2008, p. 17):

A finalidade, portanto, dessa regra interpretativa é possibilitar a
manuten¢ao no ordenamento juridico das leis e atos normativos editados
pelo poder competente que guardem valor interpretativo compativel com

0 texto constitucional.

Tais apontamentos, por sua vez, ndo passam despercebidos pelo Pretdrio
Excelso, que se manifestou por meio de seu pleno na ADI n° 3.046-9/SP (apud
MORAES, 2008, p. 17), no voto do entdo ministro Sepulveda Pertence:
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Interpretagdo Conforme, técnica de controle de constitucionalidade
que encontra o limite de sua utilizagdo no raio das possibilidades
hermenéuticas de extrair do texto uma significagdo normativa harmonica

com a Constituicao.

Canotilho (2001, p. 403), que a nosso ver ¢ quem melhor trata o assunto, explica
que a interpretacao conforme a Constitui¢do deve ser analisada sob trés sentidos:

1° Como regra preferencial para a decisao entre varios resultados possiveis
de interpretacgaio.
2° Como meio de limitar o controle judicial.

3° Como instrumento hermenéutico de conhecimento das normas.

Dessas conclusées, o prestigiado autor (CANOTILHO, 2001, p. 404) elabora
trés postulados, in verbis:

1° No caso de uma lei ter varios sentidos deve escolher-se aquele que
permitia conformidade da lei com as normas constitucionais.

2° Uma norma legal nao deve considerar-se inconstitucional enquanto
puder ser interpretada conforme a constituigéo.

3¢ Deve recorrer-se as normas constitucionais para determinar o conteudo

intrinseco das leis.

A exegese dos dois primeiros postulados permite concluir que a interpretagdo
conforme a Constitui¢do é entendida como um principio de conserva¢ao da
norma, o que leva a uma legalizagdo da Lei Fundamental.

No entanto, conforme Canotilho (2001), tal conclusao nao parecer ser a que
melhor define a interpretagdo conforme a Constituigdo. Para referido autor, o
correto seria o terceiro postulado, ja que o principio nao seria de conservagao, mas
sim de prevaléncia normativo-vertical, e de integracdo hierarquico-normativo,
no qual se postula uma interpretagdo critica da concretizagao constitucional
realizada pelo legislador.

Perfilhando o entendimento de Canotilho (2001), Mendes (2007), em sua
obra Jurisdi¢ao Constitucional, procura justificar o instituto, como decorréncia
do principio da unidade, da presun¢ao de constitucionalidade das leis ou favor
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legis e como reconhecimento da supremacia do legislador na concretizagao e
realizagao da constituigdo.

Contudo, nao se pode perder de mira o tratamento do instituto pelo STE
o qual, por vezes, empresta-lhe feicdes de verdadeira técnica de controle de
constitucionalidade,® aproximando-o da declaragdo de inconstitucionalidade
parcial sem redugdo de texto.

Sobre o assunto, Barroso (1999, p. 182) sustenta com sapiéncia que “a
interpretagdo conforme ndo é mero preceito hermenéutico, mas, também, um
mecanismo de controle de constitucionalidade pelo qual se declara ilegitima
uma determinada leitura da norma legal”

Sendo assim, com base na doutrina e na jurisprudéncia do STE pode-se
dizer que a interpretagdo conforme a Constitui¢do, como modelo interpretativo,
objetiva preservar o ato normativo como expressao do favor legis, funcionando
como um instrumento de seguranga juridica contra as declaragdes precipitadas
de invalidade da norma, podendo, ainda, como técnica de julgamento, ndo sé
extrair um sentindo da lei, mas, sobretudo, proceder a uma redugao ou mesmo a
uma ampliagdo da eficacia da norma legal, segundo a Carta Magna.

3 Limites da interpretagao conforme a Constituicao

Ab initio, é preciso consignar que, em regra, nenhum direito pode ser entendido
de forma absoluta,* eis que até mesmo os direitos fundamentais sao relativizados
em situagdes concretas, como a pena de morte, a qual, apesar de expressamente
vedada no texto constitucional, pode ser aplicada nos casos de guerra.

Nesse viés, ndo seria diferente com a interpretacdo conforme a Constituigdo,
que encontra seus limites na propria letra da lei e na vontade inspiradora do
legislador em sua elaboragao, porquanto ao Judicidrio nao é dada a prerrogativa
de atuar como legislador positivo, sob risco de afronta a separagdo dos Poderes
insculpida no art. 2° da Constitui¢ao Federal (CF).

3 Representagao de Inconstitucionalidade n° 1417-7 — DF, relatada por Moreira Alves (apud ANJOS, 2013, p. 2): “[..] O
principio da interpretagio conforme a constituigao (Verfassungskonforme Auslegung) é principio que se situa no dmbito do
controle de constitucionalidade, e nao apenas simples regra de interpretagio.”

4 Digo em regra, porque, a meu ver, ha direitos fundamentais com contornos de direito absoluto, como a dignidade da
pessoa humana.
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Com essas consideragdes, Bastos (2001, p. 69) destaca:

A fungéo conservadora da norma no sistema de direito positivo possibilita
que se realize, sem redugdo do texto normativo, o controle de sua
constitucionalidade. Fica vedado, contudo, ao Judicidrio colocar normas em
vigor, restando-lhe apenas a tarefa de afastar da vigéncia aquelas leis que

contrariem formalmente as normas superiores do ordenamento juridico.

No mesmo contexto, Canotilho (1993, p. 1.112) pontua:

Os limites sdo a letra da lei e a vontade do legislador de forma a
consagrar a separagao dos Poderes, a preferéncia é para que o legislador
concretize a Constituigdo e nao o judicidrio, pois dessa forma atuaria

como legislador positivo.

Assim, a nosso ver, a contrario sensu, o desrespeito aos limites do método
em apreco conduziria a transformacdo da interpretacdo da lei conforme a
Constitui¢ao em uma interpretagdo da Constituigdo conforme a lei.

Bonavides (1996) sustenta que, em tais situacdes, estar-se-ia diante do efeito
negativo da interpretagdo conforme a Constitui¢ao, ja que esta possuird natureza
constitutiva, pois, nesses casos, o Judicidrio atuaria como legislador positivo,
afrontando a separagdo dos Poderes e, consequentemente, violando a CE. Com a
mesma preocupagdo, Canotilho (1993, p. 236-237):

Comega por partir da ideia de uma constituigio entendida niao sé
como espago normativo aberto, mas também como campo neutro,
onde o legislador iria introduzindo sutilmente alteragdes. Em segundo
lugar, ndo é a mesma coisa considerar como pardmetro as normas
hierarquicamente superiores da Constituicio Federal ou as leis
infraconstitucionais. Em terceiro lugar, nao deve afastar-se do perigo de
a Interpretagdo da Constitui¢do Federal de acordo com as leis ser uma
interpretagdo inconstitucional, quer porque o sentido das passadas
ganhou um significado completamente diferente na Constitui¢io quer
porque as leis novas podem elas proprias ter introduzido alteragoes de
sentido inconstitucionais. Terfamos, assim, a legalidade da Constitui¢ao a
sobrepor-se a constitucionalidade das leis.
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Desse modo, ndo se pode perder de vista o objetivo desse método, que é
a preservacdo do conteudo normativo e consequente fixacdo de seu sentido
constitucional, preservando e reafirmando a separa¢ao dos Poderes, o que no
dizer de Bonavides (1996) seria o efeito positivo de natureza declaratéria da
interpretagdo conforme a Constitui¢do. No mesmo sentido, Cruz e Sampaio
(2001), ao se utilizar de uma metafora francesa, salienta que esse método tem
por escopo a fixa¢do do sentido constitucional da norma, apds a retirada do
“veneno” da disposi¢do normativa.

Sobre o tema, Canotilho (1993, p. 230) leciona:

1° A interpretagdo conforme sé é legitima quando existe um espago de
decisdo aberto a vérias propostas interpretativas, umas em conformidade
com a Constituigdo Federal que devem ser preferidas, e outras em
desconformidades com ela.

2° No caso de se chegar a um resultado interpretativo de uma norma
juridica em inequivoca contradigdo com a lei inconstitucional, impde-
se a rejeigdo, por inconstitucionalidade, dessa norma, proibindo-se a sua
corregdo pelos tribunais.

3° A interpretagdo das leis em conformidade com a constituicdo deve
afastar-se quando, em lugar do resultado querido pelo legislador, se obtém
uma regula¢do nova e distinta em contradi¢ao com o sentido literal da lei

ou em manifesta dissintonia com os objetivos pretendidos pelo legislador.

Na mesma batida, é a jurisprudéncia do Supremo, como se denota na
Representagao de Inconstitucionalidade n° 1417-7 - DF (apud ANJOS, 2013, p.3).

[...] A aplicagdo desse principio sofre, porém, restrigdes, uma vez que,
ao declarar a inconstitucionalidade de uma lei em tese, o STF - em sua
fungdo de Corte Constitucional - atua como legislador negativo, mas
ndo tem o poder de agir como legislador positivo, para criar norma
juridica diversa da instituida pelo Poder Legislativo. Por isso, se a tinica
interpretagdo possivel para compatibilizar a norma com a Constitui¢ao
contrariar o sentido inequivoco que o Poder Legislativo lhe pretendeu dar,
ndo se pode aplicar o principio da interpretacdo conforme a Constituicéo,
que implicaria, em verdade, criagdo de norma juridica, o que é privativo

do legislador positivo.
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Escorando-se nos excertos ut supra, conclui-se que a interpretagdo conforme
a Constitui¢ao s6 ¢ legitima quando ha um espago de decisdo, isto ¢, quando
a norma ¢ plurissignificativa, devendo ser realizada de forma a nao se afastar
do sentido literal da lei. Ou seja, se estd escrito “branco’, o Judiciario ndo pode
interpretar “amarelo”. Tampouco poderia alijar os objetivos pretendidos pelo
legislador,” os quais, por 6bvio, ndo seriam sua vontade subjetiva, mas sim os
objetivos fundamentais que se extraem da norma.

Entretanto, em situa¢des extremas, a separa¢do dos poderes poderia ser
sacrificada com o intento de manter o equilibrio de competéncia entre os
Poderes. Por todos, Bonavides (1996, p. 477) sustenta essa possibilidade “quando
os juizes ou tribunais deixam de examinar aquilo que o legislador regulou para
versarem aquilo que ele poderia ter regulado como assinala Helmnt Simon.”

Por fim, pode-se dizer que, em regra, ainda que se consiga uma concordéncia
entre a norma infraconstitucional e as normas constitucionais sem o respeito
dessas diretrizes, ndo sera possivel a utilizagdo dessa metodologia, pois se
necessaria for a transformacao do texto nao sera caso de salva-lo, mas de
declara-lo inconstitucional.

4 Interpretagio conforme a Constituicao versus declaracao
de inconstitucionalidade parcial sem reducao de texto

Em que pese o STF em diversos julgados® aproximar os institutos em
destaque, procurar-se-a com embasamento na doutrina diferencia-los, ja que a
semelhanca com que sdo tratados pela jurisprudéncia dificulta esse desiderato.”

A interpretagdo conforme a Constituicdo nao se confunde com a declaragao
de inconstitucionalidade parcial sem reducao de texto, ja que a primeira procura
fixar o sentido constitucional da norma, enquanto que a segunda tem por escopo
fixar o sentido inconstitucional. Nesses termos, assevera Tavares (2006, p. 243):

5 Conforme Appio (2002), a busca pelo espirito da vontade do legislador seria uma utopia na realizagiao de uma interpretagao
conforme a Constitui¢do, pois ndo se poderia desconsiderar o fato de que, em qualquer interpretagao, existiria uma fusao
de horizontes entre o texto interpretado e seu intérprete, de forma que a concep¢io de mundo e pré-compreensdes da
norma que se pretenderia interpretar seria sempre levada em consideragao pelos intérpretes.

6  Vide, por todas, as ADIs n° 1.127-8, n° 1.344 e n° 1.600-8.

7  Cabe, todavia, destacar que Tavares (2006) assinala pela modificagdo do entendimento do Supremo no sentido de afastar
e realcar a diferenca dos institutos, citando a titulo de exemplo a medida liminar da ADI n° 491.
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Na declaragdo de inconstitucionalidade sem redugdo de texto existe
efetivamente uma parcela da norma que é inconstitucional e nula. No
caso da interpretacdo conforme, a norma dd ensejo a uma interpretacao
que a tornaria nula e que por isso ¢ afastada, para declarar-se ao final, a

constitucionalidade da mesma.

Mendes (2007), ao tratar da natureza juridica da interpretagdo conforme
a Constituicdo — método de interpretacdo ou técnica de decisdo -, colaciona
os dois entendimentos doutrinarios vigentes. Aduz que a primeira vertente
equipara a declara¢ao de inconstitucionalidade parcial sem redugdo de texto
com a interpretagdo conforme a Constituicdo, desde que esta seja considerada
sob seu aspecto negativo (carater cassatdrio).

Tal entendimento procura justificativa na orientagdo de que se a coisa julgada
de uma decisao fosse determinada apenas segundo os principios da decisao de
rejeicdo, seria necessario reconhecer a interpretagao conforme com seus objetivos,
eis que ndo impediria a aplicagdo da norma segundo a interpretagao considerada.

A segunda vertente doutrindria prima pela diferenca dos institutos, buscando
sua justificativa no magistério de Bryde (apud MENDES, 2007, p. 294-295):

Seria admissivel que o Tribunal censurasse determinada interpretagdo
por considera-la inconstitucional. Isto resultaria, porém, da proximidade
entre a declaragdo de inconstitucionalidade sem reducdo de texto e a
interpretacdo conforme a Constituigdo. A semelhanca de efeitos dos dois
instrumentos ndo altera a fundamental diferenca existente entre eles. Eles
somente poderiam ser identificados se se considerasse a interpretagdo
conforme a Constituigdo ndo como regra normal de hermenéutica, mas
como um expediente destinado a preservar “leis inconstitucionais” Nao se
tem duvida, outrossim, de que, a Corte Constitucional utiliza, muitas vezes,
a interpretacdo conforme a Constitui¢io com esse desiderato. E certo,
também, que, nesses casos, mais adequada seria a pronuncia da declaragao
de nulidade parcial sem reducdo de texto. Se utilizada corretamente, a
interpretacao conforme a Constitui¢io nada mais é do que interpretacdo
da lei (Gesetzesauslegung), uma vez que qualquer intérprete esta obrigado

a interpretar a lei segundo as decisdes fundamentais da Constituigao.
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Consoanteali¢cdo de Bryde (apud MENDES, 2007), na interpretagido conforme
a Constituicdo se esta diante de uma técnica de interpretacao, enquanto que na
declaragdo de inconstitucionalidade parcial sem redugdo de texto se esta diante
de uma técnica de decisao.

Entretanto, tal distingdo nao é utilizada pela jurisprudéncia do STFE ja
que, por vezes, empresta a interpretagdo conforme a Constitui¢do a natureza
juridica de técnica de decisao. Por todas, reitera-se a citada Representagdo
n° 1417-7 - DF, relatada por Moreira Alves (AN]JOS, 2013, p. 2): “[...] O principio
da interpretacio conforme a constituicio (Verfassungskonforme Auslegung)
é principio que se situa no ambito do controle de constitucionalidade, e nao
apenas simples regra de interpretacao.”

O terceiro vetor de desencontro entre os métodos, conforme parte da doutrina,
fundada no primor técnico da distingao, é aquele que avalia o resultado do
julgamento da agdo direta de inconstitucionalidade. Na interpretac¢do conforme
a Constituicao, o julgamento seria de improcedéncia, enquanto na declaragao
de inconstitucionalidade parcial sem reducao de texto estariamos diante de uma
decisdo parcialmente procedente.

Contudo, conforme Barroso (1999), ao que parece, mais uma vez, esse nao
vem sendo o entendimento esposado pelo Supremo Tribunal Federal, que por
diversas vezes nao segue a distin¢ao tedrica proposta pela doutrina, conforme se
observa, por exemplo, na ADI n° 581 - DE Nessa a¢io, o Pretério Excelso, com
base na interpretagido conforme a Constitui¢ao, decidiu pela parcial procedéncia
do feito.

Em suma, apesar das distingdes doutrindrias referentes aos métodos
analisados, quer nos parecer que o STF os adota como modelos hibridos,
porquanto nao prima, em determinados julgados, por suas diferengas.

5 Interpretacdo conforme a Constituicao em sede de ag¢ao
direta de inconstitucionalidade

Inicialmente, por delimitagdo do assunto, partiremos do pressuposto de que
a interpretacao conforme a Constitui¢ao se desenvolve, precipuamente, em sede
de controle concentrado pela via de agao.
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No entanto, isso ndo significa dizer que descuramos dos pronunciamentos
do STE em sede de controle difuso, exarado nos julgamentos dos mandados de
injungdo n° 670,° n° 721° e n° 943."°

Tais decisdes, inclusive, permitem-nos perceber que o Pretdrio Excelso
poderia se utilizar da interpretacdo conforme a Constituigdo, mesmo em sede
de ADI por omissao, superando a restri¢ao classica da doutrina de que nessa via
nao existiria a norma infraconstitucional a ser interpretada.

Porém, ha que se obtemperar que tal situagao se justificaria como ultima
ratio, ensejando, ainda, o apontamento, como nos julgados citados, de qual seria
a norma aplicada ao caso concreto pelo STE o que nédo abala, em meu sentir, a
regra geral ut supra.

Feitos esses registros, passamos a esmiu¢ar a interpretagdo conforme a
Constitui¢cdo em sede de ADL.

A interpretacao conforme a Constitui¢do, enquanto técnica de julgamento
na ADI, é realizada precipuamente pelo Supremo Tribunal Federal, segundo a
dicgao do artigo 102, I, a, da CE' permitindo quatro possibilidades de decisium.

O primeiro ocorre quando a interpretagdo conforme a Constitui¢do é utilizada
com o rigor que a técnica lhe exige, isto ¢, como técnica de interpretagdo. Nesses
casos, sO é possivel um tipo de decisao, qual seja, salvar o ato normativo da
declara¢ao de nulidade mediante a fixagao do seu sentido constitucional. Sendo
assim, o Supremo julgaria improcedente a agdo, declarando que é constitucional
o ato impugnado, desde que aplicado com a interpretagdo que ele definiu.

Em outras palavras, seria o efeito positivo ressaltado por Bonavides (1996), em
que a decisdo tera natureza declaratoria sem implicar necessariamente que todas
as demais possibilidades interpretativas sejam declaradas inconstitucionais.'

8  Analisou-se o direito de greve dos servidores ptiblicos. O STF aplicou a teoria concretista com efeito geral preconizada por
Vicente Greco, dizendo qual norma se aplicaria ao caso concreto (Lei n° 7.783, de 28 de junho de 1989).

9 Diante da omissao legislativa relativa ao paragrafo 4° do art. 40 da CF, que confere o direito a contagem diferenciada
do tempo de servigo em decorréncia de atividade em trabalho insalubre, a Corte adotou como parametro, para a
aposentadoria de uma trabalhadora que atuava em condigdes de insalubridade, o sistema do Regime Geral de Previdéncia
Social (art. 57 da Lei n° 8.213, de 24 de julho de 1991), que dispoe sobre a aposentadoria especial na iniciativa privada.

10 Prevé a aplicagdo dos parametros da Lei n° 12.506, de 11 de outubro de 2011, aos mandados de injungéo ajuizados antes
de sua edigdo.

11 Art. 102. Compete ao Supremo Tribunal Federal, precipuamente, a guarda da Constituigdo, cabendo-lhe:

I - processar e julgar, originariamente:

a) aagdo direta de inconstitucionalidade de lei ou ato normativo federal ou estadual e a agdo declaratéria de constitucionalidade

de lei ou ato normativo federal

12 Vide as representagdes n° 948-SE e n° 1.389-R] (ANJOS, 2013).
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Todavia, quando a interpretagio conforme é conjugada com a declaragao
de inconstitucionalidade parcial sem reducdo de texto, surgem trés novas
possibilidades, as quais Moraes (2008, p. 17-18) retrata com maestria:

1@ Interpretagdo conforme com redugio de texto: essa primeira hip6tese
ocorrera quando for possivel, em virtude da redagdo do texto impugnado,
declarar a inconstitucionalidade de determinada expressao, possibilitando,
a partir dessa exclusdao de texto, uma interpretacio compativel com a
constituicao federal.

2* Interpretagdo conforme sem redugdo de texto, conferindo & norma
impugnada uma determinada interpretagio que lhe preserve a
constitucionalidade: nessas hipoteses, salienta o Pretorio Excelso, “quando,
pela redacdo do texto no qual se inclui a parte da norma que é atacada
como inconstitucional, ndo é possivel suprimir dele qualquer expressiao
para alcancar essa parte, impoe-se a utilizagdo da técnica de concessao
da liminar para a suspensdo da eficacia parcial do texto impugnado sem
a redugdo de sua expressdo literal, técnica essa que se inspira na razdo
de ser da declaracido de inconstitucionalidade sem redugdo do texto em
decorréncia de este permitir interpretacdo conforme a constitui¢ao.”

3 Interpretagdo conforme sem redugdo de texto, excluindo da norma
impugnada uma interpretagdo que lhe acarretaria a inconstitucionalidade:
nesses casos, o Supremo Tribunal Federal excluird da norma impugnada
determinada interpretagao incompativel com a Constituigdo Federal, ou
seja, serd reduzido o alcance valorativo da norma impugnada, adequando-a

a Carta Magna. Nesse sentido, o Supremo Tribunal Federal.

Assinala o constitucionalista que a jurisprudéncia do STF se inclina no
mesmo sentido. Prova disso seriam as ADIs n° 1.127-8, n° 1.344 e n° 1.600-8,
referindo-se, respectivamente, as trés hipdteses destacadas.

Em adendo, registramos que, com o advento da Lein®9.868, de 10 de novembro
de 1999, ndoha maisespago paraduvidas sobre o efeito vinculante dainterpretagao
conforme a Constituicdo em sede de ADI, ja que o art. 28, paragrafo tnico,"”

13 “Art. 28. Dentro do prazo de dez dias apds o trénsito em julgado da decisdo, o Supremo Tribunal Federal fard publicar
em segdo especial do Didrio da Justi¢a e do Diario Oficial da Unido a parte dispositiva do acérddo. Pardgrafo tnico.
A declaragio de constitucionalidade ou de inconstitucionalidade, inclusive a interpretagdo conforme a Constitui¢do e a
declaragio parcial de inconstitucionalidade sem redugao de texto, tém eficacia contra todos e efeito vinculante em relagio
aos 6rgaos do Poder Judicidrio e 4 Administragdo Publica federal, estadual e municipal”

Artigos 77



Leandro Eduardo da Silva

da Lei ut supra pacificou o entendimento de que em casos como esses os efeitos
serdo erga omnes, ex tunc e vinculante.

Diante disso, amarrado nos excertos transcritos, ousamos dissentir do
posicionamento da doutrina tradicional, que entende ser a interpretacao
conforme a Constituicdo mera técnica de interpretacdo. Filiamos-nos ao
posicionamento do Supremo, que empresta a esse método natureza juridica
hibrida, isto é, de modelo interpretativo e de técnica de decisao (ADI 581- DF),
por entendermos que, desde que sejam respeitados os limites outrora tragados,
seja a orientagdo que, além de ampliar a irradiagdo da Constituicdo aos demais
ramos do Direto, impede a atrofia do Estado Democratico de Direito.

6 Conclusao

A interpretagdo conforme a Constitui¢do, que teve seu surgimento com
base em arestos da Corte Constitucional de Karlsruhe, na Alemanha, como
modelo interpretativo, objetiva preservar o ato normativo como expressdo do
favor legis, funcionando como um instrumento de seguranga juridica contra as
declaragoes precipitadas de invalidade da norma, podendo, ainda, como técnica
de julgamento, ndo s6 extrair um sentindo da lei, mas, sobretudo proceder a
uma redugdo ou mesmo a uma ampliacao da eficdcia da norma legal, segundo a
Carta Magna.

Tal método s6 se legitima quando ha um espago de decisdo, de forma a
permitir a atuacdo do intérprete, encontrando seus limites na propria letra da
lei e na vontade inspiradora do legislador na sua elaboracéo, ja que ao Judiciario
nao ¢ dada a prerrogativa de atuar como legislador positivo, sob pena de ofensa
ao art. 2°da CE

Tais limitagdes se justificam, na medida em que impede a transformagao da
interpretagao dalei conforme a Constitui¢ao numa interpretagao da Constitui¢ao
conforme a lei, o que levaria a legalidade da Constitui¢ao a sobrepor-se a
constitucionalidade das leis.

A despeito do entendimento doutrindrio de Bryde, no sentido de que a
interpretacao conforme a Constitui¢ao nao se confundiria com a declaragao de
inconstitucionalidade parcial sem redu¢ao de texto, nota-se que tal distin¢do ndo
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é levada a cabo, com o rigor que a doutrina exige, pelo STE, porquanto em seus
julgados o Pretério Excelso empresta a interpretagdo conforme a Constituicdo
uma natureza juridica hibrida, qual seja, de técnica de decisio e método
interpretativo, aproximando-o, por vezes, da declaragao de inconstitucionalidade
parcial sem redugéo de texto.

Pode-se dizer que, quando o STF prima pelo rigor que a metodologia lhe
exige, a ADI é julgada improcedente (técnica de interpretagdo). De outra sorte,
quando se combina a interpretacao conforme a Constitui¢ao com a declaragao de
inconstitucionalidade parcial sem redu¢ao de texto, a ADI é julgada parcialmente
procedente (técnica de decisdo).

Diante dessas consideragdes, ousamos dissentir do posicionamento da
doutrina tradicional, que entende ser a interpretagdo conforme a Constitui¢ao
mera técnica de interpretagdo. Perfilhamo-nos ao posicionamento do Supremo,
que empresta a esse método natureza juridica hibrida, isto é, de modelo
interpretativo e de técnica de decisao (ADI 581 — DF), por entendermos que,
desde que sejam respeitados os limites outrora tragados, essa orientagao, além
de ampliar a irradiagdo da Constituigdo aos demais ramos do Direto, impede a
atrofia do Estado Democritico de Direito.
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Resumo

Pretende analisar, a luz da doutrina, da jurisprudéncia e da legislacdo, a

participagdo das cooperativas nas licitagdes publicas, notadamente diante das

recentes alteracdes promovidas pelas leis n° 12.349, de 15 de dezembro de 2010,

e n° 12.690, de 19 de julho de 2012. Ao longo do trabalho, busca-se distinguir,

por meio da andlise de seus requisitos legais, as cooperativas legitimamente

constituidas daquelas fraudulentas e as consequéncias da contratagio irregular
das falsas cooperativas. Por fim, procura concluir a importancia da terceirizagao

nas sociedades modernas, inclusive para garantir a eficiéncia na Administragao

Publica, destacando-se a terceirizagao por meio de cooperativas.
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Principio da isonomia.

Abstract

This article intends to analyse, based on the doctrine, jurisprudence and legislation,
the participation of cooperatives societies in public biddings, notedly after the
recent alterations produced by Laws n° 12.349/2010 and 12.690/2012. Based on
the argument that cooperatives societies don’t have the same obligations than other
commercial societies, part of the doctrine defends that their participation in public
biddings would violate the principle of equality. Along the article, it is intended to
distinguish, by analyzing their legal requeriments, legitimate cooperatives from
fraudlent ones, that mask a subordinated work relation, and its consequences. At
last, it is possible to conclude the importance of outsorcing in modern societies,
including the efficiency’s warranty in public administration, in special by the
outsorcing of cooperatives societies.

Keywords: Cooperatives societies. Outsorcing. Public bidding. Principle of equality.

1 Introdugao

Por meio do presente artigo, pretende-se levantar um tema discutido hd
bastante tempo na doutrina e na jurisprudéncia patrias e, até hoje, motivo de
divergéncia: a participagdo das sociedades cooperativas nas licitagdes publicas.

Em que pese o tema ndo ser novo, novos contornos na legislagao reacenderam
a discussao: com o advento da Lei n° 12.349, de 15 de dezembro de 2010, que
deu nova redagao ao art. 3°, § 1°, I, da Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993,
houve pela primeira vez expressa mengao a vedacdo de condi¢des restritivas a
participa¢ao de sociedades cooperativas nos editais de licitagao publica. Mais
recentemente, a Lei n° 12.690, de 19 de julho de 2012, previu que a cooperativa
de trabalho ndo podera ser impedida de participar de licitagao publica que tenha
por escopo servigos previstos em seu objeto social.
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Até entdo, a participacdo das sociedades cooperativas nas licitagdes era
defendida com base nos art. 5°, XVIIL, e 174, § 2°, da Constitui¢ao Federal e
na interpretagao restritiva do art. 9° da Lei n° 8.666, de 1993, que, ao arrolar as
pessoas vedadas de participar em licitagdes, nao fez mengao as cooperativas.

O Termo de Concilia¢do Judicial celebrado em 2003 entre a Unido Federal,
representada pela Advocacia-Geral da Unido, e 0o Ministério Publico do Trabalho,
homologado pelo juiz da 20* Vara do Trabalho de Brasilia, nos autos do Processo
n° 1082-2002-020-10-00-0, estabeleceu expressamente que a Unido deveria se
abster de contratar trabalhadores, por meio de cooperativas de mao de obra, para
a prestacdao de servigos ligados a suas atividades-fim ou meio, quando o labor,
por sua propria natureza, demandasse execugdo em estado de subordinagao,
quer em relagdo ao tomador, quer em relagdo ao fornecedor dos servicos.

A partir de entdo, a Administragio Publica Federal, por orientagao
da Advocacia-Geral da Unido, passou a prever em seus editais clausulas
restritivas a participagdo de cooperativas de mao de obra para os servigos
que envolvessem trabalho subordinado. De inicio, as cooperativas passaram a
impugnar tais clausulas, alegando violagao ao principio da isonomia e restri¢ao
de competitividade, que acabaria por interferir na busca pela contratagio
mais vantajosa.

No entanto, a jurisprudéncia logo se posicionou pela validade do Termo de
Conciliagao Judicial, considerando que uma das caracteristicas principais das
cooperativas é a auséncia de vinculo de subordinagdo entre os cooperados,
e, portanto, eventual contratacao de cooperativa (neste caso, de uma falsa
cooperativa) geraria sério risco de condenagao da Administragdo Publica por
encargos trabalhistas e previdenciarios.

Note-se que o risco de condenagdo da Administracdo Publica decorre da
Stmula do Tribunal Superior do Trabalho (TST) n° 331, publicada originalmente
em 21/12/2003, que previa em sua redagéo original a responsabilidade subsidiaria
do tomador do servigo pelas obrigagdes trabalhistas inadimplidas, incluindo-se
os entes publicos, a despeito do art. 71, § 1°, da Lei n° 8.666, de 1993, que teve sua
constitucionalidade declarada recentemente no julgamento da A¢ao Declaratdria
de Constitucionalidade (ADC) n° 16, em 24/11/2010.

Apés o julgamento da ADC n° 16 pelo Supremo Tribunal Federal, o TST teve
de adaptar a redagdo de sua sumula para nao violar flagrantemente o referido
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dispositivo legal, passando a prever que a responsabilidade subsididria da
Administragao Publica na condigdo de tomadora de servigo fica condicionada a
demonstracio de sua falha na fiscalizagdo do contrato.

Como sevé, mesmoaposaalteracao da Simulado TST n°331,a Administragdo
Publica nao esta completamente livre de uma condenacéo trabalhista em razao
de servicos prestados por empresas terceirizadas. Alids, diga-se de passagem,
assim ndo poderia deixar de ser, em razdo do principio maior da dignidade da
pessoa humana.

Ora, se no caso de uma sociedade empresarial, que tem por obrigacao legal
pagar as verbas trabalhistas para seus empregados, a Administra¢ao Publica, na
condig¢do de tomadora de servigo, correra o risco de responsabilidade subsididria,
em caso de falha na fiscalizagao do contrato, o que se dird quanto a uma suposta
cooperativa de trabalho em que nao ha vinculo trabalhista entre os cooperados?

Por esse motivo, passamos a analisar a seguir a origem do cooperativismo
no Brasil, o conceito e as caracteristicas das sociedades cooperativas, além do
proprio instituto da terceirizacio, para depois avaliarmos os variados aspectos
da participagao das cooperativas nas licitagoes publicas.

2 Breve historico

No Brasil, as cooperativas surgiram no inicio do século XX, em conjunto com
o movimento sindical. O Decreto n° 1.637, de 5 de janeiro de 1907, em seu art. 10,
previa que

As sociedades cooperativas, que poderdo ser anénimas, em nome coletivo
ou em comandita, sdo regidas pelas leis que regulam cada uma destas
formas de sociedades, com as modificagdes estatuidas na presente lei.
(BRASIL, 1907)

O Decreto n° 22.239, de 19 de dezembro de 1932, que regulamentava o
referido Decreto n° 1.637, de 1907, foi revogado posteriormente pelo Decreto-
Lein° 59, de 21 de novembro 1966. Mais tarde, a Lei n° 5.764, de 16 de dezembro
de 1971, que define a politica nacional de cooperativismo e institui o regime
juridico das sociedades cooperativas, revogou o Decreto-Lei n° 59, de 1966.
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Vale ressaltar que a Constituicao Federal (CF) de 1988 nao apenas tratou das
cooperativas, como também previu regras para incentiva-las. O art. 5°, XVIII, CF,
prevé que “a criagao de associagao e, na forma da lei, a de cooperativas, independe
de autorizagdo, sendo vedada a interferéncia estatal em seu funcionamento.”
(BRASIL, 1988)

No art. 146, 111, ¢, da CFE, ha previsao de que lei complementar dard tratamento
adequado tributario ao ato cooperativo praticado pelas sociedades cooperativas.
Ja o art. 174, § 2°, da CF prevé que a lei apoiard e estimulard o cooperativismo e
outras formas de associativismo (BRASIL, 1988).

Em que pese uma duvida inicial sobre a recep¢ao da Lein° 5.764, de 1971, pela
Constituicao Federal, a doutrina parece ter se posicionado de forma positiva, com
exce¢do de normas intervencionistas do Estado, que antes pareciam prevalecer.

A Recomendagao n° 127 da Organizagio Internacional do Trabalho
(OIT), de 1966, que tratava das cooperativas de trabalho, foi substituida pela
Recomendagdo n° 193, de 2002, sobre a promogao de cooperativas, que considera
a cooperativa, no inciso I, item 2, “associagdo autdbnoma de pessoas que se
unem voluntariamente para atender a suas necessidades e aspiragdes comuns,
econdmicas, sociais e culturais, por meio de empreendimento de propriedade
comum e de gestdo democratica” (OIT, 2002)

Por fim, foi editada a Lei n° 12.690, de 2012, que dispde sobre a organizagao
e o funcionamento das cooperativas de trabalho.

3 Conceito e caracteristicas das cooperativas

Segundo o professor Sérgio Pinto Martins (2011, p. 89), a cooperativa é “a
sociedade de pessoas que tém por objetivo a organizagio de esfor¢os em comum
para a consecugdo de determinado fim” Nao ha vinculo de subordinagio entre
os cooperados, mas um regime de cooperagao.

Vale ainda destacar o conceito legal da sociedade cooperativa, bem com suas
principais caracteristicas, previstas nos art. 3° e 4° da Lei n° 5.764, de 1971:
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Art. 3° Celebram contrato de sociedade cooperativa as pessoas que
reciprocamente se obrigam a contribuir com bens ou servigos para o
exercicio de uma atividade econdémica, de proveito comum, sem objetivo
de lucro.

Art. 4° As cooperativas sdo sociedades de pessoas, com forma e natureza
juridica proprias, de natureza civil, ndo sujeitas a faléncia, constituidas para
prestar servigos aos associados, distinguindo-se das demais sociedades
pelas seguintes caracteristicas:

I - adesio voluntdria, com numero ilimitado de associados, salvo
impossibilidade técnica de prestagdo de servicos;

II - variabilidade do capital social representado por quotas-partes;

[...]

IX - neutralidade politica e indiscriminagao religiosa, racial e social;

X - prestagdo de assisténcia aos associados, e, quando previsto nos
estatutos, aos empregados da cooperativa;

XI - area de admissdo de associados limitada as possibilidades de reuniao,

controle, operagdes e prestagao de servigos. (BRASIL, 1971)

De uma primeira leitura dos art. 3° e 4° da Lei n° 5.764, de 1971, poder-se-ia

até cogitar que a cooperativa nao teria possibilidade de prestar servicos a terceiros,

tendo em vista que deveriam se dedicar a uma atividade econémica de proveito

comum, sem objetivo de lucro. Tais dispositivos refletem o chamado principio da

dupla qualidade, pelo qual o cooperado é, a0 mesmo tempo, socio e destinatario

dos servigos da cooperativa.

No entanto, esta impressao logo cai por terra, com a interpretagao conjugada

de outros artigos do mesmo diploma legal, a saber:

Art. 5° As sociedades cooperativas poderao adotar por objeto qualquer
género de servigo, operagdo ou atividade, assegurando-se-lhes o direito
exclusivo e exigindo-se-lhes a obrigagdo do uso da expressdo cooperativa
em sua denominacao.

[...]

Art. 86. As cooperativas poderdo fornecer bens e servigos a nao
associados, desde que tal faculdade atenda aos objetivos sociais e esteja de
conformidade com a presente Lei. (BRASIL, 1971)
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Ademais, ndo se pode esquecer a regra de hermenéutica prevista no artigo
5° da Lei de Introducio as Normas do Direito Brasileiro (Decreto-Lei n° 4.657,
de 4 de setembro de 1942): “Na aplicagdo da lei, o juiz atendera aos fins sociais a
que ela se dirige e as exigéncias do bem comum.” (BRASIL, 1942). Alias, diga-se
de passagem, tal regra ndo se aplica apenas ao juiz, mas a qualquer intérprete
do direito.

Considerando-se, portanto, o grande apelo social na formagao das sociedades
cooperativas, que se mostram, na pratica, como uma alternativa ao desemprego,
no contexto de um mundo globalizado, em que nem o Estado, tampouco o
mercado, conseguiu resolver o problema da pobreza e da desigualdade, nao ha
como ter o pensamento pequeno de se restringir o intercimbio aos cooperados.

Note-se que os art. 87 e 111 da Lei n° 5.764, de 1971, também refor¢cam a
possibilidade de as sociedades cooperativas prestarem bens e servigos a terceiros,
por meio dos chamados “atos nao cooperativos”, bem como preveem a incidéncia
de tributos sobre tais operagoes:

Art. 87. Os resultados das operagdes das cooperativas com nao associados,
mencionados nos artigos 85 e 86, serdo levados a conta do “Fundo de
Assisténcia Técnica, Educacional e Social” e serdo contabilizados em
separado, de molde a permitir calculo para incidéncia de tributos.

Art. 111. Serao considerados como renda tributével os resultados positivos
obtidos pelas cooperativas nas operagdes de que tratam os artigos 85, 86 e
88 desta Lei. (BRASIL, 1971)

Para sacramentar a questdo e afastar qualquer duvida sobre a possibilidade
de as cooperativas celebrarem contratos com terceiros, a Lei n° 8.949, de 9 de
dezembro de 1994, acrescentou um paragrafo unico no art. 442 da Consolidagao
das Leis do Trabalho (CLT), atualmente revogado pela nova Lei de Cooperativas
de Trabalho (Lei n° 12.690, de 19 de julho de 2012), a saber:

Art. 442. Contrato individual de trabalho é o acordo tacito ou expresso,
correspondente a relagdo de emprego.

Pardgrafo tnico. Qualquer que seja o ramo de atividade da sociedade
cooperativa, ndo existe vinculo empregaticio entre ela e seus associados,

nem entre eles e os tomadores de servicos daquela. (BRASIL, 1994)
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Vale registrar que a nova Lei de Cooperativas de Trabalho — Lei n° 12.690, de
2012, elencou os principios e valores das cooperativas de trabalho, em seu art. 3°,
que ndo destoa das caracteristicas acima apontadas.

De acordo com a doutrina, as cooperativas podem ser classificadas nos
seguintes moldes: de consumo, de produgio, de crédito e de trabalho. Esta tltima
também é chamada de cooperativa de méao de obra.

A cooperativa de consumo possui como objetivo o fornecimento de artigos
de consumo normalmente a pre¢os mais acessiveis. Ja a cooperativa de produgéo
tem por finalidade levar a produgdo para outros locais, sem a presenca de
intermedidrios, como as cooperativas de produ¢ao agropecudrias criadas no
Brasil para promover os assentamentos dos sem-terra. Enquanto a cooperativa
de crédito se propde a ofertar crédito, a cooperativa de trabalho visa a prestar
servigos em geral.

Nesse sentido, a Lei n° 12.690, de 2012, em seu art. 2°, apresentou a seguinte
defini¢do para cooperativa de trabalho, interligando-a com seus fins sociais:

Art. 2° Considera-se Cooperativa de Trabalho a sociedade constituida
por trabalhadores para o exercicio de suas atividades laborativas ou
profissionais com proveito comum, autonomia e autogestao para obterem
melhor qualificagio, renda, situagdo socioeconémica e condi¢des gerais de
trabalho. (BRASIL, 2012)

Note-se que o art. 4° da Lei n° 12.690, de 2012, apresenta uma classificacao
diferenciada para as cooperativas de trabalho, distinguindo-as entre as de
produgio e as de servigo, in verbis:

Art. 4° A Cooperativa de Trabalho pode ser:

I - de produgdo, quando constituida por socios que contribuem com
trabalho para a produ¢iao em comum de bens e a cooperativa detém, a
qualquer titulo, os meios de produgio;

e II - de servigo, quando constituida por socios para a prestacdo de
servicos especializados a terceiros, sem a presen¢a dos pressupostos da
relagio de emprego. (BRASIL, 2012)
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Como se vé, a nova classificagdo legislativa ndo chega a desvirtuar a
classificagdo apontada originariamente pela doutrina, ja que tanto as cooperativas
de produgdo como as de servigo destinam-se a prestagao de servicos em geral,
seja por meio da produc¢ao de um bem, seja pela prestagao do servigo em si, com
a finalidade precipua de melhorar as condi¢des sociais de seus cooperados.

4 Da suposta viola¢iao ao principio da isonomia

Em razdo de as sociedades cooperativas receberem suposto tratamento
tributario especial da Lei n° 5.764, de 1971, a doutrina diverge até hoje
sobre a viola¢do do principio da isonomia quando da participagao delas nas
licitagdes publicas.

O principio da isonomia nas licitagdes publicas tem previsdo constitucional,
o que reflete a importancia da garantia do livre acesso a todos que pretendam
concorrer ao objeto licitado, proporcionando-se assim maior competitividade e,
consequentemente, uma contratacao mais vantajosa para Administracao Publica.

Dispée o art. 37, XXI, da CF:

Art. 37. A administracao publica direta e indireta de qualquer dos Poderes
da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecera
aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade
e eficiéncia e, também, ao seguinte: (Redagdo dada pela Emenda
Constitucional n° 19, de 1998)

[...]

XXI - ressalvados os casos especificados na legislagio, as obras, servigos,
compras e alienagdes serdo contratados mediante processo de licitagdo
publica que assegure igualdade de condigdes a todos os concorrentes,
com cldusulas que estabelecam obrigagoes de pagamento, mantidas
as condigoes efetivas da proposta, nos termos da lei, o qual somente
permitird as exigéncias de qualificagdo técnica e econdmica indispenséaveis
a garantia do cumprimento das obriga¢des. (BRASIL, 1988) (Grifei)

No entanto, ha que se perquirir o sentido da isonomia nas licitagdes publicas.
A isonomia visa a garantir a participagdo de todos os interessados, que terao
direito a se submeter a um procedimento adequado e prévio de sele¢do, o qual
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nao podera ter restricio despropositada ao objeto pretendido. Nao quer isso
dizer que a Administragdo nao possa dar tratamento diferenciado aos licitantes,
até mesmo porque selecionar uma proposta significa diferenciar uma em rela¢ao
as demais.

Para melhor esclarecer o alcance do principio da isonomia nas licitagdes
publicas, destacamos abaixo um trecho da obra do professor Marcal Justen Filho
(2010, p. 69-70):

Hé4 um equivoco em supor que a isonomia veda a diferenciagdo entre
os particulares para contratagio com a Administragio. E da esséncia da
licitagdo a adogdo de tratamento diferenciado entre os particulares. Assim
se impoe porque a licitagdo conduz a selegao de um ou de alguns dos

potenciais interessados.

E prossegue o autor, citando o estudo do Professor Celso Anténio Bandeira
de Mello:

Igualdade ndo significa invalidade de todo e qualquer tratamento
discriminatério. A discriminagao entre situagdes pode ser uma exigéncia
inafastavel para atingir-se a igualdade. Nesse caso, o tratamento uniforme
¢ que seria invalido, por ofender a isonomia. Seguindo raciocinio de Celso
Antodnio, a discriminagdo é admissivel quando presentes trés elementos:
a) existéncia de diferencas efetivas e reais nas proprias situagdes de fato
que serdo reguladas pelo Direito; b) correspondéncia (adequagdo) entre
tratamento discriminatorio e as diferencas existentes entre as situagdes de
fato; ) correspondéncia (adequagao) entre os fins visados pelo tratamento
discriminatério e os valores juridicos consagrados pelo ordenamento
juridico. (JUSTEN FILHO, 2010, p. 69-70)

Como se V&, é possivel estabelecer discriminag¢ao no ato convocatoério desde
que a diferenciagdo seja proporcional ao objeto licitado e as situagdes de fato,
bem como nos casos em que a licitagdo seja utilizada para promover fins sociais
constitucionalmente almejados, tal como se dd com as microempresas e empresas
de pequeno porte, por for¢a da Lei Complementar n° 123, de 14 de dezembro de
2006, e também com as sociedades cooperativas, de acordo com a Lei n° 11.488,
de 15 de junho de 2007.
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A despeito disso, é possivel encontrar diferentes posicionamentos doutrinarios
sobre a participacdo das sociedades cooperativas nas licitacdes e a respectiva
violagdo ao principio da isonomia. O professor Jorge Ulysses Jacoby Fernandes
(2009, p. 468) defende a vedacgao da participagdo de cooperativas nas licitagdes,
por entender que haveria afronta ao principio da isonomia, a saber:

Se tudo isso ja ndo bastasse para impedir a participagdo de cooperativas
no certame promovido, ainda é importante ressaltar que a sua
participagdo acarretaria, certamente, concorréncia desleal, frustrando
o carater competitivo do pregao, em total violagdo ao disposto na
Lei n° 8.666/93, pois, diferentemente das empresas prestadoras de
servigos, elas podem oferecer pregcos bem mais em conta, ja que nao tem

que arcar com encargos trabalhistas.

Outra corrente, citada na obra dos professores Jessé Torres Pereira Junior e
Marinés Restelatto Dotti (2012, p. 132), admite a participagdo de cooperativas
nas licitagdes, mas entende que é necessario um procedimento especial em
relacdo a elas, subdividindo-se em trés situacdes distintas, a saber:

a) deve-se exigir documentagdo especial referente a habilitagdo juridica
(art. 28 da Lei n° 8.666/93), de modo que seja demonstrada, ao menos
formalmente, a constitui¢do regular da cooperativa em consonincia com
suas caracteristicas basicas definidas na Lei n° 5.764/71; b) deve proceder-
se a equalizacdo das propostas, por analogia a situagao prevista no art.
42, § 4°, da Lei n° 8.666/93, tendo em vista respeitar a isonomia entre
as licitantes; c) a proposta de cooperativa deve ser acrescida, para efeito
unico de julgamento, de 15% em face da contribuicdo previdencidria

diferenciada prevista na Lei n° 8.212/91.

A corrente majoritdria, com a qual nos filiamos, defende a participagdo das
cooperativas nas licitagdes publicas sem qualquer restri¢do. Este é o entendimento
do professor Sidney Bittencourt (2001, p. 65), que expde com maestria:

A nosso ver, pelos mesmos motivos que fundamentam a impossibilidade
de afastamento das cooperativas dos certames, sao totalmente descabidas
equalizacdes de propostas em licitagdes visando a neutralizagio dos

beneficios outorgados as cooperativas pela Constitui¢do e pela norma legal
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vigente, porquanto, como ja enfatizado, se o principio é o da livre iniciativa
e a Carta Magna estabeleceu estas distingdes, ndo estd autorizado o agente
publico, ao elaborar editais ou julgar recursos, estabelecer distingdes,

negando esse tratamento beneficiado as cooperativas.

Na jurisprudéncia, também se verifica a prevaléncia do entendimento
favoravel a participagdo das cooperativas nas licitagdes publicas sem restrigoes.
Vejamos o acérdao abaixo:

ADMINISTRATIVO. CONCORRENCIA PUBLICA. VIOLACAO AOS
PRINCIPIOS DA ISONOMIA E DA LEGALIDADE. INOCORRENCIA.
As sociedades cooperativas podem ter por objeto a prestagdo de servigos e
sdo empresas igualadas as demais em matéria trabalhista e previdencidria,
ficando indemonstrado o fundamento da afirmagdo de que seus precos
ndo contém o componente “mais valia”. (TRF 4* Regido, Apelagao em
Mandado de Seguranga 65473, Processo n° 1999.04.01.065473-9, Rel. Juiz
Valdemar Capeletti, DJU de 16/2/2000, p. 201)"

Note-se que as sociedades cooperativas, excetuando-se as pretensas
“cooperativas de méao de obra” que prestam servicos com subordinagio e
hierarquia, ndo podem ser afastadas da participagdo de licitacio ou mesmo serem
submetidas a equalizagdo de pregos, sob pena de, ai sim, ferir-se o principio
da isonomia, notadamente porque eventuais beneficios legais atendem os fins
sociais previstos na Constituicdo.

Parece-nos, inclusive, que a Lei n° 12.690, de 2012, endossou essa posi¢do
ao prever no § 2° de seu art. 10 que “A Cooperativa de Trabalho ndo podera
ser impedida de participar de procedimentos de licitacdo publica que tenham
por escopo 0s mesmos servigos, operagoes e atividades previstas em seu objeto
social” (BRASIL, 2012)

Ressalte-se que a lei ndo condiciona a participagdo das cooperativas de
trabalho nas licitagoes publicas a equalizacido de propostas ou a apresentacio de
documentagio especial, sendo suficiente que o objeto da licitagdo esteja previsto
no objeto social da cooperativa.

1 Disponivel em: <http://www2.trf4.jus.br/trf4>. Acesso em: 1° fev. 2013.
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5 Encargos proprios das cooperativas

Observe-se que a alinea ¢ do inciso III do art. 146 da CF e a Lei n° 5.764,
de 1971, nao implicam, por si s6, que os atos praticados pelas cooperativas
estejam excluidos da incidéncia tributaria. Cabe a legislacao fixar o “adequado
tratamento tributdrio” (BRASIL, 1988).

Vale ainda lembrar que as cooperativas de trabalho estao sujeitas, de acordo
com o artigo 22, IV, da Lei n° 8.212, de 24 de julho de 1991, ao recolhimento de
contribui¢des ao Instituto Nacional do Seguro Social (INSS), sendo o tomador
de servicos obrigado a recolher 15% sobre o valor bruto da nota fiscal ou fatura
de prestacdo de servicos, a titulo de contribuicdo previdenciaria (BRASIL, 1991).

Como se vé, a depender da previsao legal, as cooperativas podem possuir
encargos semelhantes, quando nao idénticos, aos das sociedades empresarias,
além de apresentarem outros Onus proprios ao seu regime juridico, como a
constitui¢ao de fundos de reserva e de assisténcia técnica, educacional e social,
previstos no art. 28 da Lei n° 5.764, de 1971 (BRASIL, 1971).

Para justamente garantir a aplicagdo do principio da isonomia, a legislagdo
ndo permite, na fase de habilitagdo, que o edital de licitagdo exija requisitos
de empresas licitantes que a respectiva legislagio especifica ndo exija.
Considerando-se que as sociedades cooperativas sdo legitimas, com obrigagoes
legais e tributdrias proprias, fruto de uma politica social inclusiva, ndo ha
sentido em apontar que as vantagens que a caracterizam gerariam, na pratica,
um impedimento de contratar com o Poder Publico.

Dessa forma, nio vemos como a Administracio Publica se imiscuir nas
especificidades de cada tipo de sociedade, bem como de seus encargos legais, para
afasta-las da participagdo das licitagoes, sob pena de restricdo a competitividade.
Naéo cabe ao administrador publico desempenhar o papel de fiscal de tributos,
mas sim de garantir a contratacdo mais vantajosa para o ente publico, em
consondncia com o principio da economicidade e da eficiéncia.

Ademais, ndo se pode esquecer que a propria Constitui¢ao Federal, no art.
170, IV, elencou a livre concorréncia como um dos principios gerais da atividade
econOmica, além de conceder incentivos ao cooperativismo (art. 174, § 2°).
Portanto, ndo cumpre a Administragio Publica negar o incentivo garantido
constitucionalmente as cooperativas (BRASIL, 1988).
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Além do respaldo constitucional, pode-se depreender a possibilidade
de participagdo das cooperativas na propria Lei n° 8.666, de 1993, por meio
do disposto no art. 28, IV, o qual prevé: “Art. 28 — A documentagio relativa
a habilitagdo juridica, conforme o caso, consistira: [...] IV - inscri¢do do ato
constitutivo, no caso de sociedades civis...” (BRASIL, 1993) (Grifei)

Se o art. 4° da Lei n° 5.764, de 1971, prevé que as cooperativas sdo sociedades
de natureza civil, pode-se afirmar que o Estatuto das Licitagdes também quis
garantir a participagao delas nas licitagdes publicas.

Com o fim de promover o debate sobre novas formas de contratagdo no
contexto da administragdo por resultados, destaca-se a ligdo do saudoso mestre
Marcos JuruenaVilella Souto (2000, p. 252):

Talvez a dificuldade maior seja a de assimilar os novos conceitos de
administragdo por resultados. O Estado moderno deve zelar para que
o interesse publico seja atendido e os servicos publicos sejam prestados
com eficiéncia e economicidade, ndo sendo, para tanto, indispenséavel que
sejam executados diretamente por servidores da Administragdo, naquilo
que ndo exija poder de império ou independéncia funcional. O processo
de reforma do atual quadro exige solugdes ainda ndo sedimentadas na

doutrina e na jurisprudéncia, resultando, dai, criticas ao pioneirismo.

Vale ainda registrar que, assim como se dd com as demais sociedades
empresariais, o objeto da licitagido deve estar compativel com os fins previstos
nos atos constitutivos das cooperativas. Nao por outro motivo, a Lei n° 12.690
de 2012, no ja mencionado art. 10, § 2°, elencou essa condigao como a unica
restri¢do a participagdo das cooperativas nas licitagdes publicas (BRASIL, 2012).

6 Da terceirizacao

Por terceirizagao, deve-se entender o fato de as empresas contratarem
servicos de terceiros para suas atividades-meio. Pode-se dizer que a origem
da terceirizagdo esta no combate ao desemprego enfrentado pela sociedade
moderna em todo o mundo. As empresas, em busca de diminuir seu custo de
produgio, notadamente em relacio @ mao de obra, preferiram se especializar
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e, num movimento de desverticalizagao, delegaram a terceiros os servigos que
fugiam a esséncia do negdcio.

Ja na Segunda Guerra Mundial as empresas fabricantes de armas, para
dar conta da demanda, delegaram os servigos de suporte com o objetivo de
aumentar a produgdo. No Brasil, na década de 1950, a industria automobilistica
ja terceirizava a fabricagdo de componentes de veiculos, ficando responsavel pela
montagem final.

Diante do aumento de casos de “locagio de méo de obra”, foi editado o
Decreto n° 62.756, de 17 de maio de 1968, que teve por objeto a criagdo das
agéncias de colocagdo ou intermedia¢ao de mao de obra, tornando tal pratica
licita. No entanto, a primeira norma que tratou da terceirizagdo, ainda que
com outro nome, foi a Lei n° 6.019, de 3 de janeiro de 1974, que regulou o
trabalho temporario.

Note-se que, na terceirizagao, as empresas desejam contratar mao de obra
mais barata, sem burlar os direitos trabalhistas. Afinal de contas, o servico
sera prestado por empregado da empresa terceirizada, que devera ter seus
direitos trabalhistas assegurados, ainda que trabalhe para mais de um tomador
de servico.

A questao trabalhista que surge da terceirizagdo decorre das situagdes em que
a empresa contrata empregados por interposta pessoa, ja que, nesse caso, haveria
uma relagao juridica trabalhista entre o empregado e o tomador do servigo, uma
vez presentes os requisitos da hierarquia e da subordinagao. Em fungao disso, o
TST editou inicialmente a Simula n° 256, posteriormente revista pela Simula
n° 331 do TST, nos seguintes moldes:

Samula 256 do TST: Salvo os casos de trabalho temporario e de servigo de
vigilancia, previstos nas Leis n° 6.019, de 3/1/1974 e 7.102, de 20/6/1983, é
ilegal a contratagao de trabalhadores por empresa interposta, formando-se
o vinculo empregaticio diretamente com o tomador dos servigos.

Stimula 331 do TST: CONTRATO DE PRESTACAO DE SERVICOS.
LEGALIDADE (nova redagiao do item IV e inseridos os itens Ve VI a
redagio) - Res. 174/2011, DEJT divulgado em 27, 30 e 31/5/2011

I - A contratagdo de trabalhadores por empresa interposta ¢ ilegal,
formando-se o vinculo diretamente com o tomador dos servigos, salvo no
caso de trabalho temporério (Lei n° 6.019, de 3/1/1974).
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II - A contratagdo irregular de trabalhador, mediante empresa interposta,
ndo gera vinculo de emprego com os 6rgaos da Administragao Publica
direta, indireta ou fundacional (art. 37, II, da CF/1988).

III - Nao forma vinculo de emprego com o tomador a contratagio de
servigos de vigilancia (Lei n° 7.102, de 20/6/1983) e de conservagao e
limpeza, bem como a de servigos especializados ligados a atividade-meio
do tomador, desde que inexistente a pessoalidade e a subordinagéo direta.
IV - O inadimplemento das obrigagdes trabalhistas, por parte do
empregador, implica a responsabilidade subsididria do tomador dos
servicos quanto aquelas obrigagdes, desde que haja participado da relagao
processual e conste também do titulo executivo judicial.

V - Os entes integrantes da Administragao Publica direta e indireta
respondem subsidiariamente, nas mesmas condi¢des do item IV, caso
evidenciada a sua conduta culposa no cumprimento das obriga¢des da Lei
n.° 8.666, de 21/6/1993, especialmente na fiscalizagao do cumprimento das
obrigagdes contratuais e legais da prestadora de servigo como empregadora.
A aludida responsabilidade nao decorre de mero inadimplemento das
obrigagdes trabalhistas assumidas pela empresa regularmente contratada.
VI - A responsabilidade subsidiaria do tomador de servigos abrange
todas as verbas decorrentes da condenagdo referentes ao periodo da

prestacgao laboral.?

7 Da terceirizagao de cooperativas pela Administragdo Publica

No ambito da Administra¢do Publica federal, tanto o Decreto n°2.271,de 7 de
julho de 1997, bem como a instru¢ao normativa do Ministério do Planejamento,
Orgamento e Gestdo IN MPOG/SLTI n° 02/2008, reforcam que somente podera
haver terceirizacdo de servigos considerados como atividades-meio, excluindo a
possibilidade para as atividades-fim, salvo disposigao legal em sentido contrario
ou quando se tratar de cargo extinto, total ou parcialmente, no ambito do quadro
geral de pessoal da entidade.

Cumpre registrar que ndo hd nenhuma ilegalidade na terceirizagdo de
cooperativas, desde que preenchidos os requisitos legais. Nao se deve esquecer
que o cooperativismo ¢ uma forma de promover o emprego, bem como uma

2 Disponivel em: <http://www.tst.jus.br/sumulas>. Acesso em: 1° fev. 2013.
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opgdo de redugdo de custos de empresas. O que nao se admite é a contratagao
de cooperativa para desempenhar servico que demande trabalho subordinado,
pois, nesse caso, a cooperativa desvirtuaria seu proprio objetivo, fraudando
direitos trabalhistas.

Parece-nos que essa foi a grande novidade emplacada pela Lei n° 12.690,
de 2012, ao prever em seu art. 5° que a cooperativa de trabalho ndo pode ser
utilizada para intermediacao de méo de obra subordinada, afastando-se, assim,
a utilizacdo da cooperativa como instrumento de desvirtuamento da relagdo
empregaticia (BRASIL, 2012).

Nesse sentido, a nova Lei de Cooperativas de Trabalho, em seu art. 17, ainda
previu penalidade pecunidria para as cooperativas de trabalho que intermediarem
mao de obra subordinada, bem como para os contratantes de seus servicos,
sem prejuizo da responsabilidade penal, civil e administrativa cabivel e da a¢ao
judicial visando a dissolu¢ao da cooperativa (BRASIL, 2012).

8 Conclusao

Como se vé, mesmo apds a nova redacao doart. 32, § 1°, da Lei n° 8.666, de 1993,
e da Sumula TST n° 331, e ainda com o advento da Lei n° 12.690, de 2012, o termo
de conciliagao judicial celebrado entre a Unido Federal e o Ministério Publico do
Trabalho permanece valido. Tal ocorre porque o objetivo desse termo nao ¢é afastar
toda e qualquer sociedade cooperativa das licitages publicas, mas tdo somente
aquelas que pretendam prestar servico que demande trabalho subordinado.

Note-se que para prestarem servi¢o de carater subordinado, as sociedades
cooperativas estariam violando um dos requisitos legais de sua constitui¢ao,
qual seja, a autonomia dos cooperados. Na verdade, chega-se a conclusao de
que o termo de conciliagdo judicial pretendeu afastar a participagdo de falsas
cooperativas nas licitagdes publicas.

Para as demais hipdteses de licitacao de servi¢os que ndo demandem mao
de obra com vinculo de subordinagdo, nao havera impedimento legal para
participagdo de sociedades cooperativas, ja que o servigo sera prestado com
absoluta autonomia dos cooperados. Alids, essa previsdo vem expressa no
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paragrafo primeiro da clausula terceira do referido termo de concilia¢ao judicial
e pode ser depreendida do art. 5° da Lei n° 12.690, de 2012.

Pois bem, ultrapassada a questao da vedagao da participagao das cooperativas
de mao de obra nas licitagdes cujo objeto demande presta¢ao de servico com
vinculo de subordinagao, abordou-se o questionamento da suposta violagdo ao
principio da isonomia na licitagdo, em razao de as sociedades cooperativas terem
beneficios fiscais e trabalhistas proprios.

Nesse ponto, foi salutar investigar o alcance do principio da isonomia nas
licitagdes publicas. Nao podemos nos ater a ideia simplista de que deve ser
dado tratamento igual a todos os licitantes, ja que a prépria licitagdo indica
que um licitante, ao ser selecionado em detrimento dos demais, recebera
tratamento diferenciado.

Vimos que para grandes doutrinadores, como os professores Margal Justen
Filho e Celso Antonio Bandeira de Mello, os fins sociais justificam um tratamento
diferenciado nas licitagoes, tal como se da com as microempresas e empresas de
pequeno porte (LC n° 123, de 2006), podendo o mesmo raciocinio, a nosso ver,
ser estendido as sociedades cooperativas.

Ora, se a propria Constituicdo Federal prevé que a lei apoiard e estimulara
o cooperativismo (art. 174, § 2°), nada mais louvavel do que a Administra¢ao
Publica dé o exemplo e promova procedimentos licitatorios cujo acesso seja livre
as sociedades cooperativas legitimas.

As cooperativas ndo estdo sempre isentas de tributagao, ja que basta que
pratiquem ato tipificado na legislagdo como fato gerador de algum tributo
para que o crédito tributdrio se constitua. Alids, a jurisprudéncia sedimentou
entendimento de que o art. 146, III, ¢, da CF ndo ¢ suficiente para garantir o
“tratamento tributario adequado”, cabendo a lei ordindria fixa-lo.

Portanto, se o ordenamento juridico criou um regime préprio para as
sociedades cooperativas, ndo seria razoavel que, justamente por este motivo,
tais sociedades pudessem ser alijadas dos procedimentos de licitagdo para a
contratagdo com o Poder Publico. Tal restri¢ao, a nosso ver, afrontaria o principio
da isonomia, previsto no art. 37, XXI, da Constituigdo Federal.

Felizmente, doutrina e jurisprudéncia majoritdrias entendem que a
participacao das sociedades cooperativas nas licitagbes publicas ndo fere a
isonomia e deve ser garantida sem qualquer tipo de equalizagao de propostas.
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Nesse raciocinio, por ter a Constituicao consagrado o principio da livre
concorréncia (art. 170, IV), bem como assegurado o estimulo as sociedades
cooperativas (art. 174, § 2°), nao faz sentido o agente publico restringir ou
obstaculizar a livre participacao delas nos certames publicos.

Vimos ainda que a terceirizagdo consiste em um fenomeno mundial de
desverticalizagdo da economia, na busca de corte de custos, especializagao da
produgdo e busca do pleno emprego. Diante da atual crise do capitalismo e das
altas taxas de desemprego, parece-nos um caminho sem volta na economia.

Vale lembrar que a terceirizagdo deve ser incentivada, desde que respeitados
os direitos trabalhistas pela empresa prestadora dos servigos. Dessa forma, nao
vemos como a Administra¢do Publica deixar de terceirizar suas atividades-meio,
na forma prevista na legislacao (Decreto n° 2.271, de 1997, IN MPOG/SLTI
n° 2, de 2008), sob pena de a maquina publica ficar sobrecarregada e ineficiente.

Cumpre a Administra¢ao fiscalizar os contratos de terceiriza¢do com a devida
cautela para evitar a responsabilidade trabalhista subsidiaria na forma da nova
redagdo da Sumula TST n° 331. Em fungéo do principio maior da dignidade da
pessoa humana, o que nao se pode deixar é o trabalhador, que é a parte mais
vulneravel da relagdo trabalhista, descoberto de suas garantias sociais.

Por fim, em sendo as sociedades cooperativas outro mecanismo social de
fomento ao emprego, com acolhimento na Constitui¢ao e em estatuto proprio
(Lei n° 5.764, de 1971, e Lei n° 12.690, de 2012), nada mais salutar que admitir
a terceirizagdo das cooperativas pela Administra¢ao Publica, desde que o objeto
ndo exija a prestacao de servicos com vinculo de subordinagao.

Tal postura estd em consonancia com o novo conceito de administragao
por resultados, que busca mais eficiéncia e economicidade para a prestagao
dos servigos publicos, delegando-se as atividades-meio a terceirizados e
restringindo-se as atividades finalisticas de Estado a servidores publicos
concursados ou comissionados.
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A Diferenca entre o Dever Intraproposicional e
o Dever Interproposicional como o Fundamento
Logico da Diferenca entre Erro de Tipo e Erro de

Proibi¢ao no Direito Penal Econ6mico

Fernando dos Santos Lopes*

I Introdugao. 2 O que é o Direito: 2.1 A diferenga logica entre o que

o Direito é e 0 que se pode fazer com o Direito; 2.2 A hipdtese e o fato
no Direito; 2.3 A consequéncia juridica e a relagiao juridica; 2.4 A
importdncia da causa teleolégica para a compreensdo da ontologia do
Direito; 2.5 Explicando o que Kelsen ndo explicou; 2.6 A regra juridica
como uma generalizagao prescritiva. 3 A diferenga entre erro de tipo e
de proibigao no Direito Penal Econdmico: 3.1 Aplicando essa andlise a
um caso prdtico. 4 Conclusdo.

Resumo

Pretende-se a partir dos fundamentos da contemporénea teoria geral do Direito
explicar a diferenca entre erro de tipo e erro de proibi¢io no Direito Penal
Economico. Sera estabelecida uma distingao entre as regras que constituem os
elementos normativos constitutivos do tipo e as regras que constituem aquilo que
é proibido pela ordem juridica. Trata-se, em ultima instancia, da diferenca entre o
dever intraproposicional e o dever interproposicional. Referida diferenciagao além
de fornecer luzes sobre a obscuridade que ainda reina em torno da problematica
do erro no Direito Penal Economico, revela um estarrecedor problema de
legitimidade desse novo ramo do Direito Penal, ou seja, o de que ndo sdo raros os
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casos em que se considera que o agente atuou com conhecimento da proibigio,
quando em concreto sua conduta sequer estava proibida pela ordem juridica.

Palavras-chave: erro de tipo; erro de proibi¢ao; direito penal econdmico.

Abstract

The difference between intrapropositional ought and interpropositional ought as
the logical fundament of difference between mistake of fact and mistake of law in
economic criminal law.

This article describes the difference between mistake of fact (“irrtum iiber
Tatumstdnde”) and mistake of law (“Verbotsirrtum”) in economic criminal law.
That will be made with support on fundamentals of contemporary legal theory.
It will be established a distinction between the rules that constitute the normative
elements of the legal rule (normativeTatbestandsmerkmale) and the rules that
define what is prohibited by the legal order. It concerns in ultimately instance about
the distinction between intrapropositional ought and interpropositional ought.
That distinction will reveal that in many cases the citizen is convicted of a crime,
on the supposition that committed that crime with knowledge of the law, in spite of
his conduct, in particular, be not prohibited by the legal order.

keywords: mistake of fact; mistake of law; economic criminal law.

1 Introdugao

A diferenca entre erro de tipo e erro de proibicdo tem sido considerada
uma das questdes mais dificeis do Direito Penal Econdmico, sobretudo porque
nesse ambito ha muitas normas penais em branco cujo complemento é feito por
normas emanadas de autoridades administrativas.

Contudo, ouso afirmar que uma das principais causas dessa dificuldade radica
na auséncia de interdisciplinaridade que infelizmente ainda assola a dogmatica
penal tradicional.
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Nesse sentido, uma diferenciagdo logica trabalhada, por exemplo, por
Paulo de Barros Carvalho no contexto do Direito Tributdrio entre dever
ser intraproposicional e interproposicional é suficiente para solucionar esse
problema que supostamente seria um dos mais dificeis a ser solucionado pela
dogmatica penal.

Portanto, num primeiro momento, serdo expostos alguns fundamentos
légicos e epistemologicos do Direito, a fim de posteriormente expor como a
légica juridica pode ser utilizada para solucionar essa que tem sido considerada
uma das questdes mais intrincadas do Direito Penal Economico.

A partir dessa exposicdo, serd possivel constatar que a imensa maioria dos
casos de erro no Direito Penal Economico consiste em erro de tipo, inclusive
naqueles casos em que o tipo emana de uma lei penal em branco. O mesmo se
diga dos casos em que o tipo é constituido por elementos normativos, sejam eles
de sentido, de valor ou, ainda, quando representem um elemento de valoragao
global do fato, divisivel ou indivisivel. O resultado pratico dessa constatagao é
impedir que a falta de conhecimento acerca da diferenga entre as regras que
constituem os elementos normativos do tipo no Direito Penal Econémico (dever
ser intraproposicional) e as regras que constituem aquilo que é proibido pela
ordem juridica (dever ser interproposicional) possa atribuir a um sujeito o
conhecimento da proibi¢ao de uma conduta que sequer é proibida.

2 O que é o Direito

Para se chegar proximo a uma resposta para essa intrincada questdo,
deve-se, em primeiro lugar, reconhecer que os fendmenos fisicos ndo surgem
“etiquetados” como fatos juridicos ou antijuridicos, sendo o ser humano que,
partindo de determinados critérios, classifica um fenémeno fisico como sendo
ou ndo antijuridico. Um pedago de terra, portanto, nao surge com o nome de seu
proprietario. Sendo assim, impende-se reconhecer que, para que um fenémeno
possa ser classificado como um fato juridico ou antijuridico, é necessario que
alguém realize um juizo' a partir de certos critérios.

1 O fil6sofo da linguagem e da mente John Searle (2007, p. 87) sustenta que quando emitimos essa espécie de juizo estamos
atribuindo um status para os fendmenos fisicos.
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Ha que se diferenciar, no entanto, entre o fendmeno fisico interpretado
segundo critérios estritamente linguisticos, que poderia ser, por exemplo, um
terreno de 300 m?, o fendmeno interpretado segundo critérios econdmicos e o
fenomeno interpretado segundo critérios juridicos, tal como explica Paulo de
Barros Carvalho:

No ambito destas investigagoes, chegaremos a conclusdo de que os fatos,
assim como toda constru¢do de linguagem, podem ser observados como
juridicos, econdmicos, antropoldgicos, histéricos, politicos, contdbeis,
etc.; tudo dependendo do critério adotado pelo corte metodologico
empreendido. Existe interpretagio econdémica do fato? Sim, para os
economistas. Existira interpretagao contabil do fato? Certamente, para o
contabilista. No entanto, uma vez assumido o critério juridico, o fato sera,
unica e exclusivamente, fato juridico; e claro, fato de natureza juridica, nao

econdmica ou contdbil, entre outras matérias. (CARVALHO, s.d, p. 26)

Ou seja, um terreno de 300m” apenas serd uma propriedade se o Direito,
concebido como “a instituicdo das instituicdes” constituir um direito de
propriedade sobre ele. Nesse sentido, é necessario diferenciar os fendmenos que
acontecem no mundo, ou seja, os objetos da experiéncia, dos critérios que nos
sao disponibilizados para interpretar esses mesmos objetos e que orientam o
homem quando este constitui o fato juridico a partir da afirma¢do de um juizo:

Jirgen Habermas trabalha com a distingdo entre fatos e objetos da
experiéncia. Os fatos seriam os enunciados linguisticos sobre as coisas e
os acontecimentos, sobre as pessoas e suas manifestacdes. Os objetos da
experiéncia sdo aquilo acerca do que fazemos afirmagdes, aquilo sobre que
emitimos enunciados. Deriva dessas observagdes que o status dos fatos é
diferente do status dos objetos a que se referem. Con los objetos hago
experiencias, los hechos los afirmo; no puedo experimentar hechos ni
afirmar objetos (o experiencias con los objetos). (CARVALHO, 2005, p. 358)

Destacando o papel constitutivo da afirmagdo de um juizo para o surgimento
do fato, também se manifesta Tércio Sampaio Ferraz Janior (2003, p. 278):
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E preciso distinguir entre fato e evento. A travessia do Rubicdo por Cesar
¢é um evento. Mas “Cesar atravessou o Rubicdo é um fato”. Quando, pois,
dizemos que é um fato que Cesar atravessou o Rubicdo conferimos realidade
ao evento. “Fato” ndo ¢é, pois, algo concreto, sensivel, mas um elemento

linguistico capaz de organizar urna situagao existencial como realidade.

Nio é desnecessario notar que a referida distingdo entre fatos e objetos
da experiéncia utilizada por Habermas e por Paulo de Barros Carvalho foi
originalmente desenvolvida por Peter Strawson, filésofo que em seu célebre
artigo On reffering estabeleceu a diferenca entre uma sentenga, a elocugdo de
uma sentencga e o uso deuma sentenca, donde se pode extrair, entre outras coisas,
que uma mesma sentenga pode ser utilizada para afirmar diferentes proposi¢oes:

[...] N6s ndo podemos falar de sentengas sendo verdadeiras ou falsas,
mas somente acerca do fato delas estarem sendo usadas para fazer
uma asser¢do verdadeira ou falsa (ou se preferido) para expressar uma
proposi¢ao verdadeira ou falsa.? (STRAWSON, s.d., p. 326)

De modo mais especifico, uma sentenca como “Jodo é proprietario de um terreno
de 300m? localizado na rua X” etc., poderd ser utilizada para a afirmagio de diferentes
proposicdes nos mais variados contextos, o que, consoante o que vem sendo dito até
o momento, significa que essa mesma expressao podera ser utilizada para constituir
fatos de natureza juridica diversa. Caso, por exemplo, essa sentenga seja utilizada
por uma autoridade competente para fazer uma proposi¢ao verdadeira, ter-se-a a
constitui¢ao de um fato juridico, ou mais especificamente de uma propriedade.

Contudo, ¢ preciso prestar aten¢ao ainda ao fato de que para afirmar uma
proposicao é necessario, preliminarmente, interpretar os objetos da experiéncia
consoante determinados critérios que, por sua vez, ndo sao autoaplicéveis,
uma vez que sua aplicacdo aos “objetos da experiéncia” estara condicionada a
realizacdo de um ato mental chamado “juizo”. Esse ato humano, por sua vez,
podera ser chamado de um juizo assertivo quando, por exemplo, puder ser
consubstanciado na afirmagao de que um objeto da experiéncia (X) (interpretado
segundo os critérios (Y)) é um fato (Z).

2 We cannot talk of the sentence being true or false, but only of its being used to make a true or false assertion, or (if this is
preferred) to express a true or a false proposition. Tradugao livre.
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Portanto, uma coisa sao os objetos da experiéncia;’ outra sdo os critérios;
outra é o juizo; outra é a afirmagao que consubstancia o juizo;* outra é a expressao
utilizada para fazer a afirmacéo; e, enfim, outra é o processo de aplicagao dos
critérios aos objetos, o qual, ao culminar no relato do acontecimento pela
autoridade competente, constituird o fato juridico. Por exemplo, o fato de uma
autoridade competente afirmar que Jodo é proprietario de um terreno de 300 m*
em Curitiba na data de 24/5/2011 constituira o fato juridico propriedade.

Tal como se pode ver, um detalhe importante que diferencia um simples fato
de um fato juridico, ou mesmo um fato juridico de um fato juridico tributario,
sao os critérios de interpretagdo utilizados.

Nao ¢ dificil entender, portanto, por que Paulo de Barros Carvalho afirma
que um mesmo objeto da experiéncia pode ser tanto um fato contabil quanto
um fato juridico. Com efeito, se esse objeto for interpretado segundo critérios
contabeis, ele sera um fato contabil. Por outro lado, se for interpretado pela
autoridade competente segundo critérios juridicos, sera um fato juridico.

O Direito, portanto, pode ser definido preliminarmente como um conjunto
de critérios interpretativos cuja aplicagdo sobre os objetos da experiéncia da
origem aos fatos juridicos. Por outro lado, deve-se diferenciar o ser do fazer, ou
seja, aquilo que o Direito é daquilo que as pessoas fazem com o Direito.

2.1 A diferenga logica entre o que o Direito é e 0 que se pode
fazer com o Direito

Uma vez escolhidos os critérios interpretativos que serdo o Direito numa
determinada sociedade, surgindo a partir dai a possibilidade de existéncia dos
fatos juridicos, passa a ser possivel também o estabelecimento de regras de

3 Importante frisar que o termo “objetos da experiéncia” nao se aplica apenas aquilo que na linguagem ordindria é denominado
propriamente como sendo um objeto, mas também a situagoes e relagdes intersubjetivas que acontecem no mundo.

4 Nao se pode esquecer que afirmar um juizo é realizar um ato de fala. Segundo Austin (1962, p. 94 ss.), um ato de fala pode
ser decomposto em trés dimensdes: locugao, ilocugdo e perlocugdo. Locugdo ¢ aquilo que se diz quando se realiza um
ato de fala, ou seja, a mensagem transmitida pelo elocutor a um ouvinte. Tal mensagem pode ser, por exemplo, a de que
no préximo verdo eu irei visitar o meu tio. Por sua vez, a ilocugio é aquilo que se faz quando se diz algo, ou seja, uma
promessa, uma descrigao, uma suplica, etc. Enfim, a perlocugio é aquilo que se faz por dizer algo, ou seja, os efeitos que
sdo provocados no interlocutor ou mesmo nas agoes deste pelas palavras pronunciadas pelo elocutor. Por exemplo, se eu
disser que irei visitar o meu tio no préximo veréo, pode ser que ele desmarque alguns compromissos, fique feliz, ou até
mesmo chateado. Para uma aplicagao da teoria dos atos de fala no Direito Tributario, consoante a taxonomia desenvolvida
por John Searle, confira-se Carvalho (2008).
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conduta voltadas a impedir a existéncia de fatos antijuridicos. Ou seja, a partir
da existéncia do Direito e da consequente possibilidade de existéncia dos fatos
juridicos é que as pessoas podem utilizar o Direito como meio de ordenar as
condutas no sentido da absten¢ao de comportamentos antijuridicos.

Por exemplo, uma vez estabelecidos quais sdo os critérios que poderdo ser
utilizados para constituir o significado juridico do conceito de propriedade,
com a consequente possibilidade de existéncia do fato juridico propriedade, as
pessoas passam a ter a possibilidade de criar regras de conduta no sentido de
impedir a violagdo da propriedade. Com efeito, antes de prescrever condutas
contra a propriedade, é preciso constituir a propriedade, que, por sua vez, nao
pode existir antes da escolha dos critérios que representarao o Direito numa
determinada sociedade.

Bastalembrar que um pedago de terra nao surge etiquetado como propriedade,
ou seja, como fato juridico.

2.2 A hipétese e o fato no Direito

Sabe-se que a passagem da hipotese juridica para o fato juridico depende da
aplicagao de critérios interpretativos que, num primeiro momento, pertencem ao
“mundo da possibilidade”, o que requererd, por conseguinte, um grande esfor¢co
do intérprete no sentido de verificar se a realidade corresponde a possibilidade.
Ou seja, se o fato juridico corresponde a hipétese juridica.

Utilizando um exemplo do Direito Tributdrio, tanto pode acontece que
o sujeito venha receber determinada quantia de dinheiro no futuro (fato
econdmico), interpretando-a como sendo renda (fato juridico tributario), quanto
pode acontecer que nao receba referida quantia, ou ainda que nao considere que
determinada quantia recebida deva ser interpretada como sendo renda, o que
poderia configurar uma hipétese de erro.

Mas como saber se o sujeito se equivocou ou nido? Na verdade ndo existe
uma resposta unissona para isso na Filosofia do Direito, pois se a “mensagem
deontica emitida em linguagem prescritiva” esta no “mundo da possibilidade”, tal
como afirma corretamente Paulo de Barros Carvalho (2005, p. 373), a afirmagao
de que o sujeito se equivocou pressuporia a existéncia de uma correspondéncia
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entre o real e o possivel, ou seja, tal afirmacao apenas seria logica se existisse
um “mundo platdnico” similar ao mundo real, no qual fossem formuladas as
hipoéteses juridicas.

Nesse sentido, a afirmac¢do de Paulo de Barros Carvalho (2005, p. 250) de que
deve existir uma “absoluta identidade entre o desenho normativo da hipdtese
tributdria e o fato juridico tributario constituido pela linguagem prescrita pelo
Direito positivo” apenas faz sentido se fundamentada sobre a controvertida
pressuposi¢do metafisica de que o futuro ¢ igual ao passado.

Nesse sentido, quando se fala, por exemplo, em erro de fato e de Direito
no Direito Tributario, ou mesmo em erro de tipo ou proibi¢do na seara penal,
pressupde-se toda uma série de elementos metafisicos que precisam ser
postulados caso se queira defender a existéncia da relagdo de correspondéncia
necessaria para sustentar toda a doutrina do erro no ambito juridico.

A partir de tais pressuposicdes metafisicas, sustenta-se no atual modo
de configuracao das institui¢des juridicas que os juizes seriam os sujeitos
considerados capazes, e competentes, de dar a Gltima palavra no que se refere
a ontologia dessa relacdo de correspondéncia entre o possivel e o real, a qual
permite ndo apenas afirmar que um sujeito se equivocou acerca da existéncia de
um fato juridico, mas também permite falar acerca da propria existéncia de fatos
juridicos e antijuridicos.

Com efeito, ndo existe como comprovar de maneira cientifica que os fatos
descritos nas hipdteses tributdrias sao “absolutamente idénticos” aos fatos juridico-
-tributdrios, tal como pensa Paulo de Barros Carvalho, uma vez que, enquanto
os fatos dizem respeito ao futuro, as hipdteses tributérias se referem ao passado,
do que resulta a impossibilidade de se preconizar a existéncia de uma absoluta
identidade entre os objetos existentes nesses dois contextos temporais distintos.

A nio ser que Aquiles ndo possa mesmo alcangar a tartaruga.’

5 Trata-se de um dos paradoxos propostos por Zendo de Eleia, discipulo de Parménides, que desenvolveu uma série de
paradoxos para demonstrar que as teses defendidas pelos discipulos de Heraclito eram absurdas. O Paradoxo de Aquiles
e a Tartaruga tem o escopo de provar que o movimento ¢ uma ilusio. Nesse sentido, o futuro seria igual ao passado. Cf.
Aristoteles (1998, p. 239).
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2.3 A consequéncia juridica e a relagdo juridica

Tal como visto no tépico anterior, hd uma diferenca légica e cronoldgica
entre a hipotese juridica e o fato juridico, pois enquanto este pertence a realidade
concreta, aquela pertence ao “mundo da possibilidade” No entanto, ambos
representam o resultado da interpretagdo de eventos possiveis (no caso da
hipdtese) ou eventos reais (no caso do fato), segundo critérios.

O mesmo ocorre com relagdo a consequéncia e a relagao juridica, integrando
esta a realidade concreta e aquela a realidade possivel.® Todavia, tal como Paulo
de Barros Carvalho corretamente aponta, ndo existe diferenca cronolégica entre
o fato juridico e a relagdo juridica:

Na verdade, tanto é fato o enunciado protocolar que satisfaz as condi¢des
de pertinencialidade a classe do descritor da norma geral e abstrata,
como ¢é fato a relagdo juridica que se compde em decorréncia (logica, ndo
cronoldgica) daquele acontecimento relatado em linguagem. Apenas, um é
fato predicativo (o que estd no topico de antecedente da norma individual
e concreta), ao passo que outro é fato relacional (o que se encontra na
posicdo sintatica de prescritor). Ambos, porém, sdo construidos a partir
dos critérios da hipétese e da consequéncia da regra-matriz de incidéncia,
que é norma geral e abstrata. (CARVALHO, 2005, p. 365)

Assim, tanto o fato juridico quanto a relagdo juridica sdo construidos a
partir dos critérios da hipdtese e da consequéncia de uma regra constitutiva que
no Direito Tributario é chamada de regra matriz de incidéncia (norma geral
e abstrata), embora a relagao juridica seja um fato relacional cuja existéncia
se dé por implica¢ao logico-dedntica a partir da existéncia do fato juridico
(CARVALHO, 2005, p. 346).

Ou seja, a existéncia do fato juridico implica a existéncia da relagao juridica
ndo no sentido da causalidade fisica, mas no sentido de uma causalidade juridica,
uma vez que os direitos e obrigagdes, como fatos institucionais, dependem de
uma atribuicao de status para existir.

6 Que ndo se olvide que os objetos imagindveis sao reais. Com efeito, sdo reais embora nio sejam concretos, pois se nio
fossem reais nao poderiam influenciar a conduta humana.
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A logica deontica desse fato relacional é, tal como destacado por Robert
Alexy (1993, p. 186 ss.), a logica do “direito a algo”, ou seja, constituido o fato
juridico deve (dever ser interproposicional) surgir o direito do sujeito ativo de
exigir do sujeito passivo o objeto da obrigacao e da prestagao .

Importante que se atente, todavia, para o fato de que hd uma diferenca entre
ter um direito a algo e o algo ao qual se tem direito (LOPES, 2010, p. 89). O
algo ao qual o sujeito ativo tem direito é tanto o objeto da obriga¢ao quanto o
objeto da prestagao. O objeto da obrigagdo é a “conduta prestacional” do sujeito
passivo que consiste na realizagdo do dever (dever ser intraproposicional) de,
por exemplo, “entregar uma porg¢ao de moeda” (CARVALHO, 2005, p. 367).” Por
outro lado, o objeto da prestagdo se refere, nesse caso, ao valor pecuniario que
deve ser pago ao credor (CARVALHO, 2005, p. 367).

Em suma, trata-se de uma rela¢do indissociavel:

Sim, porque o crédito nada mais é que o direito subjetivo de que o sujeito
ativo se vé investido de exigir a prestacdo, enquanto débito seu contraponto,
¢ o dever juridico de cumprir aquela conduta. E ndo pode haver vinculo
juridico de cunho obrigacional se inexistir um sujeito de direito, na condigao
de credor, em face de outro sujeito de direito, na qualidade de devedor, de tal
forma que subtrair o crédito da estrutura obrigacional significa pulveriza-
la, fazé-la desaparecer, desmanchando a organizagdo interna que toda
relacao juridica ha de exibir, como instrumento de direitos e deveres
correlatos. (CARVALHO, 2005, p. 368) (Grifos nossos)

Sendo assim, se, tal como destacado por Paulo de Barros Carvalho, tanto
o fato juridico quanto a relagdo juridica sdo respectivamente construidos a
partir dos critérios da hipdtese e da consequéncia da regra matriz de incidéncia,
entdo isso quer dizer especificamente que tais critérios sdo normativos, pois
determinam como o sujeito competente devera interpretar certo evento juridico.

Ou seja, os critérios da hipdtese e da consequéncia determinam as
caracteristicas que um evento devera apresentar para que o sujeito o interprete,
afirmando-o como sendo um fato juridico. Essa afirmagdo é um ato de fala

7  Atente-se, todavia, para o fato de que esse dever-ser interproposicional no Direito Penal apenas surge quando satisfeitos
todos os pressupostos para a realizagdo do juizo de antijuridicidade. Ou seja, apenas quando realizados esses pressupostos
o sujeito deve se abster de praticar a conduta proibida.
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assertivo que, uma vez satisfeitas certas condi¢des, como ser afirmado por uma
autoridade competente, constituird o fato juridico.

Trata-se, portanto, de um claro exemplo acerca de como a linguagem pode
ser utilizada para a construgdo da realidade institucional.

2.4 A importancia da causa teleologica para a compreensao da
ontologia do Direito

Ao procurar uma férmula geral para as proposi¢oes juridicas Kelsen (1999,
p. 55) afirma: “Procurando uma férmula geral, temos: sob determinados
pressupostos, fixados pela ordem juridica, deve efetivar-se um ato de coergao,
pela mesma ordem juridica estabelecida” (grifo nosso). Ou seja, a relacao
normativa chamada por Kelsen de imputacio pressupde a existéncia de
determinados pressupostos que, segundo o autor austriaco, seriam estabelecidos
pela ordem juridica: “O sentido da ligacao, porém, é - como ja vimos - diferente
nos dois casos. O principio da causalidade afirma que quando é A, B também
é (ou serd). O principio da imputagdo afirma que, quando A é, B deve ser”
(KELSEN, 1999, p. 55).

O que Kelsen nio explicou em sua teoria pura do Direito, contudo, foi o fator
que determina o que é o elemento A e quando A é, limitando-se a dizer que
esses pressupostos sdo estabelecidos pela ordem juridica.

Com o fim de explicar o que seria uma proposi¢ao juridica, Kelsen (1999,
p. 54-55) afirma:

Proposi¢des juridicas sdo, por exemplo, as seguintes: Se alguém comete
um crime, deve ser-lhe aplicada uma pena; se alguém nao paga a sua
divida, deve proceder-se a uma execugdo for¢ada do seu patrimonio;
se alguém ¢é atacado de doenga contagiosa, deve ser internado num

estabelecimento adequado.

Percebe-se, portanto, que o conceito de imputa¢ao nao diz nem o que é crime
e nem o que é uma obriga¢ao, ou seja, s pode ser aplicado quando o significado
desses conceitos esteja plenamente definido.
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Tal questdo ¢ de extrema relevancia, pois o principio da imputacio como
uma relagdo normativa entre pressuposto e consequéncia sé pode ser aplicado
se — e somente se — 0 pressuposto estiver plenamente definido. Nao obstante,
a teoria pura ndo explica como o pressuposto é constituido; ndo explica qual
finalidade se busca obter pela constituicdo do pressuposto; e, muito menos, nao
explica se essas finalidades sdo justificaveis no contexto de uma teoria da justica,
considerando-se que Kelsen, dado o seu positivismo juridico, ndo tinha interesse
em resolver essas questdes no contexto de uma teoria pura do Direito.

2.5 Explicando o que Kelsen nao explicou

Embora o titulo deste topico possa soar pretensioso, é importante por em
destaque determinadas caracteristicas do fendmeno juridico que nao foram
abordadas por Kelsen no contexto de uma teoria do Direito. Essa deficiéncia
da abordagem kelseniana tem trazido diversos obstaculos para que os juristas
contemporaneos possam resolver toda uma série de problemas relacionados
com a epistemologia e com a ontologia do Direito. Dentre esses problemas,
destaca-se, por exemplo, o objeto de estudo deste trabalho, ou seja, a diferenga
entre o erro de tipo e o erro de proibi¢io no Direito Penal Econdmico.

Para definir o pressuposto da relagio de imputagdo num caso concreto,
o intérprete deverd saber quais propriedades de um fato passado foram
selecionadas pelo legislador no passado, a fim de que, caso tais propriedades se
apresentem num evento futuro, este seja interpretado como fato juridico idéneo
a desencadear a consequéncia juridica segundo o principio da imputagao.

Para exemplificar, digamos que um cachorro tenha entrado num restaurante
e feito uma grande bagunca, pulando nos clientes, subindo nas mesas, etc.® A
partir desse fato, sdo abstraidas determinadas propriedades segundo o principio
da causalidade, ou seja, se entrar um cachorro no restaurante, entdo havera
bagunca. Ou, ainda, digamos que um motorista embriagado tenha atropelado
uma pessoa. Nesse caso, segundo o mesmo principio: se um motorista dirigir
embriagado, entdo ele atropelard uma pessoa.

8 O exemplo é de Schauer (1991, p. 25).
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Em ambos os casos, ndo se trata, por certo, de proposi¢des moleculares,
mas de fung¢des proposicionais moleculares, pois submetidas a logica modal e
nao a proposicional.’

Apenas se a variavel cachorro for “preenchida” por um argumento, ou seja, por
um cachorro real numa situagao real ¢ que serd possivel asseverar uma proposi¢ao
molecular, ou seja, a de que o cachorro Angus entrou no restaurante e fez bagunca.

Por estarem submetidas a légica modal, nem sempre que a variavel for preenchida
pelo argumento, ter-se-a a afirmagdo de uma proposi¢do molecular verdadeira,
sendo possivel que numa situagdo concreta um cachorro entre num restaurante e
ndo faga bagunga, ou um motorista embriagado dirija sem atropelar uma pessoa.

O ambito de aplicagao do principio da causalidade, todavia, acaba aqui, ou
seja, encerra-se na constatacido de que, existindo uma causa (entrada de um
cachorro no restaurante), existira uma consequéncia (bagunca).

Nio obstante, um fendmeno normativo como o Direito nao pode ser explicado
simplesmente com base no principio da causalidade, mas requer a aplicagao
do principio da imputagdo, como ja dizia Kelsen. Com efeito, o principio da
causalidade se refere apenas aquilo que Aristoteles (s.d.) designou como causa
eficiente. Sendo assim, poder-se-ia argumentar que o objeto de estudo das
ciéncias naturais se esgota no estudo da causa eficiente, da causa material e da
causa formal, esta tltima um objeto por exceléncia da matematica.

Normalmente, portanto, considera-se que as ciéncias naturais nao se ocupam
da causa teleoldgica, ou seja, que ndo se preocupa em saber qual a finalidade
da existéncia de determinada relacdo de causa e efeito na natureza, embora tal
postura tenha sido mitigada atualmente (DENNET'T, 1998, p. 417).

Entretanto, para o Direito, a causa teleolégica éde suma importancia, uma vez
que o legislador apenas acrescentara um operador dedntico para determinado
predicado factual, ou seja, para aquelas propriedades selecionadas de um fato
segundo o principio da causalidade, se — e somente se — a existéncia da norma
resultante dessa operagao for responsavel por orientar a conduta dos individuos'
de um modo a satisfazer certas finalidades consideradas valiosas."

Sobre o conceito de fung¢do proposicional ver Russel (1981. p. 149-160).

10 Com efeito, é 6bvio que a norma “proibida (operador dedntico) a entrada de cachorros” (predicado factual) ndo ¢ dirigida
aos cachorros, mas aos donos dos cachorros.

11 De ressaltar que o fato de uma finalidade ser considerada valiosa para uma ordem juridica nao significa que essa finalidade
seja justa. Com efeito, o exterminio de judeus era uma finalidade valiosa na Alemanha nazista, porém, injusta.
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Por exemplo, para construir uma norma juridica, soma-se a um predicado
factual (dirigir embriagado) um operador deontico (proibido), porque se
pretende alcancar uma finalidade (causa teleoldgica) considerada valiosa, ou
seja, evitar que pessoas sejam atropeladas.

Perceba que tanto a escolha do predicado factual quanto do operador dedntico
que lhe sera incorporado estdo vinculados a crenca de que os comportamentos
conforme a norma resultantes dessa operagdo produzirdo consequéncias
consideradas valiosas pela ordem juridica.

Entretanto, sabe-se que isso nem sempre ocorrerd, uma vez que nem todos
os cachorros que entrarem num restaurante produzirao as consequéncias que o
criador da norma considera desvaliosas, no caso de se tratar, por exemplo, de
um operador dedntico proibitivo. Com efeito, é possivel que nem toda a entrada
de cachorros implique a consequéncia indesejada, pois tanto é possivel que
um cachorro entre no restaurante e se comporte, como um cdo guia, quanto é
possivel que a consequéncia indesejada seja produzida por um ser diferente de
um cachorro, tal como um adulto bébado.

Significativo do ponto de vista logico é gizar que o importante para a
compreensao da incidéncia da norma nao é o objeto que contém a propriedade
desvaliosa, como o cachorro Angus mencionado por Schauer, uma vez que o
legislador nao seleciona objetos, mas propriedades que, se forem incorporadas
em determinados objetos ou mesmo em determinados agentes, poderao fazer
com que estes violem ou realizem finalidades consideradas valiosas pelo Direito,
conforme o caso.

Isso fica bem evidente no caso de uma proibigao de dirigir embriagado. Nesse
caso, poder-se-ia partir de estatisticas que, segundo o principio da causalidade,
trouxessem o indicio de que a embriaguez poderia ser uma causa de um
determinado numero de acidentes. Com base nessas estatisticas, o legislador
selecionaria a propriedade “embriaguez”, associando-a a uma conduta (dirigir),
de modo a construir o predicado factual da norma. Sendo assim, a partir da
hipdtese de que dirigir embriagado pode ser causa de acidentes (finalidade
desvaliosa), o legislador adiciona a esse predicado factual o operador dedntico

proibido, construindo a seguinte norma: “¢ proibido dirigir embriagado”.
A agdo, inclusive, pode ser mais bem explicada quando ha compreensao de

que se trata de uma propriedade dos seres humanos, e ndo de um objeto.
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Assim, a questdo juridica que o juiz deve analisar é, por exemplo, se
determinada pessoa ou objeto expressou uma propriedade ou propriedades que
deveriam expressar, caso o operador dedntico da norma seja obrigatdrio, ou nao
deveria expressar caso o operador dedntico seja proibitivo.

Por outro lado, uma propriedade como uma qualidade ndo pode ser descrita sem
fazer alusao aos seus efeitos, uma vez que algo s6 é uma qualidade quando seus efeitos
puderem ser relacionados as necessidades humanas. Quando uma propriedade
satisfaz as necessidades humanas, afirma-se que tal propriedade ¢ valiosa, ou seja,
trata-se de uma qualidade. Mas uma propriedade também pode ser desvaliosa se
seus efeitos sdo contrarios a satisfacdo das necessidades humanas. Além disso, uma
propriedade também pode ser indiferente a satisfagdo das necessidades humanas.'

Assim, pode-se afirmar que, como o legislador nao seleciona objetos,
mas propriedades que expressadas por pessoas e objetos no passado foram
responsaveis por desencadear efeitos relacionados as necessidades humanas, a
fun¢ao do juiz e do administrador é verificar se apds a elabora¢ao da norma
pelo legislador determinadas pessoas ou objetos expressaram tais propriedades
de um modo a produzir efeitos contrarios, indiferentes ou favoraveis a satisfagao
das necessidades humanas, conforme o caso.

Caso se trate de uma norma proibitiva, a expressio da propriedade
selecionada de um modo a desencadear efeitos contrarios as necessidades
humanas representara violagdo da norma.

Frederick Schauer (1991, p. 26) chama esses efeitos contrarios ou favoraveis
as necessidades humanas de justificagdo da norma.”® Por certo, ndo ha como
negar que as normas juridicas s6 fazem sentido se forem elaboradas com o fim
de satisfazer determinadas necessidades humanas, pois “ndo é o homem que foi
feito por causa do Direito, mas o Direito por causa do homem” '

O mesmo Schauer, no entanto, da-se conta de que apds a elaboragdo da norma
poderdo existir casos nos quais um objeto ou pessoa expresse a propriedade
selecionada pelo legislador sem que isso viole as necessidades humanas. Enfim, o

12 Alexy (1993, p. 142). Vide especialmente a nota 171 da obra de Alexy.

13 Contudo, ndo é demais reafirmar que o termo justificagdo é mais apropriado para finalidades que além de valiosas sejam
justas. Vide a nota 28 do trabalho de Schauer.

14 Tal afirmagdo dita por varios homens em contextos histéricos distintos foi especialmente retratada por Jesus quando
afirmou aos positivistas de seu tempo: “Mas ele disse-lhes: Nunca lestes o que fez Davi, quando estava em necessidade e
teve fome, ele e os que com ele estavam? Como entrou na casa de Deus, no tempo de Abiatar, sumo sacerdote, e comeu
os paes da proposigdo, dos quais ndo era licito comer sendo aos sacerdotes, dando também aos que com ele estavam? E
disse-lhes: O sabado foi feito por causa do homem, e ndo o homem por causa do sibado.” (BIBLIA, 2001, p. 55)
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professor de Oxford assevera que poderao existir casos nos quais as necessidades
humanas sejam violadas pela expressao de outras propriedades nao selecionadas
pelo legislador. E possivel ainda mencionar outra possibilidade nio abordada por
Schauer referente aos casos nos quais a propriedade selecionada pelo legislador
¢ indiferente para a satisfacdo das necessidades humanas. Um exemplo deste
ultimo caso seria se o legislador proibisse o uso de maconha tendo por base o
fato de que esta prejudica a saide humana, e posteriormente surgisse um estudo
dizendo que o uso dessa substancia é inofensivo.

Os dois primeiros casos Schauer (1991, p. 31 ss.) denomina respectivamente
de sobreinclusdao normativa e subinclusdo normativa. Como ele nao trata do
ultimo caso referido, poder-se-ia considera-lo como sendo um caso de ineficacia
justificativa da norma. Ou seja, um caso no qual sequer existe a possibilidade de
que a obediéncia a norma produza efeitos conformes sua justificacao.

2.6 A regrajuridica como uma generalizagdo prescritiva

Ao dissertar acerca da estrutura das regras, Schauer (1991, p. 23) comega por
destacar o aspecto da generalidade.

No entanto, quando se fala sobre o fato de a norma juridica ser geral, deve-se
ter em conta que a generalidade, in casu, ¢ uma generalidade prescritiva. Generalidade
prescritiva significa que a escolha do antecedente e do consequente ¢é feita em fungao
da realizagdo de alguma finalidade (SCHAUER, 1991, p. 26).

Utilizando-se o exemplo ja referido de Schauer (1991, p. 25) ¢ possivel pensar
numa situagdo na qual um cachorro chamado Angus correu, pulou, comeu e
latiu num restaurante, causando muitos aborrecimentos aos fregueses. A partir
dessa situacao particular, escolhe-se um predicado factual conveniente como
“entrada de cachorro no restaurante” e o operador dedntico “proibido’, a fim de
evitar que a situagdo causada por Angus venha a se repetir.

Conforme se percebe, a generalizagdo parte da hipdtese de que o transtorno
causado por Angus aconteceu pelo fato de ele ser um cachorro, o que nem sempre
éverdade. Com efeito, da mesma forma que existem cachorros malcomportados,
existem outros bem treinados, bem como existem adultos bébados que sao
capazes de causar mais transtornos do que um cachorro alegre como Angus.
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Isso demonstra que a hipotese que orienta a elabora¢ao de uma regra nem
sempre ¢ verdadeira, o que implica considerar que, nio raro, existirdo casos nos
quais a regra proibira acoes perfeitamente legitimas e incapazes de frustrar sua
finalidade juridica, o que aconteceria, no contexto do exemplo mencionado,
com a proibicdo da entrada de cdes guias. Igualmente, existirdo situagdes
muito mais perniciosas para a satisfagao das finalidades subjacentes a regra, tal
como a entrada de pessoas malcomportadas e barulhentas que, todavia, nao
se enquadrarao no referido predicado factual, embora claramente violem a
finalidade da regra (STRUCHINER, 2005, p. 152).

No primeiro caso, diz-se que a regra sera sobreinclusiva, uma vez que sua
dimensao semantica abrange casos inécuos para seus objetivos, como a proibigao
da entrada de cées guia. No segundo, afirma-se que a regra ¢ subinclusiva, pois
deixa de contemplar situagdes tdo ou mais perniciosas para a frustragdo desses
mesmos objetivos, tal como a entrada de adultos embriagados (STRUCHINER,
2005, p. 153). A partir dessa constatagdo, Schauer quer saber como os juizes
devem se comportar ante os problemas de sobreinclusdo e subincluséo.

Deveria o juiz corrigir esses casos, ou simplesmente aplicar a letra fria da lei?
Para responder a essa indagacao, Schauer desenvolve quatro modelos distintos
cuja abordagem e critica, todavia, transcenderiam os limites deste trabalho.

Para o contexto desta andlise, basta frisar que a analise do erro de tipo e de
proibicao no Direito Penal Economico deve ser feita sempre com aten¢do para
todas essas peculiaridades da norma juridica, sobretudo com atengéo para o fato
de que o legislador por meio do tipo penal nao seleciona objetos, mas, a partir
do principio da causalidade, seleciona propriedades que, uma vez expressadas
por pessoas e objetos no passado foram responsaveis por desencadear efeitos
relacionados as necessidades humanas. Nesse sentido, é fungdo do juiz verificar
se, apos a elaboragao do tipo pelo legislador, determinadas pessoas ou objetos
expressaram essas propriedades, produzindo efeitos contrarios, indiferentes ou
favoraveis a satisfacao das necessidades humanas. Ou seja, existem duas questoes
que do ponto de vista 16gico ficam bem claras e elucidam a problematica da
diferenca entre erro de tipo e de proibigao.

Com efeito, quando o sujeito sabe que sua conduta expressa as propriedades
contidas no tipo (predicado factual), ele possui conhecimento do tipo. Por outro
lado, quando além de saber isso ele sabe que a prética da conduta descrita lesiona
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interesses que além de contrarios as necessidades humanas siao protegidos
pela ordem juridica, ele tem conhecimento da proibigao. Ou seja, para ter
conhecimento do tipo e da proibi¢do, o sujeito precisa ser capaz de afirmar, por
exemplo, a seguinte proposi¢gdo molecular: matar José lesiona a vida de José e a
vida de José esta protegida pela ordem juridica.”

Antes disso, contudo, o sujeito deve ser capaz de realizar a aplicagdo dos
critérios trazidos pelo tipo (fun¢do proposicional) numa situagdo concreta de
modo a reconhecer que a pratica de certa conduta significa matar José. Essa
passagem da funcdo proposicional para a proposi¢io geralmente é simples de
ser feita no contexto do Direito Penal classico, pois a maioria das pessoas sabe o
que ¢ matar. Ja no que se refere ao Direito Penal Econémico, essa passagem do
mundo da possibilidade para a realidade pode assumir graus de complexidade
inigualaveis. Com efeito, saber o que é “matar alguém” todo imputavel sabe;
contudo, poucos sabem o que é gerir uma instituigdo financeira de forma
fraudulenta, ou praticar uma operagao de cambio ndo autorizada.

A explicagdo paraessadificuldade é que “seralguém”, por exemplo, é um fato
natural, enquanto que ser uma institui¢do financeira é um fato institucional
cujo conhecimento demanda por parte do agente o conhecimento das regras
que constituem a institui¢ao.'* Nesse sentido, percebe-se que no contexto do
Direito Penal Econ6mico nao serdo raros os casos em que, para se conhecer
os elementos constitutivos do tipo legal, sera necessario o conhecimento
de regras cuja natureza sera constitutiva'’ dos elementos constitutivos do
tipo legal.

15 De notar que numa situagio de legitima defesa o sujeito sabe que esta matando José; sabe que isso lesiona a vida de José,
e sabe que isso ndo lesiona a ordem juridica. J4 numa situagio de legitima defesa putativa o sujeito sabe que estd matando
José; sabe que isso lesiona a vida de José, mas ndo sabe que isso lesiona a ordem juridica.

16 De acordo com o fildsofo John Searle, um pedago de papel é dinheiro (fato institucional), por exemplo, porque as pessoas
atribuem um status para ele de forma coletiva, consoante determinadas regras que tomam a seguinte forma: um objeto
X no contexto C conta como Y, ou, mais precisamente, um pedago de papel X num contexto legal Y possui o status de
dinheiro. (SEARLE, 2007, p. 87)

17 No contexto do Direito Penal Econdmico, ¢ de grande relevancia a distingdo trazida por Searle entre regras regulativas, que
simplesmente regulamentam a prética de comportamentos pré-existentes, das regras constitutivas que se apresentam como
condigbes de possibilidade dos fatos institucionais: “Um exemplo 6bvio sdo as regras do xadrez. As regras do xadrez nio
apenas regulam o jogo de xadrez, mas o proprio jogo de xadrez ¢ constituido quando os jogadores agem de acordo com as
regras do xadrez. As regras constitutivas tém tipicamente a forma: X conta como Y num contexto C” (SEARLE, 2007, p 88)
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3 A diferenca entre erro de tipo e de proibi¢dao no
Direito Penal Econémico

Ao realizar uma critica a teoria estrita da culpabilidade, Joachim Hruschka
afirma que referida teoria nao diferencia entre o conhecimento daquilo que
¢ relevante para a emissdo do juizo de antijuridicidade e o proprio juizo de
antijuridicidade, consoante explica o professor Robson Galvao:

Ou seja, ndo se pode confundir o conhecimento do objeto com a
propria valoragdo do objeto. Desse modo, tem-se uma oposi¢ao entre
o conhecimento de circunstancias relevantes e de circunstincias nao
relevantes para o juizo de antijuridicidade. Com base nessa constatagao
verifica-se um problema da teoria estrita da culpabilidade, que nao
considerou a questdo de que o juizo de antijuridicidade apenas pode
existir caso o autor conheca tudo o que é relevante para tal juizo. (SILVA,
2009, p. 197) (Grifo nosso)

Sendo assim, a primeira questdo a ser considerada para estabelecer uma
diferenca entre erro de tipo e erro de proibigdo no Direito Penal Econdmico é
que o tipo deve descrever tudo aquilo que seja relevante para que o autor possa
emitir um juizo assertivo no sentido de que sua conduta é proibida pelo Direito.

Por outro lado, foi visto no topico anterior que a constatacio de que um
sujeito atuou com conhecimento do tipo e da proibigdo implica a emissdao de
uma proposi¢ao molecular complexa como a seguinte: Jodo sabia que ao matar
José estava lesionando a vida de José e que a vida de José era protegida naquele
caso concreto pela ordem juridica.

Do mesmo modo, foi visto que no Direito Penal Econdmico ndo sio raros
0s casos nos quais, para que o agente saiba que esta realizando um elemento
constitutivo do tipo penal, ele devera conhecer regras que constituem o préprio
elemento constitutivo.

Dai que, ao nao diferenciarem entre as regras que constituem o elemento
constitutivo do tipo penal e as regras que estabelecem o dever de nao realizar
condutas que estejam descritas no tipo, que sejam contrarias as necessidades
humanas e que contrariem a ordem juridica, é que alguns juristas confundem o
erro sobre um elemento constitutivo do tipo penal com o erro sobre a proibi¢ao.
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Com efeito, ndo se pode confundir o dever ser intraproposicional, ou seja,
o que faz parte da constituicio de uma proposi¢ao normativa e, portanto, estd
dentro da proposi¢do, com o dever interproposicional que determina, de um
modo geral, a absten¢do de comportamentos que sejam contrarios a justificativa
da norma subjacente ao tipo e contrarios a ordem juridica.'

Por certo, consoante visto no topico anterior, existem condutas que, embora
realizem no plano concreto a agao descrita no tipo, ndo contrariam a justificagao
da regra, o que ocorre, por exemplo, nos casos de sobreinclusdao normativa, que
sdo aqueles casos em que o aspecto semantico da norma abrange circunstancias
que ndo sdo contrarias a finalidade (justificacao da regra) que o legislador
pretendeu alcangar ao selecionar certo predicado factual, incorporando-lhe um
operador dedntico.

Por sua vez, a partir de um posicionamento que defende que o Cédigo Penal
deve ser interpretado conforme a Constitui¢do, e ndo contrario a ela, é possivel
afirmar que mesmo um comportamento contrario a justificativa da norma, e
que ndo esteja justificado pelos casos tradicionais de justificagdo e exculpagaio,
pode ser justificado pela ordem juridica a partir de principios constitucionais, o
que requer uma analise da tipicidade de modo conglobante, consoante tem sido
preconizado por Zaffaroni.

3.1 Aplicando essa andlise a um caso pratico

O art. 22 da Lei n° 7.492, de 16 de junho de 1986, determina que pratica
evasao de divisas aquele que realiza uma operac¢ao de cAmbio ndo autorizada.

Trata-se de uma norma penal em branco, cujo complemento ¢ feito pelo
Conselho Monetario Nacional, que ird determinar quando uma operagao de
cambio é autorizada.

Ante esse contexto, imagine que ocorra um grave desequilibrio no balango de
pagamentos e que o Conselho Monetario Nacional tenha outorgado o monopolio
das operagdes de cambio ao Banco Central, que, por sua vez, estipulou uma

18 Em sentido similar, destacando a importancia de estar bem clara a finalidade protegida pela norma se manifesta Juarez
Tavares: “A norma deve ser assim entendida como um instrumento de comunicagio e, como tal, deve expressar exatamente
o objetivo de seu emissor” (TAVARES, s.d., p. 10)
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norma proibindo aos cidadaos brasileiros o envio de mais de US$ 50 mil por
meés para o exterior.

Nao resta duvida de que, se essa norma for suficientemente clara, o cidadao
que envia US$ 51 mil dolares por més sabe que estd realizando uma conduta nao
autorizada, o que implica afirmar que possui conhecimento do tipo previsto no
art. 22 da Lei n° 7.492, de 1986.

Contudo, ¢é facil verificar que desse conhecimento nao decorre de forma
imediata o conhecimento da proibi¢do. E isso por pelo menos trés motivos.
Primeiro, porque, partindo do pressuposto de que o bem juridico protegido por
esse delito é o equilibrio do balango de pagamentos,'® ndo se pode afirmar que
o agente sabia que se enviasse US$ 1 mil a mais para o exterior por més estaria
violando a justificativa da norma, ou seja, lesionando um bem juridico, da mesma
forma que aquele que atira contra a cabega de José sabe que esta lesionando um
bem juridico.

De notar que, conforme assente na doutrina, o conhecimento da proibi¢ao
exige o conhecimento da lesividade concreta.

Além disso, 0 agente poderia ser um grande economista e discordar piamente
do Banco Central no sentido de que o envio de US$ 51 mil délares por més seria
responsavel por colocar em perigo o equilibrio no balango de pagamentos.

Considerando que as politicas econdmicas nem sempre sdo acertadas e
dependem da orientagdo do governo, nem sempre condizente como as fungdes
do Estado, esse economista poderia estar certo.

Nesse caso, fica evidente que ele tem conhecimento do tipo penal, que pratica
a conduta descrita no tipo, mas que nao tem conhecimento da proibi¢ao, uma
vez que sua conduta sequer ¢ contraria a ordem juridica.

Enfim, a referida proibigdo poderia ser determinada num contexto diverso
do previsto no inciso XVIII do art. 4° da Lei n° 4.595, de 31 de dezembro de
1964, o que tornaria essa proibi¢do inconstitucional.

Esse caso ¢ muito grave, pois nos dias de hoje sao raros os juizes que possuem
a preocupagdo em fazer uma analise dos tipos penais conforme a Constitui¢ao,”
0 que significa que ndo sdo raros os casos no Direito Penal Econémico em que se

19 Posicionamento esse que defendi em Lopes (2012).
20 Excegdo digna de nota é o juiz da 2* Vara Federal Criminal de Curitiba, Flavio Antonio da Cruz, que em varias sentengas
declarou a inconstitucionalidade do delito de gestao temeraria.
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exige o conhecimento da proibi¢cdo de uma conduta que sequer é proibida pela
ordem juridica.

4 Conclusao

Por todo o exposto, foi verificado que mesmo no Direito Penal Econdmico ha
um imenso abismo entre a afirmagdo de que o sujeito atuou com conhecimento
do tipo e a afirmagdo de que o sujeito atuou com conhecimento da proibi¢ao.

Isso porque a afirmagao de que uma conduta é contrdria & ordem juridica
pressupde uma analise complexa que transcende em muito a andlise que ¢ feita
para saber se uma conduta realizou os elementos constitutivos do tipo num
caso concreto.

Com efeito, para saber se uma conduta é proibida pela ordem juridica,
impende-se saber, num primeiro momento, se ela contraria a justificagao da
norma subjacente ao tipo, o que ¢ o mesmo que saber se ela lesiona um bem
juridico. Insta frisar, todavia, que, considerando-se os casos de sobreinclusao
normativa, nem sempre que uma conduta violar a norma subjacente ao tipo ela
violara sua justificagéo.

Além disso, tendo em vista que o Cddigo Penal deve ser interpretado
conforme a Constituicio, e ndo o contrario, existirdo casos em que a conduta,
embora viole a justificagdo da norma subjacente ao tipo, estara justificada pela
realiza¢ao de principios constitucionais de maior hierarquia.

Enfim, mesmo naqueles casos em que o tipo é composto por elementos
normativos, deve-se diferenciar as regras que constituem esses elementos
constitutivos do tipo e que, portanto, encerram um dever intraproposicional,
das regras responsaveis por constituir a ordem juridica, que definem, em tltima
instincia, quando uma conduta esta ou ndo proibida.
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Resumo

Breve estudo sobre a atuagdo da Organizagdo Mundial do Comércio diante
de sua proposta de liberalizagdo comercial e fomento ao desenvolvimento
dos mecanismos de resolugdo das possiveis controvérsias advindas das
relagoes estabelecidas no ambiente comercial internacional. Em associagdo ao
desenvolvimento l6gico do trabalho, esta inserido o questionamento doutrinario
atual sobre a natureza juridica que esta envolta na manifestagdo expressa dos
atos do Orgio de Solugio de Controvérsias quando da elucidagio e pacificagdo
dos interesses divergentes entre os participantes da organizagao. Ressalte-se a
verificagdo dos dados utilizados para elaboragdo textual deste trabalho por
meio de pesquisa bibliogréfica, objetivando clarificar ainda mais os mecanismos
passiveis de uso diante dos embates comerciais internacionais e o relevante
desempenho que a Organizagdo Mundial do Comércio tem demonstrado desde
sua formagao, formatando sua essencialidade nos tempos atuais.

* Bacharel em Direito e licenciado em Matematica pela Universidade Catélica de Brasilia (UCB). Professor da carreira de
magistério publico da Secretaria de Educagao do Distrito Federal.
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Abstract

It is present in this paper a brief study on the role of the World Trade Organization
(WTO) before his proposal to liberalize trade and promote the development of
mechanisms for the resolution of possible disputes arising from relationships
established in the international business environment. In association with the
logical development of the work, is inserted into the current doctrinal questions
about the legal status which is wrapped in an explicit statement of the acts of
the Dispute Settlement Body when the elucidation and pacification of divergent
interests among the participants of the organization. It should be emphasized the
verification of the data used to prepare this work by textual means of literature,
aiming to further clarify the mechanisms liable to use before the clashes and
relevant international trade performance than the World Trade Organization has
demonstrated since its formation, its formatting essentiality in present times.

Keywords: World Trade Organization. Dispute Settlement Body. Mechanisms.
Countermeasures. Legal nature.

1 Introdugao

O desenvolvimento de estruturas comerciais foi por varias décadas a meta
que a unido dos Estados estrangeiros almejou por influéncia de diversas crises
envolvendo a economia global.

A constitui¢cdo do capitalismo levou a intensa promogao do comércio entre
paises e, devido a essa proposta de sistema, as necessidades de integragdo e
regulamentacao das relagdes econdmicas tornam-se evidentes quando analisadas
de acordo com a estabilidade global.

O estabelecimento de uma entidade, com vistas a atuar no comércio
internacional e no desenvolvimento de mecanismos que resultassem numa
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distribuicdo eficiente e equilibrada dos recursos em favor da humanidade, deixou
de ser uma expectativa e passou a realidade quando da elaboracao do Tratado
de Marrakesh, resultante de tantas outras negociagdes em favor da liberalizagao
do mercado internacional, o qual culminou no surgimento da Organizagao
Mundial do Comércio (OMCQC).

Diante das constantes indeterminagdes quanto as regras internacionais,
varias concepgdes interpretativas exaltaram o conturbado periodo vivenciado
em meados da década de 1980, como o conflito entre oriente (socialista) e
ocidente (capitalista), fazendo surgir o embate cultural entre a cooperagao dos
Estados, a imposi¢ao a livre iniciativa e o regramento da mutua concorréncia
necessaria a otimizagdo do mercado internacional, ensejando a implementagao
do General Agreement on Tariffs and Trade (GATT).

A importancia histérica de tal entidade se determina na evolu¢ao da
sistematica de entendimento sobre comércio internacional e na resolu¢ao
de possiveis conflitos nesse ambiente, como forma de garantir a existéncia
equilibrada de todas as na¢oes, fundamentada na nogao de justica, eficiéncia
e imparcialidade dos posicionamentos e medidas adotadas, por meio
de um brago especifico da organizagio, intitulado Orgdo de Solugio de
Controvérsias (OSC).

A formalizagdo de um sistema que disponha sobre o modo como deva se
desenrolar uma reclamacdo comercial traz para a OMC a responsabilidade de
intervencao, visando uma conclusio pacifica, com entendimento unificado, que,
de forma sdbria, seja praticavel por todos os membros.

Dessa forma, a questdo processual do mecanismo de solu¢do de controvérsias
se mostra bastante util aqueles que por vez fagam seu uso para defesa dos interesses
estabilizadores do bloco, visto que, entre as principais caracteristicas verificaveis,
ratifica-se o amplo respeito a manifestacao soberana de cada nagdo, vinculada
a necessidade de produc¢ao de resultados aceitéveis e o reestabelecimento do
equilibrio multilateral em favor da coletividade.

De certo, veio dita organiza¢do intervir nas politicas econdmicas de paises
que, participando da OMC, ndo considerem a necessidade de existéncia de um
conhecimento comum, para nao gerar o declinio de outros paises, considerados
menores economicamente, mas, de modo algum, objetiva intervir na soberania
e independéncia dos Estados, afirmando, com isso, seu papel opinativo técnico
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e gerando a expectativa de adesdo de suas conclusdes por seus integrantes,
conforme a manifestacio livre e consciente de pactuagio.

Cabe, assim, a indagac¢do do carater imperativo, dotado da devida coergao, e
do carater diplomatico que de que se revestem as decisdes do OSC quando da néo
adesao por nagdes que ajam danosamente aos interesses do comércio internacional.

Conforme se exprime do contexto formalizador da organizagao, as metas
a atingir com a elaboracdo de normas vinculadoras das relagdes comerciais
culminaram no texto do Tratado de Marrakesh, embora ainda nao haja como
romper com toda a cadeia de procedimentos diplomaticos baseados nos vinculos
politicos estabelecidos pelas proprias composi¢des comerciais.

Nesse sentido, e no intuito de agregar ainda mais conhecimento ao mundo
cientifico do Direito Internacional, seguem, no transcurso desta breve analise, os
relevantes argumentos identificados, diante da proposta de fomento a iniciagdo e
a fundamentagéo do carater diplomatico e/ou decisdrio das conclusdes da OMC
por meio de seu Orgio Solucionador de Controvérsias, de modo a identificar a
jurisdicionalidade internacional de tais medidas e promover o aprimoramento
do entendimento sistematico de resolucéo de conflitos comerciais externos.

Em observacdo a relevancia deste estudo, cabe dizer que dos 195
(aproximadamente) paises existentes atualmente no mundo, até fevereiro de
2011, 153 paises (= 79%), entre eles o Brasil (a partir de 1° de janeiro de 1995,
pelo Decreto Presidencial n° 1.355, de 30 de dezembro de 1994, que sancionou
o Decreto Legislativo n° 30, de 15 de dezembro de 1994), ratificaram a intengao
de submissao as regras integrantes do acordo de formagao da OMC, indicando
que nio deter o devido conhecimento sobre seus aspectos procedimentais torna
a existéncia e a busca por vinculos comerciais fadadas ao insucesso.

2 O carater diplomatico e/ou decisdrio das decisdes da
Organiza¢ao Mundial do Comércio

Umas das principais preocupagdes ao longo do desenvolvimento das
técnicas comerciais e dos métodos a serem utilizados para dar resposta aos

\

embates surgidos em virtude de divergéncias relaciona-se a necessidade de

130 Revista da PGBC - v.7-n.1—jun. 2013



A Natureza Juridica do Orgao de Solucéo de Controvérsias da Organizacdo Mundial do Comércio:
carater diplomatico e/ou decisério

superagdo paradigmatica do ser e do dever ser conforme regras relacionadas a
obrigatoriedade diplomética.

O grande desejo de formagdo de um comércio unificado, até mesmo como
forma de garantir credibilidade e logica diante das diversidades interpretativas,
resultou na promogao de um complexo normativo capaz de vincular todos os seus
pactuantes a concorréncia dos fins objetivados pela conjuntura internacional,
que passou a reconhecer a mutua dependéncia aliada as agdes independentes
que cada Estado pratica em conformidade a sua soberania.

Em decorréncia do desejo de elabora¢ao de uma codificagdo baseada em
mecanismos legislativos e juridicos que promovessem o entendimento do
desenvolvimento progressivo das normas internacionais de mutua cooperagao
econodmica, a aglomeragdo em um bloco multilateral, dotado de universalidade
normativa e administrativa, configurou a interdependéncia sistematica resultante
do processo de globalizagdo economica e financeira. Nesses termos, podemos
concluir pela tendéncia extintiva da total desconsideragdo de coexisténcia e
mutuo desenvolvimento entre as nagdes e a necessaria vinculagdo entre politicas
internas e o comércio internacional.

Conforme o texto que instituiu a OMC, em seu preambulo:

Os Ministros representantes das partes-contratantes resolveram
desenvolver um sistema comercial multilateral integrado mais viavel
e duravel compreendendo o Acordo Geral de Tarifas e Comércio, os
resultados de esforcos de liberalizagio comercial anteriores e todos os
resultados da Rodada do Uruguai de Negociagoes Comerciais Multilaterais.
(FIORATT, 2006, p. 70)

Em consonancia com a mutua interdependéncia entre os Estados e
concordando que complexo é um sistema que busque integralizar diversos
entendimentos juridicos e socioculturais, a formalizagio da OMC segundo
a vertente do poder fiscalizatorio e intervencionista traz de inicio o sucesso
obtido pelos membros idealizadores da organizagdo em promover o processo
de liberalizagao do comercio internacional. Vera Thorstensen inteligentemente
demonstra esse entendimento ao firmar um vinculo evolutivo das normas
internacionais em parceria com a mutua cooperagdo entre os Estados soberanos:
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O cenario atual apresenta uma densa rede de comércio e investimentos, que
evolui de forma a determinar os contornos de operagdes de comércio global.
Tal fato exige que o comércio de bens e de servicos e o investimento passem
a ser coordenados em niveis multilaterais e que as regras de condutas dos
parceiros comerciais passem a ser controladas e arbitradas também em
nivel internacional. Dai a importancia da criagdo e do papel da OMC -
Organizagao Mundial do Comércio, como coordenadora e supervisora das
regras do comércio internacional. (THOSTENSEN, 1999, p. 26)

Ante todo esse reconhecimento de mutua dependéncia formatado a partir da
integracao mercantil no pds-Segunda Guerra e frente a crescente interferéncia na
pacificacao dos desentendimentos mundiais, vital torna-se refletir sobre o carater
diplomatico inserido nas historicas negociagdes entre nagdes e a possibilidade
de formagao de uma norma juridica que se sobreponha a particularidade da
cada membro em prol da coletividade constituida.

Reconhecidamente, o advento das mobiliza¢des internacionais pela formagao
de organizagdes especificas a matéria comércio internacional e as pessoas de
Direito Publico ou Privado envolvidas confirmaram o surgimento do momento
constitucionalista normativo, por meio da aglutina¢ao de regras e principios
limitativos ao comportamento individualizado.

A proposta originalmente instituida no Tratado de Marrakesh resumia
todo o debate em torno da prevaléncia obrigacional quando por terra caiam as
tentativas pacifistas da autocomposicdo e da abdicagdo em favor da coexisténcia
solidificada na conservagdo dos vinculos relacionais.

Atualmente ha um embate sobre a determina¢ao da natureza juridica do
sistema de solugdao de controvérsias da OMC, ora tida como prioritariamente
diplomatica, ora, como amplamente jurisdicional diante do &mbito internacional.

Ha ainda o reconhecimento da impossibilidade em se estabelecer como se
déd a determinagédo dos atos advindos da resolucdo de controvérsias, indicando
uma natureza mista do mecanismo dirimidor, com equilibrio entre fatores
compativeis, sendo sui generis.

Em defesa dessa relagdo juridico-diplomatica dos atos emanados da OMC
em relagdo aos embates comerciais dos quais possa atuar, Luciano Monti Favaro
cita José Cretela Neto, neste sentido:
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O Orgio Solucionador de Litigios apresenta natureza juridica de 6rgo
judicante sui generis, de carater misto ou hibrido, pois atua em trés esferas,
isto é, segue alguns mecanismos tipicamente diplomaticos, estabelece e
faz cumprir procedimentos administrativos e é dotado de jurisdigdo.
(CRETELA NETO et all., 2003, apud FAVARO, 2011, p. 154)

No que tange ao aspecto jurisdicional, ndo houve como se desvincular da
necessidadedemanutenciodomeiodiplomatico,mesmoporqueasrepresentacdes
firmadas no andamento de cada ato da OMC sao predominantemente politicas.

Mais precisamente, no préprio texto do Tratado de Marrakesh hd a consideragao
da existéncia passada e reconhecimento futuro das relagdes juridicas inerentes as
partes conforme suas praticas costumeiras, o que proporciona uma projegio de
carater continuo nessa comunhao duplice identificadora dos atos da organizagao:

Artigo XVI - Disposi¢oes diversas

§1° Salvo disposi¢do em contrario do presente Acordo ou dos acordos
comerciais multilaterais,a OMC serd regida pelas decisdes, procedimentos
e praticas habituais seguidas pelas Partes Contratantes no GATT de 1947
e pelos 6rgaos criados no ambito do GATT de 1947. (Grifei)

Até mesmo a propria divisdo administrativa da OMC mostra a camplicidade
com que os dois aspectos se fazem presentes diante da prolagido de decisdes.
De fato, o painel estabelecido para a lide e o Orgdo de Apelagio atém-se ao
mundo juridico das normas existentes nos tradados analisados, de forma estrita,
evitando acréscimos e supressoes de direitos previstos. Em consequéncia disso,
nenhuma decisao tera forga para produgao de resultados caso nao seja aprovada
pelo Orgio de Solugio de Controvérsias, que é um colegiado formado por todos
os entes da OMC para administra¢do e controle politico do sistema.

Driblando questionamentos de cunho “desvirtuante”, o sistema de solugdo de
controvérsias buscou fundamento na reuniao de mutuos sentimentos tendentes
a obrigatoriedade de produgéo de resultados, focando ao objetivo primeiro que
sdo as solucdes amplamente aceitaveis e praticaveis voltadas a confiabilidade e
seguranca que se exprimem no ambito jurisdicional.

Em breve comentario, Amaral Junior (2008, p. 98), expde a duplicidade
naturalisticana qual asolugdo de controvérsiasinternacionais suscitouaolongodo
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processo evolutivo das teorias politicas e legalistas. Conforme seus ensinamentos,
a exigéncia de maior formalidade nos procedimentos, com o estabelecimento de
prazos e fundamentos juridicos que induzissem os contratantes a adesao das
decisdes sem necessidade de consenso para exequibilidade, contrapds-se a uma
caracteristica inerente a qualquer tratado, ou seja, a possibilidade de ajustes
devido as variagoes politicas das partes, em favor da manifestacdo de vontade e
de interesses dos envolvidos. E ainda complementa:

O ESC (Entendimento Relativo as Normas e Procedimentos sobre
Solu¢do de Controvérsias) combinou a légica diplomatica, que privilegia
a negociagio direta entre os interessados, a légica jurisdicional, com o
refor¢o das garantias procedimentais e a produgdo de decisdes obrigatdrias
para as partes da disputa. Olvidar esse hibridismo é perder de vista muito
da originalidade peculiar ao mecanismo que o ESC delineou. (AMARAL
JUNIOR, 2008, p. 103)

De grande importancia é perceber que, embora decorra de uma analise
totalmente especifica ao caso concreto, a decisdo advinda dos peritos, ou do
procedimento recursal, e manifestada pelo Orgao Solucionador de Controvérsias,
no préprio tratado, é tida como um relatério sugestivo de recomendagdes
adotaveis pelas partes, como modo de reconhecer a soberania do Tratado, a
adesdo e a participagdo no bloco dos Estados, que se impuseram essa condi¢ao
voluntariamente.

Em conclusdo, embora com todo o trdmite processual indicando a fase
jurisdicional, volta-se todo o carater diplomatico de recomendagdes e dialogos
entre as nagoes. E mais, nao hd qualquer mitigacdo da soberania dos integrantes,
pois ela ja foi absolutamente reconhecida na manifestagao livre e consciente de
vontade em participar do sistema comercial.

Em termos de repara¢iao dos danos e de susta¢do dos ilicitos comerciais,
associado ao fator de proporcionalidade que faz surgir a pretensao punitiva
diante da reprovabilidade do ato, a sancdo comercial mostra a atuagdo juridica
moldada por meio da suspensao de concessdes ou outras obrigagdes decorrentes.

Essa privagdo tempordria visa a afetar direitos cristalinos do Estado que
tenha invadido o equilibrio dos deveres e obrigagdes mutuas, repercutindo o jus
puniendi, consagrado nas normas penais de Direito.
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Contudo, o direito de punir nao se liga ao jus exequendi, devido a inexisténcia
de atuagao obrigacional que se possa usar contra um membro ap6s o término
da demanda. Assim nasce apenas o direito de que o vencedor da lide tenha uma
justificativa para contrapor os atos violadores em sua resposta, conduzida sem
agir em desfavor da coletividade e da sua reputagao internacional.

Especificamente, ainda ndo ha como estender a aplicagao juridica com todas
as suas nuances, por ausente se fazer o poder coercitivo decorrente de toda
decisdo juridica.

Em paridade com a exposi¢do presente, decorre a desvinculagdo do poder
puramente coercitivo para submeter um Estado as recomendagdes do Orgdo
Solucionador de Controvérsias, o que poderia suprimir a soberania que cada
nagdo deve deter para ter como validos e reconhecidos seus atos internacionais
e sua existéncia como governo livre e independente.

Mas, em virtude disso, por meio da clausula de jurisdigdo obrigatoria, espera-se
de cada membro o cumprimento das recomendagdes, possibilitando a existéncia
comercial de paises e setores com pequena representagio internacional.

Conforme descrito nos termos do Tratado, vemos a presungdo de “auto-
executoriedade” que o ente violador deve ter para retirar a ilegalidade de cena,
por si, haja vista a impossibilidade de imposi¢ao externa direcionada a um
ato interno, e auténomo, ditando que devem ser extintos por quem os tenha
efetuado, restando ao prejudicado a esperanga de que realmente seja dado fim ao
ato ilegal. Pode-se exigir a exequibilidade, mas ndo ha como impo6-la sendo por
decisdo politica favoravel as partes.

Artigo 22 - Compensagao e suspensao das concessoes

§ 1° A compensagdo e a suspensdo de concessdes e outras obrigacoes sio
medidas tempordrias que se podem adotar caso as recomendagdes e as
decisdes ndo sejam executadas dentro de um prazo razoavel. Contudo,
nem a compensagao nem a suspensao de concessoes ou outras obrigagdes
sdo preferiveis a execugdo completa de uma recomendag¢do como forma de
tornar uma medida conforme aos acordos abrangidos. A compensagao é
voluntaria e, se aprovada, deve ser compativel com os acordos abrangidos.
§ 2° Se 0 Membro em causa ndo tornar a medida que foi considerada
incompativel com o acordo abrangido conforme ao mesmo, ou se, de
qualquer outro modo, ndo cumprir as recomendagdes e as decisdes dentro

de um prazo razoavel, esse Membro deverd, se tal lhe for requerido e
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nunca apds o termo do prazo razoavel fixado, entabular negociagoes com
qualquer parte que tenha acionado os processos de resolugdo de litigios,
com vista a chegarem a acordo sobre uma compensa¢do mutuamente
satisfatéria. Se ndo for acordada nenhuma compensagio satisfatéria no
prazo de 20 dias a contar da data em que expira o prazo razoavel, qualquer
parte que tenha acionado o processo de resolugao de litigios pode solicitar
autorizagio do Orgio Solucionador de Controvérsias para suspender a
aplicacdo, em relacdo ao Membro em causa, das concessdes ou outras

obrigagdes previstas nos acordos abrangidos. (WTO, 2012) (grifei)

Moldando-se a legaliza¢ao dos procedimentos, a solicitagao formalizada de
autorizagdo para qualquer procedimento retaliatorio mostra essencial evolugao
danorma, pois evita que a predominéancia do poder diplomatico do membro mais
forte economicamente se sobreponha e sobressaia no envolvimento controverso,
combatendo a retaliagdo autoimpositiva sem negar-lhe a possibilidade politica
de manifestacio.

Registre-se que, de acordo com os objetivos de criagdo da OMC, entre
os principais itens, ligados a liberalizagdo comercial e a reciprocidade de
comportamentos, a seguranga juridica necessaria a efetivagdo de investimentos
¢ o alvo perseguido na luta evolutiva dos procedimentos.

Aduz a natureza duplice o fato de uma derrota contenciosa trazer
consequéncias negativas a reputagio do membro perdedor, pois nenhum quer
ser visto como sucumbente nem tampouco sofrer a medida punitiva ocasionada
por uma decisdo politica interna, particularizada, favoravel as suas pretensoes,
segundo justificativas proprias e possivelmente validas em sua legislagdo, o que
de fato deve ser considerado, e por tal impossibilitando, assim, a prevaléncia
juridica sobre a diplomatica, protegendo os possiveis vinculos comerciais futuros.

Assim sendo, a ideia mista referente a natureza juridica dos atos emanados
pela Organizagio Mundial do Comércio, por meio de seu Orgdo Solucionador
de Controvérsias, passa a ser a mais racional, por ndo ter como desvincular,
segundo o raciocinio até agora desenvolvido, o ambito diplomatico do carater
jurisdicional, e vice-versa, até mesmo como respeito a existéncia e a politica de
convencimento de cada na¢do independente.

Recorre-se, portanto, ao entendimento de seguranca e regularidade advindos
da continua colaboragio e coexisténcia entre os povos, necessarios para que o
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acordo expresso pelo Tratado de Marrakesh detenha o status de norma integrante
por cada Estado participante, favorecendo, assim, o exercicio da personalidade
juridica de direito publico internacional, forma essencial de admissao a validade
gerencial, confirmadora do cariter legal, assumido em exaltagio ao valor
diplomatico, como bem dita o art. VIII do citado tratado: “Artigo VIII [status da
OMC]: A OMC tera personalidade legal e recebera de cada um de seus membros
a capacidade legal necessaria para exercer suas fungoes” (WTO, 2012).

Quanto a necessaria existéncia de normas de regulagao atinentes as atribuidas
para atuagdo da OMC, deve-se mencionar a presenga do pactum in negotiando e
do pactum in contraendo, trazendo consigo a integracao liberalista associada ao
dever de cooperagdo entre todos os membros.

Em clara “jurisdicizacao” de regras juridicas, a proposta de rompimento com
o sistema puramente negocial, remete as dificuldades enfrentadas pelo jogo
politico advindo do didlogo entre representantes governamentais voltados a
promogao de interesses particularizados em suas normas internas. Por assim
dizer, o didlogo puramente diplomatico ndo tem o condao de se impor como
norma obrigatéria dentro da particularidade e soberania de cada Estado,
gerando com isso a criagdo de regras definidas pela maxima: se definido, ha que
ser decidido constituindo um ciclo de eficicia entre a criagdo da norma e sua
posterior aplicacao na produgéo de resultados (FIORATT, 2000, p. 71).

Em completa agregacdo ao fator diplomatico, a necessaria “jurisdicizagdo” dos
ares mercantis internacionais mostrou seu viés quando nas palavras elencadas
no art. II, em seu primeiro paragrafo, do acordo advindo da rodada do Uruguai:

A Organizagdo Mundial do Comércio fornecerd um marco comum
institucional para a conduta de relagdes comerciais entre seus membros
em matéria relacionada aos acordos e instrumentos juridicos incluidos
nos anexos deste Acordo. (WTO, 2012)

Conforme a tentativa de conferir o carater obrigacional as normas inclusas na
atuacdo da OMC, o entendimento utilizado na solu¢ao de controvérsias elenca a
idealizagdo da chamada jurisdi¢ao automatica, como garantia de adimplemento
dos acordos pactuados entre os membros integrantes. Assim, fica a0 membro
prejudicado a garantia de, em havendo comprovado o interesse cumulado com o
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respectivo prejuizo, solicitar a criagao e manifestacdo do painel originario, para
que com os relatdrios elaborados sobre o caso concreto, e com aval do Orgao de
Apelagao, possam ser reconhecidos, pareados com o interesse internacional, em
motivagdo a adogdo de medidas negativas que possam contrabalancear todo o
relacionamento afetado, emergindo a sensagdo de justi¢a internacional.

Porém, mesmo com a tentativa normativa em latente crescimento no meio
mercantil externo, ainda vemos presentes resquicios solidos dos métodos
diplomaticos servindo como ratificadores as normas legais que por si ja deveriam
se impor, investidas de toda a indumentaria intrinseca aos atos jurisdicionais
validos. Digo, se se almeja a criagdo de um mecanismo dotado de formalidades,
em tendéncia a necessaria existéncia das normas primdrias e secundarias
reguladoras das condutas humanas no Direito, como aceitar que, anos apos
anos, coexistam obrigatoriedade e facultatividade em afirmagdes como as
mencionadas pela ilustre professora Fiotati (2006), no tocante a aceita¢ao formal
de regras normativas, a nao ser que o consenso esteja prejudicado de tal monta
que ndo obrigue a todos? Em suas letras:

A OMC possui um sistema juridico formal para a pratica do consenso e
este procedimento é previsto no Acordo de Marraqueche art. IX. A regra
normal ¢ a aceitagao formal por todos os membros. A menos onde houver
disposi¢do diversa, se ndo houver possibilidade de consenso a matéria
serd submetida a votacdo, onde cada membro tera direito a um voto e
nenhum membro o direito de veto. Emendas que néo alterem os direitos e
obrigac¢oes das partes podem ser aprovadas por dois ter¢os dos membros,
embora somente obriguem aqueles que nelas votaram. (FIORATT, 2006,
p. 75) (Grifei)

Claramente temos o reconhecimento de que situagdes especificas possam ser
descumpridas, fato que, para ndo gerar um mal estar coletivo e a retirada de
membros do bloco, devido a impossibilidade de cumprimento de alguns termos
acordados, é cedido aval estritamente excepcional, o waiver, para nao observagao
da regra geral. Fica previsto no entendimento um salvo conduto diplomatico
para desobediéncia normativa estabelecida validamente.

Ora, ndo ha como concluir de modo diferente que ambos os institutos, juridico
e diplomatico, até entdo distintos, estdo, no presente momento, indissociaveis na
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atuagdo da Organizagdo Mundial do Comércio, o que mostra a evolugdo, mas
ao mesmo tempo a estagnagdo diante desse paradigma, que a meu ver mexe
profundamente nas fontes do Direito Internacional, servindo a questionamentos e
carecendo de maiores delimitagdes as geragdes futuras identificadoras do Direito.

3 Consideragoes finais

O surgimento da OMC ocorreu pela necessidade de mutua colaboragao entre
os Estados, em reconhecimento a existéncia da comunidade internacional, sendo
essa instituigdo o modo pelo qual o desenvolvimento de sistemas solucionadores
de controvérsias se externou, apos longos e conturbados periodos de recessao
enfrentados pela economia mundial, contornando as graves instabilidades que
permeavam as negociagdes fundadas exclusivamente no aparato diplomatico de
resolucdo dos conflitos.

Como agente administrador do conjunto de acordos da Rodada do Uruguai, a
OMC assumiu seu papel frente a outras organizagdes incentivadoras de politicas
econdmicas de nivel mundial, que possibilitam uma universaliza¢iao, concentrada,
de entendimentos atinentes as interpretagdes normativas/vinculativas e assistidas
pelo democratico didlogo exaltado pela necessdria cooperagao entre as partes.

Da natureza puramente contratual até a atribuicao de personalidade juridica
propria a Organizagdo, o comércio internacional circundou entre as praticas
consensuais, que sem demérito algum sustentaram o comércio entre nagdes
por longos periodos, culminando na supremacia juridica garantidora da
economia moderna, consequéncia direta do desenvolvimento sociocultural dos
povos. Muito embora ainda ndo seja possivel desassociar esses dois institutos
(diplomatico e juridico), privilegiando um em detrimento do outro, o mais
6bvio é a moderacdo institucional que nao afaste a diversidade politica de sua
esséncia, exaltando o positivismo da necessaria dinamica relacional.

Entendo como modo de aperfeicoamento metodolégico, a relevancia do
entendimento do sistema, ora discutido neste estudo, traz em seu bojo toda uma
principiologia a ser considerada, que em constante processo de evolugdo dos
mecanismos se apura cada vez mais, proporcionando a sensagdo de justica tao
idealizada por todos, dando credibilidade e previsibilidade aos procedimentos
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que anteriormente baseavam-se na discricionariedade altamente individualizada
dos entes.

Identificar, entdo, faz-se necessario, a nogao vinculativa de uma organizagao
internacional reguladora dos interesses coletivos de sustentagio comercial,
mostrando-se ora como um tipico 6rgao decisdrio, dotado de processos e
procedimentos, ora com caracteristicas diplomaticas, com relatérios e sugestoes
a serem aderidas por seus integrantes, incentivadora da autocomposi¢ao das
partes em didlogo prévio a lide.

Especificamente, a constitui¢ao da norma legal no 4mbito da OMC nao visa
ao rompimento com os costumes alinhavados pelo discurso politico das relagdes
internacionais, mas, como muito bem determinado, a proposta é de associagao
de for¢as na busca de decisoes amplamente justificaveis e aceitaveis, exaltando-
se a necessidade de manuten¢ao da estabilidade economica e da promogao da
paz, que por varios momentos histéricos mostrou-se ameagada pelo crescimento
desvinculado de preocupagdes com condigdes humanitarias.

Portanto, caso se deseje atribuir o aspecto predominantemente vigente na
resolucdo de controvérsias comerciais internacionais, e considerando que
embora nascida da proposta de ampliagao da jurisdicionalizagao em detrimento
da diplomacia, até entao insuficiente, ainda nado ha como decantar as duas forgas,
sendo mais prudente recorrer a natureza mista almejadora de uma normatizagao
cada vez mais concreta e por isso mais vinculativa na produgdo de resultados,
conforme a aceitabilidade dos procedimentos e a evolugdo dos meios comerciais
se mostrem no caminhar dos anos.

Em suma, ressalto que a crescente recorréncia no acionamento do sistema de
controvérsias da OMC mostra que a tendéncia de globalizagdo dos atos nao mais
se estabelece em um desejo longinquo, distante do mundo dos fatos, mas, ao
contrario, ¢ um fator vivenciado pelas atuais geragdes, da qual faco parte, que se
incumbem desde entdo na quebra de paradigmas, como modo de autoafirmac¢ao
da comunidade internacional, coexistente com interesses inerentes a cada Estado.
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Contrato, custos de transacdo e mercado; 3.2 Contrato e empresa.

4 Consideragoes finais.

Resumo

Tem como tema central a articulagdo existente entre a realidade juridica
representada pelo contrato e a operagao econdmica que ele legitima. O propdsito
aqui reside em tornar mais consistente o estudo juridico do contrato por meio
do reconhecimento e da compreensio do fato socioecondmico que o constitui.
A discussao de aspectos da teoria geral dos contratos sob a 6tica econdmica
fard possivel a percep¢io de que o fendmeno contratual flui sobre um processo
de deliberagdes (algumas até mesmo passiveis de antecipagdo), permitindo a

*  Doutorando e mestre em Direito Privado pela Pontificia Universidade Catdlica de Minas Gerais, especialista em Direito
de Empresa pelo Centro de Atualizagao em Direito (CAD) da Universidade Gama Filho, professor do curso de Direito do
Centro Universitario UNA, do Centro Universitirio Newton Paiva e da Faculdade Fead, membro da Associagao Mineira
de Direito e Economia, advogado associado do escritério Rolim, Viotti, Leite Campos.

** Doutora em Direito Privado pela Pontificia Universidade Catdlica de Minas Gerais, mestre em Direito Civil pela Faculdade
de Direito da Universidade Federal de Minas Gerais, especialista em Processo Civil pelo Centro de Atualizagao em Direito
(CAD) da Universidade Gama Filho, professora adjunta de Direito Civil da Faculdade de Direito da Universidade Federal
de Minas Gerais, membro da Associa¢do Mineira de Direito e Economia.



lvan Guimaraes Pompeu e Renata Guimaraes Pompeu

Economia articular modelos de incentivo ou desencorajamento de determinados
comportamentos, estruturando e regulando mercados.

Palavras-chave: Contrato. Autonomia privada. Direito. Economia.

Abstract

The present paper is focused on the relationship between the legal reality represented
by the contract and the economic operation which it legitimizes. The purpose here
is to make more consistent the study of the contract through the recognition and
understanding of the socio-economic fact which gives it form. Investigation of some
aspects of the general theory of contracts under the economic perspective will make
possible realized that the phenomenon flows over a process of deliberation (some
even capable of anticipation), allowing Economy create models to encourage or
discouraging certain behaviors, structuring and regulating markets.

Keywords: Contract. Autonomy. Law. Economy.

1 Consideragdes iniciais

A motivagdo juridica ou a hipdtese metodoldgica que mobilizou a redagdo
do presente texto reside na articulacio que parece inseparavel entre os contratos
e a Economia.! O contrato como operacdo de natureza multidisciplinar se
projeta em espagos como o Direito, a Economia, a Sociologia e a Hermenéutica.
O tema aqui investigado refere-se ao contrato em sua acepgdo juridica como

instrumento organizador e legitimador da opera¢ao econdmica. Considerar

1 Neste mesmo sentido Vicenzo Roppo: “Larea del contratto é, in parole piit empiriche, 1’area degli impegni economici
concordati e legalmente vincolanti (cioé coercibili coi mezzi della legge): area strategica in ogni organizzazione sociale, e
segnatamente nelle societd evolute” (A area do contrato ¢, em sentido empirico, a area de acordos econdmicos vinculantes
(ou seja coerciveis através dos meios legais): drea estratégica em cada organizagdo social e, notadamente, nas sociedades
evoluidas - tradugao livre) (ROPPO, 2001, p. 3). Igualmente registrou Fernando Aratjo: “[...] na visao mais ampla que é
consentida pelo prisma econdmico, o contrato ¢ essencialmente um facilitador da circulagao de titularidades de valores
e de modos de governo conjunto (ou governagio) de problemas atinentes ao conhecimento, ao poder e aos interesses.”
(ARAUJO, 2007, p. 18)

146 Revista da PGBC—v.7-n.1-jun. 2013



0 Contrato como Operacao Econdmica: contributo cientifico a partir da obra de Enzo Roppo

ou estudar o instituto contratual sem o obrigatério viés econdmico que lhe é
proprio representaria descompromisso cientifico. O estudo do contrato a luz
da Analise Economica do Direito” significa trazer ao debate mais uma, dentre
tantas, ferramentas hermenéuticas.?

O que se quer dar énfase aqui é que a nogao de contrato como realidade
juridica deve sempre considerar a operagdo econdmica* que lhe subjaz, pois
assim tornara consistente o arcabougo legal do Direito dos Contratos. O contrato
como operagdo econdmica foi investigado por Enzo Roppo em sua cléssica obra
O Contrato (ROPPO, 2009) e também na obra de mesmo titulo — Il Contratto —,
mas escrita sob o nome de autor Vicenzo Roppo (2001).

O propdsito é recuperar algumas das reflexdes de natureza econdmica
feitas pelo autor italiano articulando-as ou reinterpretando-as sob a dtica dos
conceitos fundamentais da Analise Econdmica do Direito, tais como riqueza,
eficiéncia, agente racional,’ custos de transagdo,® mercado, simetria e assimetria
de informacdes e a externalizagdo dos efeitos sobre terceiros.

Nesse caminho sugere-se como recurso conceitual esclarecedor a concepgao
de empresa firmada por Ronald Coase’ como um complexo ou “feixe” de contratos
cujos custos de transagdo sdo extremamente relevantes. A empresa representaria
um contexto dindmico deatividades, relagoes e transa¢oes economicas, traduzidas

2 Por certo, o Direito representa uma ciéncia autdnoma, mas conta também com um contexto de interdisciplinaridade
que nio pode ser negado. Economia e Direito articulados em nada se afastam de seus fundamentos nucleares, apenas
possibilitam (aqui para o Direito) uma anélise mais consistente das inumeras realidades as quais se deve oferecer
tratamento ou regulagao.

3 “A andlise econdmica do contrato pretende ser complementar da andlise juridica [...] fazendo recair uma especial
atengdo nos efeitos geradores de riqueza que podem associar-se aquele acordo de coordenagao de condutas, efeitos que o
transformam em veiculo de consumagio e permuta de utilidades” (ARAUJO, 2007, p. 14)

4 “De fato, falar em contrato significa sempre remeter - explicita ou implicitamente, direta ou mediatamente - para a ideia
de operagdo econdmica” (ROPPO, 2009, p. 8)

5 “Una persona razonable estd socializada conforme a las normas y convenciones de uma comunidad. De tal suerte que sus
fines son congruentes com los valores compartidos, y su biisqueda de ellos se corresponde com las normas del grupo” (Uma
pessoa razodvel estd socializada conforme as normas e convengées de uma comunidade. De tal sorte que seus objetivos sao
congruentes com os valores compartilhados, e a busca destes correspondente com as normas do grupo - tradugio livre).
(COOTER; ULLEN, 2008)

6 Nas palavras de Fernando Aradjo, Ronald Coase teria recuperado o conceito de custo de transagdo articulando “[...]
a comparagio de eficiéncias entre a solugio de mercado e a solugdo de integragio numa empresa como formas de
arregimentagio e organizagio dos fatores produtivos — ou seja, a solugao horizontal de compra no mercado confrontada
com a solugdo de coordenagio vertical da produgio através de factores subordinados a uma organizagao hierarquica.”
(ARAUJO, 2007, p. 198)

7 “Inmy article on “The Nature of the Firm’I argued that, although production could be carried out in a completely decentralized
way by means of contracts between individuals, the fact that it costs means something to enter into these transactions means
that firms will emerge to organize what would otherwise be market” (No meu artigo A Natureza da Firma’, argumentei
que, embora a produgdo possa se dar de uma maneira inteiramente descentralizada por meio de contratos, o fato de
essas operagdes terem custos quer dizer que algo acrescenta-se nessas transagoes, significando que a empresa surgird para
organizar uma realidade, que, por outro lado, possa ser o mercado. - tradugao livre). (COASE, 1988, p. 7)
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juridicamente pela figura do contrato. A natureza contratual da empresa é trazida
aqui, pois auxilia a reflexdo sobre o ajuste contratual de condutas. Ela ilustra um
contexto de evidente e natural consideragdao dos aspectos econdmicos, presentes
nas relagoes juridicas ditas contratuais.

O contrato, como realidade juridica que é, representa, em linhas gerais,
um acordo ou ajuste de condutas, legitimado pelas diretrizes que emanam do
principio da autonomia negocial. Ser auténomo no ambito do Direito Privado
pressupde a titularidade de um poder juridico de se autorregular, denominado
autonomia privada. Mas, nem todos os espa¢os do Direito Privado permitem o
pleno exercicio dessa autonomia, pois neles se impde o heterbnomo comando
legal, cuja natureza é essencialmente coerciva.

O contrato como fato juridico revela natureza complexa que se inicia por
legitimar um fato social de conteudo patrimonial (sendo um dos seus principais
elementos a articulagdo econdmica), compondo, em seguida, uma realidade
técnica (caminhando pelos planos da validade e eficacia), cujas normas juridicas
que o regulam surgem das regras e principios legais (ROPPO, 2009). E todas
estas realidades ocorrem ao mesmo tempo, simultanea e sequencialmente.

Subjacente a esse conceito técnico de contrato mencionou-se a presenca da
operagao econdmica em que se da a articula¢ao de interesses entre particulares.
O que se troca por meio da transagdo apresenta sempre uma natureza
patrimonialmente apreciavel. Porém, o processo dessa operagdo econdmica
conta igualmente com preocupagdes ou expectativas de ordem existencial. A
formac¢ao do vinculo, seja ainda em nivel anterior ao mundo juridico, como
fato social, pressupoe uma rede de pretensdes imaginadas pelos agentes para
realizarem as trocas.

A Analise Econdmica do Direito considera que os agentes que se articulam
agem de forma racional, delineando atuagdes consistentes como recurso para
a maximizagdo de seus interesses. A reflexdo que se propde reside na nogao de
maximizar interesses proprios no universo capitalista. Pretende-se esclarecer
que a conduta que promove interesse proprio nem sempre recusa, rejeita ou
prejudica interesse comum, bem como a conduta que afirma considerar o bem-
estar social nem sempre auxilia no desenvolvimento de todos. E o contrato,
por possibilitar uma evidente circulagdo de riquezas, pode, deve e existe para
articular o cendrio publico e o privado.
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A operagao econdmica recebida no plano da existéncia do mundo juridico
ilustraria, assim, as escolhas racionais (COOTER; ULEN, 2000) ou a disposi¢do
negocial de cada parte, as quais apresentam interesses contrapostos, mas
ajustaveis. No processo de negociagdo, os participantes considerardo o que ja
se mencionou como custo de transacdo. Além das expectativas existenciais
propriamente ditas, o contrato pressupde também uma contabilidade de custos
de maneira a gerar uma escolha consistentemente articulada.

Considera-se que o processo negocial dos contratos sempre devera articular
fatores de heteronomia (condutas realizadas por dever/necessidade) e de
autonomia (condutas movidas por vontade). O contrato organiza tecnicamente,
ou legitima a operagdo econdmica que é constituida por um sistema de trocas em
que cada parte é influenciada por variaveis multiplas (aqui denominadas custos de
transagdo) para que se produza a escolha possivel, pressupostamente consistente.

2 Consideragdes gerais sobre o contrato

A disciplina juridica dos contratos segue como orientacdo basica todas as
normas legais relativas ao negdcio jurl’dico, e nesse contexto destaca-se, na esséncia,
o poder negocial e a composi¢ao das categorias juridicas. O contrato tem seu
relevo como negdcio juridico que é por meio do exercicio da autonomia privada
para possibilitar a composi¢ao do contetido que se pretende na relagdo negocial.

Entretanto, além do destaque dado & autonomia contratual e sua possibilidade
de exercicio entre o campo da heteronomia, o contrato também apresenta uma
estrutura juridica classica que o define como negécio juridico bilateral para
permitir a criagdo, modificagdo, extingdo e manutengdo de direitos e obrigagoes
cuja natureza patrimonial é predominante.

Até aqui procedemos a identificagdo de uma sequéncia, uma articulagao de
termos, na qual parece oportuno decompor o conceito de que nos ocupamos:
operagao econdmica — contrato — direito dos contratos. Quer dizer: a
operag¢do econdmica, na sua materialidade, como substracto real necessario
e imprescindivel daquele conceito; o contrato como formalizagao juridica
daquela, isto é como conquista da ideia de que as operagdes econdmicas

podem e devem ser reguladas pelo direito, e como construgdo da categoria
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cientifica idonea para tal fim; o direito dos contratos, como conjunto —
historicamente mutavel — das regras e dos principios, de vez em quando
escolhidos para conformar, duma certa maneira, aquele instituto juridico,
e, portanto, para dar um certo arranjo - funcionalizado a determinados
fins e a determinados interesses - ao complexo das operacdes econdmicas
efectivamente levadas a cabo. (ROPPO, 2009, p. 11)

Para que se discuta entdo o contrato como opera¢ao econdmica, é necessario
o retorno a defini¢do de sua estrutura juridica cldssica, porém apresentando
renovada percep¢io do fendmeno da autonomia privada que deve ser
compreendida entre a rede de heteronomia que a compae.

2.1 O conceito juridico

O contrato como conceito juridico pretende destacar a formalizagiao pelo
Direito de uma conduta humana autdbnoma, consciente e intencional na escolha
do conteudo eficacial da operagdo econdmica que ele reveste. “Contrato é um
conceito juridico: uma construgdo da ciéncia juridica elaborada [..]) com o
fim de dotar a linguagem juridica de um termo capaz de resumir uma série de
principios e regras de direito” (ROPPO, 2009, p. 7).

Torna perceptivel que o contrato como conceito juridico é distinto da
operagdo econdmica, embora seja ela efetiva projecao do fendmeno negocial
que pode ser imaginado num plano, no minimo tridimensional, se considerados
o conceito juridico, a operagdo economica e o direito dos contratos. A partir
de sua realidade como estrutura da ciéncia do Direito, valida a existéncia da
relagao econdmica. Aqui se imagina a construgao juridica, a partir, por exemplo,
da verificagdo dos pressupostos para sua existéncia. A identificagdo da presenca
de um agente que externaliza sua vontade de alguma maneira ou forma, seja
ela escrita ou oral, por exemplo, em relagdo a determinado contetdo juridico,
marcaria os indicios iniciais da existéncia de um contrato.

Além disso, para que se possibilite a concretizacdo do contrato em sua acep¢ao
técnico-juridica, é necessaria a identificagio de um ajuste de condutas ou de
um “acordo de coordenagio de condutas” (ARAUJO, 2007, p. 14). O ajuste de
condutas costuma ser denominado de acordo de vontades, mas, se aqui a opgao se
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da pela énfase na natureza heterébnoma da autonomia contratual, parece preferivel
evitar um idealismo da vontade. Afirmar a coordenagao de condutas sugere uma
descri¢ao arguta do fenomeno contratual, em especial quando se investiga sua
existéncia juridica como forma de revestir uma operagao econdmica.

2.2 O direito dos contratos

A realidade constituida pelo contrato numa extensio macro e complexa
¢ igualmente formada pelo Direito dos Contratos que pretende delinear um
arcabouco de regras e principios responsaveis pela estruturagio do conceito
juridico e pela regulacio da operagdo econdmica. A expressao Direito dos
Contratos pretende ilustrar ndo uma regulagdo passiva das transagdes negociais de
modo a dar estrutura ao conceito juridico, mas sim um conjunto de determinagdes
e orientagdes efetivas urdidas conforme objetivos econdmicos e politicos.

Se o Direito dos Contratos pretende dar nome a um universo complexo de
regras, principios e comandos legais de toda sorte sobre a realidade do contrato,
nao se pode desconsiderar que tal universo seja conduzido por interesses de
natureza econdmica, até mesmo se considerada a realidade social e cultural do que
se denomina “mercado’. O estudo do contrato desmembrado em trés niveis, como
sugere Enzo Roppo, reflete, no enfoque do Direito dos Contratos, a preocupagao
com as normas juridicas reguladoras das relagdes negociais, mas principalmente
uma preocupagao em tornar claro que o universo do contrato sofre interferéncia
das orientacdes politicas e econdmicas que mobilizam varias reacdes de mercado.

Se o pressuposto neste trabalho tem sido o contrato como operagao econdmica,
representaria uma leitura pouco sistemadtica e minimamente consistente negar
que a regras juridicas que cuidardo dessa realidade nao sao regras influenciadas
pelo fato social que o mercado simboliza. Afirmar a existéncia do mercado
significa reconhecer a existéncia de uma instituigdo entendida aqui como um
conjunto de costumes e estruturas sociais estabelecidas em razdo de um contexto
social, antropoldgico, econémico e cultural.

Deve ficar claro, de facto, que a disciplina legal dos contratos — longe de
limitar-se a codificar regras impostas pela natureza ou ditadas pela razao

(como afirmavam os seguidores do direito natural) - constitui, antes,
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uma intervengdo positiva e deliberada do legislador (das forcas politicas
que exprimem o poder legislativo), destinada a satisfazer determinados
interesses e a sacrificar outros, em conflito com estes, tentando dar
as operagdes econdmicas concretamente realizadas um arranjo e um
processamento, conforme aos interesses que, de quando em quando, se
querem tutelar. (ROPPQ, 2009, p. 22)

As normas juridicas que regulam o contrato devem assim ser articuladas
da maneira mais sistematica possivel, em termos de interpretacio e aplicacao.
Significa dizer que principios como a fun¢ao social do contrato e a boa-fé devem
considerar os conceitos de teoria geral do Direito Privado, bem como os direitos
fundamentais previstos na Constituicdo da Republica, além de valores como a livre
iniciativa e a dignidade humana, articulados a realidade da ordem economica.

2.3 A natureza heterdnoma da autonomia contratual

A descrigdo do que se chama de Direito dos Contratos torna-se legitima e
necessaria para se compreender o alcance das multiplas “interferéncias” que o
fendmeno contratual recebe ao longo de sua formacao, execugdo e até mesmo
apos sua conclusio. Esse “caminho” de percep¢do e compreensao da existéncia
do contrato como conceito juridico e moldado pelo Direito dos Contratos torna-
se mais facilmente compreensivel se imaginado como um processo obrigacional
essencialmente discursivo.

Nesse processo discursivo, desenvolvem-se e exercitam-se os poderes juridicos
autonomos de seus agentes, como sujeitos de direito capazes de escolhas sobre
o conteudo que compora o vinculo negocial. O desenvolvimento da dialogia
contratual, por meio da autonomia privada, revela a operacio econémica em
formagcao e transito, praticada igualmente entre elementos de heteronomia.

Parece recorrente no estudo da autonomia contratual relaciona-la a filosofia
kantiana da autonomia.® Tradicionalmente o poder juridico negocial dos

8 “Kant inicialmente acompanhou Crusius em sua concepgio da estrutura do poder que nos permite ser autogovernado.
Construiu a vontade como a exigéncia racional de consisténcia na agao. [...] Como podemos escolher, nunca temos de
ceder a desejos que, embora certamente partam de nés mesmos, sao causados em n6s por nossos encontros com o mundo
exterior. Kant combinou uma vontade crusiana com o tipo de liberdade da indiferenga defendida por Malebranche, Locke
e Clarke, para permitir nao apenas a espontaneidade, mas também a autonomia.” (SCHNEEWIND, 2001, p. 563)
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contratos é denominado de autonomia da vontade, e nesse contexto sugere-se
que a ideologia de Kant tenha influenciado a compreensao da autonomia como
um poder juridico negocial exercido de maneira absoluta. Afirma-se que a
vontade, no universo dos contratos, estaria sendo percebida e endossada como
uma espécie de dogma. A percepg¢ao da autonomia negocial era a de um poder
juridico indiscutivel ou incontestavel, promovendo a exacerbagdo de principios
como a obrigatoriedade e relatividade dos efeitos do contrato. A reconstrugao
cientifico-juridico do fenémeno da autonomia da vontade fez com que se
afirmasse a existéncia de um poder juridico negocial limitado por determinadas
externalidades e perfeitamente passivel de revisdo de suas clausulas em nome
da justica contratual. Sugeriu-se entdo a terminologia “autonomia privada” para
a designacao dessa faculdade negocial limitada por principios como a boa-fé
em sua acepgao objetiva, a fungdo social, assim como regras de revisio como a
resolugao por onerosidade excessiva.

A autonomia privada vem entdo tentando percorrer um caminho de
renovagdo em relagdo a autonomia da vontade. Parece, entretanto, que alguns
paradigmas relevantes ainda permanecem pouco destacados, apesar de poderem
soar 6bvios. Em primeiro lugar, a autonomia privada, sentida aqui no campo
contratual, somente pode ser estudada e compreendida se percebida como um
fenomeno precipuamente discursivo e relacional em que as categorias juridicas
vao sendo acertadas seja em que nivel for. Diz-se issto, pois poderia haver
oposi¢ao a percep¢ao relacional quando da coordenacao de condutas por meio
de contratos chamados “de adesao’, cujo conteudo é de pouca negociabilidade.

Em segundo lugar, a autonomia inclui em sua existéncia e exercicio a
manifestagcdo da heteronomia. Seria como dizer que a autonomia possui uma
natureza heterdbnoma que a compde. O universo da autonomia representaria
o exercicio livre de determinadas faculdades entre uma rede de elementos
heter6nomos que articulam, moldam e compdem essa autonomia. Nao parece
possivel que a autonomia tenha qualquer relevincia se pensada além ou aquém
do panorama da alteridade.

A autonomia sofre, assim, influéncias multiplas na sua realizagdo. Essas
influéncias passam por preocupagdes e valores de ordem existencial, transitam
pelas condutas juridicamente proibidas e obrigatérias que impoem determinados
comportamentos, bem como passam pelas influéncias da racionalidade econémica.
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Os comportamentos de racionalidade econdmica, é verdade, ndo deixam de sofrer
resisténcia da racionalidade existencial, pois estdo essencialmente articulados.

E real que os modelos econdmicos pressupéem uma racionalidade um pouco
mais objetiva do que aquela contida em tendéncias, inclinagdes e desejos de
ordem meramente emocional. Porém, também esses modelos niao estio imunes
as transformagdes e alteragdes negociais que podem ocorrer, em completo
desacordo com as previsdes econdmicas, dada a relevancia dos elementos de
heteronomia que movimentam a autonomia. Para que se cogite do contrato como
operagdo econdmica, parece essencial compreender que o poder juridicamente
reconhecido que o mobiliza tem em seu nucleo uma rede de singularidades
heterdnomas que o articula.

3 A operagao econdOmica

Roppo afirmava que “[...] o contrato é a veste juridico-formal de operagdes
economicas. Donde se conclui que onde nao operagdo econémica, nao pode
também haver contrato” (ROPPO, 2009, p. 11). A operagdo econdmica que
o contrato “torna” juridica evidencia-se de maneira macro pela evidente
circulagao de riquezas que a coordenagdo de condutas promovida por ele
produz. Seja o contrato de natureza onerosa ou gratuita, nao ha negligenciar que
a relagao juridica possibilita o fluxo de bens e servigos oferecidos em troca de
contraprestagdes equivalentes ou nao. Igualmente um contrato como o aleatério
promove a circulagdo de riquezas por meio de uma operagao econdmica que
pode ser dita mais arriscada e pouco pré-estimada, ja que nao se pode prever de
antemao as prestacdes de cada agente. “[...] onde existe circulagdo de riqueza,
atual ou potencial transferéncia de riqueza de um sujeito para outro (falando
de riqueza niao nos referimos s6 ao dinheiro e aos outros bens materiais,
mas consideramos todas as utilidades susceptiveis de avaliagio econdmica).”
(ROPPO, 2009, p. 13)

A operagdo econOmica traz consigo a troca de utilidades feita de maneira
onerosa ou nao. As utilidades podem ser oferecidas por meio de prestagoes de
bens e/ou servigos oferecidos e queridos no mercado, 16cus de transagdes que lhe
permitem um balizador de valores. Esse fato social mobilizador de permutas ou
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mesmo de um fluxo de utilidades, ja que nem todas implicardo contraprestagao,
orienta-se por um conceito econémico denominado “custo de transa¢ao”

3.1 Contrato, custos de transa¢do e mercado

A circulagdo ou fluxo de bens valorados economicamente, bem como de
servicos que sdo considerados importantes e requisitados socialmente, parece
ser o “objeto” do mercado. O mercado pode ser considerado, em primeiro lugar,
como um fato social de costumes, habitos econdmicos de troca, organizados
por meio de determinados cddigos e condutas. Ele possibilita de maneira
relativamente consistente e coordenada esse fluxo de riquezas movimentado
pelos contratos. “O mercado atende as trocas relacionais e, implicitamente,
envolve a propria no¢do de comunidade. Sem mercado ndo ha trocas, e, sem
trocas, a economia nao se desenvolve [...]” (PINHEIRO; SADDI, 2005, p. 15).
O contrato aparece como relevante instrumento promotor de fluxo de riquezas,
desempenhando, assim, papel central na economia de mercado.

Igualmente, ou em acréscimo ao que foi dito sobre o mercado como fato
social, pode-se acrescentar a natureza institucional do fendmeno que considera
0s costumes e as estruturas sociais regulados pelas leis. O mercado concentra o
exercicio das liberdades individuais ilustradas aqui pela autonomia/heteronomia
contratual em que a nogdo de riqueza é definida pelos processos de interagdo
(discursiva) entre os agentes. A relacdo entre mercado, Direito e Economia é
nitida e ndo pode ser negligenciada no estudo dos contratos.

A escolha de mercado nio é puramente racional, nem o resultado do
processo cientifico de combinagdo de custo-beneficio; ela leva em conta,
muito mais, a interpretacdo de determinados significados, em esquema
de incentivo/desincentivo. Assim é que o Direito, para Malloy, ndo cuida
apenas de mediagdo do conflito em si - ele engloba também os valores dos
processos de troca. (PINHEIRO; SADDI, 2005, p. 16)

A operagdo econdmica que o contrato regula ilustra a coordenagido de
condutas valoradas economicamente em razdo do fato mercado. O que se
mobiliza na relagdo juridico-econdmica do contrato se faz no mercado e para
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ele. E esse fluxo de utilidades é realizado em atenc¢do a um sistema de célculo
de valores e prejuizos de maneira a movimentar as condutas contratuais. Cada
decisdo de conduta a ser realizada por meio do contrato passa por uma analise
de vantagens e desvantagens, pois assim se detecta o que incentiva e/ou deixa de
incentivar determinadas prestagdes contratuais.

A teoria economica dos custos de transa¢do permite a inteligibilidade da
relagao juridica contratual. Cada escolha por um tipo contratual pressupde uma
quantidade anterior de reflexdes econdmicas, morais, existenciais articuladas
entre dnus e vantagens para cada um dos sujeitos envolvidos. Esse processo de
deliberagao inicia-se pela busca de informagdes sobre o parceiro contratual, sobre
regras de preco, sobre a qualidade dos bens, sobre a presteza dos servicos. Em
seguida, inicia-se o processo discursivo de negociagdo, elegendo-se contetidos
juridicos conforme as necessidades, desejos e objetivos de seus autores.

No momento seguinte, ocorreria a formagao de contrato, que em alguns
casos obedecera a exigéncias juridicas de formalizagao para sua efetiva validade.
A atengdo a forma representa também custos na operagdo econdmica do
contrato que devem ser antecipados e considerados na melhor decisdo entre
as partes. Além disso, quando se cogita dos custos de transa¢ao de contratos,
indaga-se se naqueles de execu¢ao continuada, por exemplo, os parceiros no
compromisso negocial o cumprirdo na forma pactuada. Nesse momento, cogita-
se, essencialmente, da prote¢do ao direito de propriedade e posse dos bens e sua
adequada empregabilidade no contrato. Verifica-se o devido cumprimento das
prestagdes em atengao aos beneficios e custos de cada parte.

Por fim, na avaliagdo de custos de transac¢ao, pode-se afirmar que sdo cogitadas
as consequéncias juridico-econdmicas diante do inadequado cumprimento das
prestagdes contratuais. A cobranga de indenizacdo por prejuizos as partes ¢
também antecipada no processo discursivo de negociagao contratual, validando
sua existéncia como opera¢ao econdmica que é. “Os custos de transagdo sdo o
principal elemento motivador da Teoria Neo-Institucionalista, de acordo com
a qual o principal papel das instituigdes economicas é reduzir o valor desses
custos” (PINHEIRO; SADDI, 2005, p. 62), e, por certo, o contrato é uma dessas
formas de redugio.

“Foi Ronald Coase quem primeiro chamou a atengao para a importancia dos
custos envolvidos na i[n]teragdo humana. Em especial, em artigo publicado em
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1937, ele analisou como tais custos influiam na divisdo entre transag¢des realizadas
dentro da empresa” (PINHEIRO; SADDI, 2005, p. 62) A nogao de empresa aqui
empregada vai ao encontro da defini¢ao hoje feita pelo Codigo Civil brasileiro,
que a recebe como atividade. Todavia, o conceito estabelecido pelo Cédigo ainda
ndo levava em conta a no¢do de mercado e de uma realidade econdmica inerente
ao universo do Direito. Assim, empresa além de ser compreendida como atividade
exercida pela pessoa juridica ou pela pessoa natural (empresario individual), deve
ser imaginada como uma grande rede de relagdes contratuais simultaneas.

3.2 Contrato e empresa

Embora se reconhec¢a o emprego eventual da nogdo de empresa como sujeito
de direito e talvez como forma de designar a sociedade que exerce atividade
empresaria, o que se percebe da defini¢ao legal e de toda a teoria juridica sobre o
tema ¢é o efetivo emprego da expressao “empresa” como atividade. Uma realidade
de atos articulados entre si de forma interdependente permite a visualizagao da
atividade dita empresa. Além disso, essa atividade ndo pode ser exclusivamente
cientifica ou literaria. E o desenvolvimento dessa atividade se d4 seja pela
constitui¢ao de pessoa juridica especifica, como a sociedade, seja pela pessoa
natural denominada empresario.

A empresa como atividade delineia um universo complexo de atividades que
serdo juridicamente reguladas, bem como economicamente consideradas. Isso
significa dizer que toda a teoria dos custos de transagdo sera operada quando se
pressupde a empresa. E a representagao juridica do comportamento racional em
relacdo a esses custos serd feita por meio do contrato.

O fenomeno negocial do contrato representa uma maneira juridica e
economicamente valida e legitima de se articularem interesses e necessidades,
permitindo seja feita uma contabilidade sobre custos e beneficios. O exercicio da
atividade denominada empresa se torna entdo menos oneroso se desempenhado
por meio de contratos adequadamente contabilizados e antecipados.

A teoria de Ronald Coase aqui mencionada afirma que a empresa ndo seria
nada mais que um panorama de contratos articulados sempre com o fito de
se reduzirem os custos de transagdo. Cada vinculo juridico desenvolvido pela
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atividade empresdria se justificaria na forma de um contrato redutor de custos.
Assim, supondo uma atividade empresaria de loca¢ao de veiculos, cada contrato
de aluguel com o consumidor seria antecipado como um pequeno universo de
uma realidade economica. Além disso, os custos de transa¢do também seriam
considerados no momento de se decidir pela contratagdo de uma oficina mecanica
de manutengao permanente dos veiculos, pelo pagamento apenas por conserto
ou pela contratagao, com vinculo trabalhista, e representando outro contrato, de
mecanicos profissionais. Aqui sdo sugeridos aspectos minimos como exemplo
do “feixe” de contratos por meio do qual se desenvolve a atividade empresaria,
ja que esta também considera e deve considerar o fato institucional do mercado.

Na definigdo do conceito juridico de empresa, encontram-se elementos
como a organizagao e os fatores de produgéo, que articulados pressupdem uma
reducio de contabilidade. O contrato permite que a troca de utilidades feita por
meio da atividade empresaria articule de forma eficiente os custos de transagao.
A adequada articulagdo dos fatores de produgéo na atividade dita empresaria se
da pela elei¢do de condutas contratuais eficientes.

Se o contrato adquire relevincia cada vez maior com o progressivo
afirmar-se do primado da iniciativa da empresa relativamente ao exercicio
do direito de propriedade, é também porque este constitui instrumento
indispenséavel ao desenvolvimento proficuo e eficaz de toda atividade
econdmica organizada. (ROPPO, 2009, p. 67)

4 Consideragdes finais

O contrato como operagdo econdmica amplia seu universo juridico de
aplicagdo, pois transcende a relagdo tradicional com a propriedade para
encontrar-se também no universo negocial da atividade empresaria. A
transferéncia de riquezas feita entre os agentes que participam do contrato
apresenta elementos ou natureza efetiva de um “jogo” econdmico. Seja como
troca nas relagdes contratuais onerosas, como a compra e venda, a locagao e a
prestacao de servigos, seja em relagdes contratuais em que nao existe a troca,
pois sdo gratuitas, opera-se a circulagdo de riquezas.
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A concepgao de riqueza na relagdo juridica do contrato deve ser entendida
em sentido amplo, pois a contabiliza¢ao dos custos de transa¢do percorre tanto
elementos de natureza essencialmente patrimonial como aqueles de natureza
extrapatrimonial. Por mais que se diga que determinadas decisdes de natureza
existencial sejam realizadas em nome do altruismo, o exercicio da autonomia
negocial se dd, também, em cogita¢ao ao que se perde e o que se ganha.

A racionalidade econdmica é operada em situagdes em que tradicionalmente
se verifica a nog¢do da riqueza, mas também se desenvolve em contexto em que a
avaliagdo econdmica direta, imediata ou precisa nao pode ser feita. Porém, isso
nao retira a natureza econdmica das condutas coordenadas entre os sujeitos de
direito, ja que toda uma racionalidade de pensamentos de perdas e ganhos é
mobilizada em qualquer relagao contratual.

A eficiéncia do contrato ¢ entdo medida conforme a melhor ou pior adequagao
das condutas contratuais. A “funcionabilidade” (ROPPO, 2009, p. 221) seria
verificada se todas aquelas fases previstas nos custos de transagao se desenvolvessem
mais ou menos proximas das antecipa¢des das partes. Aquilo que é imprevisivel e
arriscado é nuclear na operagao econdmica e no conceito juridico de contrato que
a reveste, embora o calculo de custos de beneficios seja efeito exatamente para
minimizar o imponderavel. Uma reconstrucao critica do contrato como fenémeno
juridico deve ser feita em atualiza¢do concomitante com a nogao heteronoma da
autonomia contratual, bem como pela percep¢io da natureza substancialmente
economica da operagao.
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Parecer PGBC-98/2012

Parecer PGBC-98/2012 Brasilia, 17 de setembro de 2012.

Ementa: Procon de Minas Gerais. Promotoria de Justica de Defesa do
Consumidor. Decisdo administrativa cautelar dirigida a instituicoes
financeiras. Suspensdo pelo prazo de cinco dias titeis da oferta de servigo
relativo a concessdo de crédito, a excegdo dos consumidores clientes da
instituigdo. Sangdo prevista no Coédigo de Defesa do Consumidor. Auséncia
de confirmagdo pelo Banco Central do Brasil. Medida que pode interferir no
funcionamento das instituicoes financeiras. Matéria de competéncia privativa
do Banco Central do Brasil. Art. 10 da Lei n° 4.595, de 31 de dezembro de
1964. Art. 18, § 3°, do Decreto n° 2.181, de 20 de margo de 1997. Minuta de
oficio a ser encaminhado aos subscritores da decisio administrativa.

Sra. Subprocuradora-Geral,

ASSUNTO

Trata-se de decisao administrativa proferida pelo Promotor de Justica de
Defesa do Consumidor e pelo Procurador de Justica Coordenador do Procon
Estadual de Minas Gerais, datada de 20 de agosto de 2012 e recebida pela
Procuradoria-Geral em 27 de agosto de 2012, que, com fundamento no art. 56,
VI e paragrafo unico, do Cédigo de Defesa do Consumidor, suspendeu, pelo
prazo de cinco dias, a oferta de todo e qualquer servico consistente em outorga
de crédito ou concessao de financiamento pelas instituicdes financeiras que
especifica, exceto aqueles destinados a consumidores ja clientes da respectiva
instituicao, sob pena de multa diaria.

2. A referida decisdo determinou, ainda, a instauragdo de processo
administrativo, a expedicao de notificagdo aos infratores para impugnarem
a decisdo e indicarem eventuais procedimentos adotados para a paralisagdo
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das infragdes apontadas, bem como o encaminhamento de cépia da decisao
administrativa ao Banco Central do Brasil, para auxilio no cumprimento das
medidas impostas e outras medidas que considerar cabiveis.

3. Segundo a decisdio administrativa, as institui¢des financeiras, ao
impedirem o acesso dos consumidores, por diversos meios, as informagdes
cadastrais e financeiras imprescindiveis para o exercicio dos direitos de transferir
dividas para outras instituicdes financeiras e de liquidar antecipadamente o seu
débito, infringiram o disposto no art. 4°, III,! no art. 6°, Il e IV, e no art. 52, §
2°,% todos do Codigo de Defesa do Consumidor, bem como as regras constantes
na Resolugdo n° 3.694, de 2009,* na Resolugdo n° 3.401, de 2006,° e na Resolucdo
n° 2.835, de 2001.°

APRECIACAO

4. Preliminarmente, é importante registrar que a aplicagdo das regras
consumeristas as institui¢des financeiras foi decidida pelo Supremo Tribunal
Federal, no julgamento da ADI n° 2591-DE Nao ha duvida, portanto, quanto
a possibilidade de sujei¢do das institui¢des financeiras ao Codigo de Defesa do
Consumidor, inclusive no que se refere a aplicagdo das penalidades previstas no
diploma legal.

1 Art. 4° A Politica Nacional das Relagdes de Consumo tem por objetivo o atendimento das necessidades dos consumidores,
o respeito a sua dignidade, satide e seguranga, a protegdo de seus interesses econémicos, a melhoria da sua qualidade de
vida, bem como a transparéncia e harmonia das relagoes de consumo, atendidos os seguintes principios: [...]

III - harmonizagao dos interesses dos participantes das relagoes de consumo e compatibilizagio da protegio do
consumidor com a necessidade de desenvolvimento econdomico e tecnolégico, de modo a viabilizar os principios nos quais
se funda a ordem econdmica, sempre com base na boa-fé e equilibrio nas relagdes entre consumidores e fornecedores;

2 Art. 6° Sdo direitos basicos do consumidor: [...]

III - a informagdo adequada e clara sobre os diferentes produtos e servigos, com especificagdo correta de quantidade,
caracteristicas, composigdo, qualidade e prego, bem como sobre os riscos que apresentem;

IV - a protegdo contra a publicidade enganosa e abusiva, métodos comerciais coercitivos ou desleais, bem como contra
praticas e clausulas abusivas ou impostas no fornecimento de produtos e servigos;

3 Art. 52. No fornecimento de produtos ou servigos que envolva outorga de crédito ou concessio de financiamento ao
consumidor, o fornecedor deverd, entre outros requisitos, informé-lo prévia e adequadamente sobre: [...]

§ 2° E assegurado ao consumidor a liquidagao antecipada do débito, total ou parcialmente, mediante redugo proporcional
dos juros e demais acréscimos.

4 Dispoe sobre a prevengdo de riscos na contratagio de operagdes e na prestagao de servigos por parte de institui¢oes
financeiras e demais institui¢des autorizadas a funcionar pelo Banco Central do Brasil.

5 Dispde sobre a quitado antecipada de operagdes de crédito e de arrendamento mercantil, a cobranga de tarifas nessas
operagdes, bem como sobre a obrigatoriedade de fornecimento de informagdes cadastrais.

6 Dispde sobre o fornecimento de informagées cadastrais de clientes e a divulgagdo de encargos financeiros cobrados sobre
cheque especial.
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5.  Tal faculdade ndo autoriza os drgdos de protecdo do consumidor,
todavia, a aplicar penalidades por descumprimento das regras estabelecidas
em resolucdo expedida pelo Conselho Monetario Nacional, porquanto tal
competéncia, de acordo com o disposto no inciso IX do art. 10 da Lei n° 4.595, de
31 de dezembro de 1964, é atribuida privativamente ao Banco Central do Brasil.
Nesse sentido, entendo indevida a referéncia aos atos normativos expedidos pelo
Conselho Monetario Nacional na decisdo administrativa sob analise.

6.  Isso ndo significa dizer que ha incompatibilidade na coexisténcia de
tais normas. Conforme sustentado pelo Procurador-Geral Adjunto em resposta
a consulta da Fundagdo de Protegdo e Defesa do Consumidor de Sdo Paulo,’
ao regulamentar e supervisionar as institui¢des financeiras, com vistas
postas em sua solidez, eficiéncia e competitividade, o BC adota decisdes que,
inevitavelmente, redundam em beneficios ao consumidor.

7. A consequéncia dessa coexisténcia é, na verdade, a possibilidade de
atuagdo desses entes de acordo com sua competéncia, de forma independente
e autdnoma. Assim, na hipétese de restar comprovado o descumprimento de
normas consumeristas, cabe aos 6rgaos de defesa do consumidor a aplicagdo das
medidas administrativas previstas nos arts. 56 e seguintes do Codigo de Defesa
do Consumidor, enquanto que, se comprovada a pratica de infracdes as regras
expedidas no ambito do Sistema Financeiro Nacional, compete ao Banco Central
do Brasil a aplicagao das medidas punitivas estabelecidas na Lei n° 4.595, de 1964.

8. Nesse contexto, a remessa da decisdo administrativa a esta Autarquia
para a adogdo das providéncias cabiveis deve ensejar a andlise, por parte do
Departamento de Supervisdao de Bancos e de Conglomerados Bancarios (Desup),
da conduta das instituigdes financeiras indicadas e do eventual descumprimento
das normas do Sistema Financeiro Nacional.

9.  Ultrapassado esse ponto, é importante verificar se, sob o aspecto
juridico, a imposigao, pelo 6rgao de defesa do consumidor, de medida cautelar
de suspensao de oferta de crédito por instituicdo financeira encontra respaldo no
ordenamento juridico.

10.  De um lado, o art. 56, VI, do Cddigo de Defesa do Consumidor prevé
a possibilidade de aplicagdo da penalidade de suspensdo do fornecimento de

7 E-Mail PGBC-102/2012.
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produto ou servigo na hipdtese de infragdo das normas de defesa do consumidor,
inclusive cautelarmente, previamente a instauragdo do processo administrativo.

11.  Por outro, o funcionamento das institui¢cdes financeiras é, conforme
exegese doart. 192 da Constituicdo Federal, matéria reservada a lei complementar
e, segundo a Lei n° 4.595, de 1964, recepcionada como tal, compete ao Conselho
Monetario Nacional regulamentar a matéria (art. 4°, VIII) e ao Banco Central
do Brasil executar as medidas necessarias ao cumprimento da regulamentagao
vigente (art. 10, X). Assim, em primeira andlise, ndo poderia o 6rgao de defesa
do consumidor aplicar penalidade que, de qualquer forma, interferisse nas
atribuigdes desta Autarquia.

12.  Nesse contexto, havendo justificativa técnica de que a sangdo pode
afetar o funcionamento das institui¢des, impactando negativamente tanto
a propria instituicdo financeira quanto o sistema financeiro como um todo, é
possivel sustentar que a penalidade de suspensao de fornecimento de produtos e
servicos, prevista no inciso VI do art. 56 do Codigo de Defesa do Consumidor,
ndo poderia ser aplicada as instituicdes financeiras.

13.  Idéntico raciocinio poderia ser aplicado também, por exemplo, as
penalidades previstas nos incisos VII, IX e X do art. 56 do Codigo de Defesa
do Consumidor, que tratam, respectivamente, da suspensdo temporaria da
atividade, da cassacdo da licenca do estabelecimento e da interdicdo, total ou
parcial, do estabelecimento ou da atividade. A eventual imposigdo de tais sangoes
as institui¢des financeiras também pode ensejar interferéncia nas atribuigoes do
Banco Central do Brasil estabelecidas na Lei n° 4.595, de 1964.

14.  Cabe registrar, nesse sentido, que o Decreto n° 2.181, de 20 de margo
de 1997,% ao dispor sobre as sanc¢des aplicaveis aos fornecedores de produtos
e servicos, ressalva, em seu art. 18, § 3°, que determinadas penalidades devem
ser confirmadas pelo 6rgdo regulador da atividade. Segue a redagdo do artigo
na sua integralidade:

Art. 18. A inobservancia das normas contidas na Lei n° 8.078, de 1990, e
das demais normas de defesa do consumidor constituird pratica infrativa e

sujeitara o fornecedor as seguintes penalidades, que poderao ser aplicadas

8 Dispde sobre a organizagio do Sistema Nacional de Defesa do Consumidor (SNDC), estabelece as normas gerais de
aplicagio das san¢des administrativas previstas na Lei n° 8.078, de 11 de setembro de 1990, revoga o Decreto n° 861, de 9
julho de 1993, e da outras providéncias.
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isolada ou cumulativamente, inclusive de forma cautelar, antecedente ou
incidente no processo administrativo, sem prejuizo das de natureza civel,
penal e das definidas em normas especificas:

I - multa;

II - apreensao do produto;

IIT - inutilizagdo do produto;

IV - cassagao do registro do produto junto ao drgao competente;

V - proibigao de fabricagdo do produto;

VI - suspensao de fornecimento de produtos ou servigos;

VII - suspenséo temporaria de atividade;

VIII - revogagdo de concessdo ou permissao de uso;

IX - cassagdo de licenga do estabelecimento ou de atividade;

X - interdigao, total ou parcial, de estabelecimento, de obra ou de atividade;
XI - intervengdo administrativa;

XII - imposigao de contrapropaganda.

§ 1° Responderd pela prética infrativa, sujeitando-se as sangdes
administrativas previstas neste Decreto, quem por a¢ao ou omissdo lhe
der causa, concorrer para sua pratica ou dela se beneficiar.

§ 2° As penalidades previstas neste artigo serdo aplicadas pelos 6rgaos
oficiais integrantes do SNDC, sem prejuizo das atribuigdes do 6rgao
normativo ou regulador da atividade, na forma da legislagao vigente.

§ 3° As penalidades previstas nos incisos III a XI deste artigo sujeitam-se
a posterior confirmagao pelo 6rgio normativo ou regulador da atividade,

nos limites de sua competéncia.

15.  Anecessidade de confirmagao pelo drgao regulador das penalidades que
podem, de alguma forma, interferir na atividade regulada pode ser considerada,
a meu ver, como requisito suficiente para tornar compativel a aplicagdo das
normas de prote¢do ao consumidor e a supervisao do sistema financeiro nacional,
assegurando a convivéncia de duas matérias constitucionalmente tuteladas.

16. Para garantir essa convivéncia harmonica, todavia, é necessario que
a confirmagdo pela autoridade reguladora se dé antes da determinagdo de
cumprimento da penalidade, sob pena de se esvaziar o comando regulamentar,
tornando-o sem eficacia.

17.  Assim, apds decidir pela aplicagdao da penalidade, o 6rgao de protecao
do consumidor deve solicitar a avaliagdo do caso pela autoridade reguladora
e a sua consequente manifestagdo. Apenas na hipotese de confirmagio é que
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a penalidade vai poder ser efetivada, com a intima¢do dos interessados para
cumprimento, inclusive nos casos de medidas impostas cautelarmente.

18.  Verifica-se, todavia, que esse procedimento ndo foi observado no
presente caso, ja que, nos termos do item 5 da decisdo encaminhada a esta
Autarquia, a medida aplicada deve surtir efeito a partir da notificacao das
institui¢coes financeiras.

19. E importante consignar que o encaminhamento da decisio a0 Banco
Central para a adogdo das providéncias cabiveis, por si s, ndo é suficiente para
caracterizar o cumprimento da condigao prevista no citado dispositivo regulamentar.

20. No caso, a suspensdo de operacdes de concessio de empréstimos e
financiamentos foi imposta as institui¢oes financeiras, cautelarmente, pelo prazo
de cinco dias. A determinagdo de notificagdo das institui¢oes financeiras e desta
Autarquia ocorreu no mesmo momento, razdo pela qual é possivel que o prazo
de duragdo da medida tenha expirado antes da manifestacdo desta Autarquia,
tornando sem eficacia o disposto no § 3° do art. 18 do Decreto n° 2.181, de 1996.

21.  Diante do exposto, entendo ter havido inobservancia do disposto no § 3°
doart. 18 do Decreto n° 2.181, de 1997, pois nao foi dado ao 6rgao regulador analisar
se as penalidades aplicadas poderiam, de alguma forma, interferir no funcionamento
das institui¢oes financeiras, matéria privativa do Banco Central do Brasil.

22.  Por fim, apresento minuta de oficio a ser encaminhado aos subscritores
da decisao administrativa, com o objetivo de noticiar as providéncias a serem
adotadas no ambito desta Autarquia e o entendimento de que a penalidade
imposta ndo observou o procedimento delineado no Decreto n° 2.181, de 1997.

CONCLUSAO

24.  Por todo o exposto, conclui-se que:
a) a confirmacao pelo 6rgao regulador das penalidades que podem, de
alguma forma, interferir na atividade regulada pode ser considerada
como requisito suficiente para tornar compativel a aplicacdo das
normas de protegio ao consumidor e a supervisio do sistema
financeiro nacional, assegurando a convivéncia de duas matérias
constitucionalmente tuteladas;
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b) aausénciade confirma¢ao da penalidade pela Banco Central do Brasil
no caso concreto autoriza esta Autarquia a contestar judicialmente
a atuacao do drgdo de protecdo do consumidor, por interferir, sem a
observancia do disposto no § 3° do art. 18 do Decreto n° 2.181, de
1997, no funcionamento das institui¢des financeiras;

¢) ndo obstante, visando a tornar viavel a competéncia do Banco Central
e dos orgaos de defesa do consumidor, recomenda a Procuradoria-
Geral sejam estabelecidos canais de interlocucdo entre o Banco
Central, a Secretaria Nacional do Consumidor e o Ministério Publico
para o encaminhamento do assunto, a luz da legislacdo de regéncia.

Eliane Coelho Mendon¢a
Procuradora-Chefe

(Seguem despachos.)

De acordo com o bem elaborado trabalho da lavra da Procuradora-Chefe da
Coorf.

Verifica-se que ha previsao legal para que os 6rgaos de defesa do consumidor
apliquem a penalidade de suspensdo de fornecimento de produtos e servigos. No
entanto, essa penalidade, quando imposta as institui¢des autorizadas a funcionar
pelo Banco Central, sé podera ser cumprida apds a oitiva do Banco Central, sob
pena de tornar indcua a disposigdo do § 3°, art. 18 do Decreto n° 2.181, de 1997.

A apreciagido do Sr. Procurador-Geral Adjunto.

Walkyria de Paula Ribeiro de Oliveira

Subprocuradora-Geral
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Senhor Procurador-Geral,

Ao tempo em que endosso a orientagdo legal tragada pela Camara de
Consultoria Geral (CC1PG), permito-me tecer as seguintes consideragdes sobre
0§ 3°do art. 18 do Decreto n° 2.181, de 1997, que especifica que as decisoes de
aplicagao de determinadas penalidades ou medidas acautelatérias, proferidas no
ambito do Sistema Nacional de Defesa do Consumidor (SNDC), “sujeitam-se a
posterior confirmagdo pelo 6rgao normativo ou regulador da atividade, nos
limites de sua competéncia.”

2. Oaludido dispositivo legal, segundo expde o vertente parecer, objetiva
permitir a coordena¢do entre as competéncias do SNDC e das entidades
responsaveis pela supervisao de determinados setores regulados da economia. A
regra salutar veiculada pelo § 3° do art. 2° do Decreto n° 2.181, de 1997, mais nao
faz que extrair, do ordenamento juridico patrio, conclusdo que se imporia pela
mera circunstancia da existéncia de regulagdes setoriais, cujos contornos nao
foram revogados pela superveniéncia da legislacdo de prote¢ao ao consumidor.

3. A aplicag¢do de penalidades ou medidas cautelares pelos 6rgaos do
SNDC nao pode ocorrer em detrimento das peculiaridades de cada segmento da
economia sujeito a regulagdo setorial, sob pena de se contrariar a racionalidade
que preside a intervenc¢ao do Estado na ordem economica, em conformidade
com o ordenamento constitucional. Limitacdes heterbnomas a atividade de
entidades reguladas necessitam, portanto, do beneplacito do supervisor do
segmento, o Unico que, no exercicio de suas atribui¢des legais, tem condigoes
de avaliar, com fundamento em suas informacdes e conhecimentos técnicos, os
impactos de tais medidas no ambito do setor regulado, levando em consideracao
as diretrizes da politica econdmica globalmente considerada.

4. Nessa linha, impde-se leitura sistematica e teleoldgica do § 3° do
art. 18 do Decreton®2.181, de 1997. As decisdes do SNDC que impoem penalidades
(ou medidas acautelatérias) devem, de fato, ser confirmadas posteriormente
pelo regulador setorial, segundo consta expressamente na dic¢ao regulamentar.
Com isso, verifica-se que o Decreto preserva a capacidade do SNDC de aplicar
penalidades (e medidas cautelares) com autonomia, sem interferéncia do regulador
setorial, que apenas se manifesta posteriormente a deciséo.
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5.  Dai ndo decorre, contudo, que o pronunciamento do supervisor deva
igualmente ocorrer em momento posterior a execugdo das penalidades (ou
medidas cautelares), sob pena de absoluta ineficacia de sua atuagao. Afinal,
depois de exaurida a medida (ainda que parcialmente, no caso de restricdes
a atividade que apresentam carater continuado), pouco espago haveria para
a atuagdo efetiva do supervisor, com risco de prejuizos insuperaveis para os
valores tutelados pela regulacdo setorial e pelo conjunto da politica economica.
O interesse publico na higidez e estabilidade de cada setor de regulagao impde,
como conclusdo incontornavel, a interpretagiao de que a confirmagao do 6rgao
regulador deve ocorrer previamente a execucdo das medidas punitivas ou

acautelatdrias, embora em momento posterior a decisio do SNDC.
Nesses termos, submeto o assunto a sua consideragao.

Cristiano de Oliveira Lopes Cozer

Procurador-Geral Adjunto

(Segue despacho.)

Tenho por juridicamente higidas as conclusdes apresentadas pela Camara
de Consultoria Geral, com o acréscimo contido em despacho do Procurador-
Geral Adjunto, acerca das medidas administrativas aplicadas, cautelarmente,
a instituicoes financeiras submetidas a fiscalizacio do Banco Central do Brasil
pelo 6rgao de defesa do consumidor do Estado de Minas Gerais.

Expedido o Oficio-e 3448/2012-BCB/PGBC, que subscrevo, remetam-se 0s
autos ao senhor Diretor de Fiscalizagdo, para conhecimento da orientagéo legal ora
acolhida, com a recomendag¢io de adocdo das providéncias necessarias a apuragio
dos fatos e de eventual irregularidade no ambito do Sistema Financeiro Nacional.

Isaac Sidney Menezes Ferreira

Procurador-Geral
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Parecer que examina as possibilidades legais de cooperagao entre o Banco
Central do Brasil e a Comissao de Valores Mobilidrios para viabilizar o acesso
desta autarquia a informagdes protegidas pelo sigilo bancario, necessarias ao
exercicio de suas atribui¢des de fiscalizagio.

Fernanda Quintas Vasconcelos

Procuradora

Marcel Mascarenhas dos Santos

Subprocurador-Geral

Isaac Sidney Menezes Ferreira

Procurador-Geral
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Parecer-e PGBC-146/2012 Brasilia, 23 de novembro de 2012.
Proc. 0901446584

Ementa: Comissdo de Valores Mobilidrios (CVM). Pedido de colaboragdo do
Banco Central do Brasil (BCB), com base no art. 28 da Lei n° 6.385, de 7 de
dezembro de 1976, para obter acesso a informagoes bancdrias relacionadas
as operagoes com valores mobilidrios em nome de pessoas sob investigacdo
no ambito da CVM. Inteligéncia do art. 29, §§ 1° e 3° da Lei Complementar
n° 105, de 10 de janeiro de 2001. Possibilidade de circularizagdo, pelo Banco
Central do Brasil (BCB), de requisicoes expedidas pela CVM, bem como
de seu acesso direto ao sistema utilizado pelo BCB para transmissio de
correios as instituicées do Sistema Financeiro Nacional (SEFN), nos termos de
convénio firmado entre as autarquias.

Senhor Chefe de Gabinete,

ASSUNTO

Cuida-se de analise das possibilidades legais de cooperagao entre o Banco
Central do Brasil (BCB) e a Comissao de Valores Mobilidrios (CVM), para
viabilizar o acesso dessa autarquia a informagoes protegidas por sigilo bancério
necessarias ao exercicio de suas atribuicoes de fiscalizagdo, na forma da Lei
Complementar n° 105, de 10 de janeiro de 2001, com base em discussoes havidas
entre as autarquias, considerando o interesse comum de maximizar a cooperagao
institucional voltada ao pleno exercicio das respectivas atribui¢des, ao ensejo de
demanda examinada nos presentes autos.

2. Neste processo, tratou-se de correspondéncias por meio das quais a
CVM requereu a colaboragao do BCB para ter acesso a informagdes bancarias
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relacionadas a operagdes com valores mobilidrios de pessoas sob investiga¢ao no
ambito de suas atribuigoes.

3. Nos termos do Oficio/CVM/SMI/N° 05/2009, de 3 de marc¢o de 2009
(fls. 1a3), o Superintendente de Relagdes com o Mercado e Intermediarios (SMI)
da CVM relatou que havia iniciado investiga¢ao sobre operacoes envolvendo
valores mobilidrios de emissdo de determinada pessoa juridica. Em decorréncia
desta investigacdo, a CVM requisitou ao Banco UBS Pactual S.A. informagoes
sobre operagdes bancarias realizadas em nome de certa pessoa fisica, solicitando
ainda os extratos de movimentagdes bancarias de outros clientes, realizadas ou
solicitadas em periodo especifico, que pudessem auxiliar a referida investigaco.

4. Como resposta a requisi¢do, a institui¢ao financeira afirmou que “no
tocante a solicitagdo, por essa D. Comissao, do envio de todas as informagoes do
conhecimento desta instituicio, inclusive sobre movimentacdes financeiras [...],
entendemos que, em virtude do dever da manuten¢ao do sigilo bancario, nao
podemos nos manifestar”.

5. Diante da negativa, e considerando que a requisicdo da CVM
buscava subsidiar investigagdo de irregularidade praticada no setor por ela
regulado e supervisionado, essa autarquia, com fundamento no § 2° do art. 9°
da Lei Complementar n° 105, de 10 de janeiro de 2001,' solicitou, por meio do
mencionado oficio, a colaboragdo do BCB no sentido de requerer a institui¢ao
financeira e transferira CVM as informagdes bancarias relacionadas as operagdes
realizadas — ou mesmo aquelas que, embora ndo realizadas, eventualmente
tenham sido solicitadas no periodo de referéncia.

6. Consultada pelo Departamento de Prevengao a Ilicitos Financeiros e de
Atendimento de Demandas de Informacoes do Sistema Financeiro (Decic) sobre
o pedido da CVM, esta Procuradoria-Geral emitiu a Nota-Juridica PGBC-4732,
de 4 de junho de 2009* (fls. 5 a 9), em que, baseando-se em posicionamentos
anteriores, defendeu a impossibilidade de atendimento do pleito, ao argumento
de que o BCB s6 estaria compelido a fornecer as informagdes ou documentos
de que dispoe, “nao cabendo proceder a busca do que ndo detém, para atender
ao solicitado, ressalvados os casos em que se tratar de determina¢do do Poder

1 “Art. 9°[...] § 2° Independentemente do disposto no caput deste artigo, o Banco Central do Brasil e a Comissdo de Valores
Mobilirios comunicardo aos 6rgaos publicos competentes as irregularidades e os ilicitos administrativos de que tenham
conhecimento, ou indicios de sua pratica, anexando os documentos pertinentes.”

2 De autoria do Assessor Juridico José Henrique Reis Rodrigues, com despacho do Procurador-Chefe Cassiomar Garcia Silva.
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Judicidrio ou de Comissao Parlamentar de Inquérito,’” tendo a area técnica
assim respondido a CVM (fl. 10).

7. Posteriormente, a CVM enviou ao BCB o Oficio/CVM/SPS/GPS-2/
Ne 142/2010, de 10 de dezembro de 2010 (fls. 11 e 12), no qual, com base em
convénio firmado entre as autarquias,’ e citando especialmente a Clausula Quarta’
desse documento, reiterou os termos do OFICIO/CVM/SMI/N°05/2009, “para
que o Bacen obtenha junto ao Sistema Financeiro Nacional e encaminhe a esta
Autarquia as informagdes sobre operagdes bancdrias realizadas — ou ainda que
ndo realizadas, aquelas que eventualmente tenham sido apenas solicitadas pela
cliente [...]. Requer-se, outrossim, sejam disponibilizados os CPFs relativos as
transferéncias e depositos porventura efetuados nas contas bancarias”

8.  Nessesegundo oficio,a CVM destacou ainda, para fins de cumprimento
das exigéncias previstas no subitem 4.2, alinea a, do aludido Convénio, que as
informagdes solicitadas eram necessarias a instru¢ao do Inquérito Administrativo
n°26/2010 (IA 26/10), instaurado para apurar “eventual utilizagdo de informagées
privilegiadas, em negocios realizados com agdes de emissdo [de determinada
pessoa juridica, em periodo especifico]”

9. Consultada novamente sobre o assunto, esta Procuradoria-Geral, por
meio da Nota-Juridica PGBC-534, de 28 de janeiro de 2011° (fls. 17 a 24), concluiu no
mesmo sentido daNota-Juridica PGBC-4732,de 2009, sustentando aimpossibilidade
de atendimento ao quanto solicitado pela CVM, pois as informagoes pretendidas

3 “PARECER/2002/00252 (Dejur/PRRJA), de 22 de maio de 2002 (Nota de rodapé extraida do original.)

4 Celebrado em 28 de outubro de 2010, com vistas ao intercimbio de informagées e outras atividades correlatas, disponivel
em http://www.bcb.gov.br/pre/acordos_e_convenios/Convenio%20BCB%20CVM%20assinado.pdf.

5 “4.1. Na forma prevista no art. 28 da Lei n° 6.385, de 1976, e na Lei Complementar n° 105, de 2001, o Bacen e a CVM
manterdo permanente intercimbio de informagdes, ainda que protegidas pelo sigilo bancario, tanto as que resultem de
seus proprios atos, quanto as que tenham obtido ou possam obter no exercicio de suas atribuigoes legais.

4.2. O intercambio de que trata o item 4.1 observara o seguinte procedimento ordinario:

a) o convenente interessado fard solicitagdo por escrito, em meio convencional ou eletronico, contendo, além da descrigao
sumaria dos fatos que pretende elucidar ou esclarecer, a indicagdo do fundamento legal ou regulamentar de sua agao de
supervisdo e a discriminagio da natureza dos dados almejados e do periodo a que se referem;

b) uma vez presentes os requisitos constantes da alinea ‘@, o convenente requerido atenderd a solicitagio no prazo de até
quinze dias contados do seu recebimento;

¢) os convenentes definirdo, de comum acordo, novo prazo de atendimento, se o convenente requerido nio puder
atender ao pedido integral no prazo indicado na alinea ‘b, em razao do volume, da complexidade das informagdes, ou da
necessidade de se buscar os dados solicitados junto aos administrados, sem prejuizo do imediato encaminhamento das
informagdes até entdo coligidas;

d) a eventual recusa de um convenente em fornecer as informagoes solicitadas pelo outro deverd ser adequadamente justificada.
4.3. Observado o disposto nos itens 4.1 e 4.2, o Bacen disponibilizard 8 CVM as informagdes necessdrias ao exercicio de
suas atribui¢des legais, sempre que estejam disponiveis em sistemas por ele administrados ou que tenham sido obtidas ou
possa obter no ambito de sua competéncia”

6 Deautoria do Procurador André Torres, com despacho do Procurador-Chefe Cassiomar Garcia Silva e do Subprocurador-
-Geral Substituto Niraldo Faria Baldini.
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estariam sob o abrigo do sigilo bancario e, de todo modo, delas nao disporia o BCB.
Ademais, buscé-las, com a finalidade de atender a outro 6rgao fiscalizador, implicaria
ultrapassar as suas atribuicoes legais. Nao haveria, no Convénio, a obriga¢io de o
Banco Central do Brasil diligenciar em busca de informagoes que nao detém como
decorréncia do exercicio de suas atribui¢des legais.

10. Em suma, essa manifestagdo juridica reiterou o entendimento de
que o art. 9° da Lei Complementar n° 105, de 2001, s6 permite a remessa de
informagdes ja disponiveis no BCB e que os arts. 2°, § 4°, e 7° dessa Lei limitam
o intercambio de informa¢des com a CVM a determinados documentos, néo
podendo o referido Convénio modificar essas regras legais.

11.  Apds a expedigdo desse pronunciamento, diversas reunides foram
realizadas entre esta Procuradoria-Geral e a drea juridica da CVM, para
discussdo das normas postas na Lei Complementar n° 105, de 2001, e das regras
operacionais contidas no Convénio firmado pelas autarquias, tendo em vista
o interesse comum de maximizar a cooperag¢ao institucional voltada ao pleno
exercicio das respectivas atribuicoes, observados os limites legais.

12.  Presente esse relato, passo a opinar sobre o assunto.

APRECIACAO

13.  Embora o caso vertente tenha se iniciado em decorréncia de pedido
especifico de remessa de informagdo sobre movimenta¢io bancdria de
determinadas pessoas fisicas, impende atribuir & analise ora em curso um carater
mais genérico, uma vez que a questdo de fundo, objeto das referidas discussoes e
com repercussdo geral sobre outros casos, consiste em definir, com precisio, se é
possivel o repasse, pelo BCB, daquele tipo de informag¢ao a CVM, considerando
as disposi¢oes da Lei Complementar n° 105, de 2001.

14.  De inicio, cabe lembrar que o Parecer PGBC-261, de 10 de setembro
de 20097, amparado em robusta argumentagao juridica, chegou a conclusao de
que “a interpretacao integrada e sistémica das normas do art. 28 da Lei n° 6.385,
de 1976, com a redagao dada pela Lei n° 10.303, de 2001, e dos art. 2° e 7° da Lei

7  Manifestagio proferida pelo Consultor Juridico Jodo Correia de Magalhdes e aprovada pelo Despacho PGBC-6085, de 29
de setembro de 2009, da lavra do Procurador-Geral Francisco José de Siqueira.
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complementar n° 105, de 2001, conduz ao entendimento de que as autarquias
Banco Central e CVM, no desempenho de suas atribui¢oes especificas, na
supervisao dos mercados financeiros e de capitais, ndo estio impedidas de
cambiar informacdes protegidas pelo sigilo bancario, desde que relacionadas
ao cumprimento de suas missdes institucionais.” (Grifos ausentes no original).

15.  Foi com fundamento nesse pronunciamento legal que os Presidentes
do BCB e da CVM firmaram, em 28 de outubro de 2010, o aludido Convénio
com vistas ao intercAmbio de informagdes e outras atividades correlatas.

16. Ja nesse parecer, aprovado pelo Procurador-Geral, recordava-se que
o caput do art. 7° da Lei Complementar n° 105, de 2001, dispde que a CVM,
apos instaurar inquérito administrativo, podera “solicitar a autoridade judiciaria
competente o levantamento do sigilo junto as instituigdes financeiras de
informagdes e documentos relativos a bens, direitos e obrigacdes de pessoa
fisica ou juridica submetida ao seu poder disciplinar” Contudo, frisava-se que
o proprio preceito legal ressalva, quanto a essa regra, o § 3° do art. 2° da mesma
Lei Complementar, que concede idéntico tratamento as fiscalizagdes a cargo de
ambas as autarquias, no que toca ao acesso a dados sigilosos. Para facilitar a
compreensao, transcrevem-se abaixo os trechos do art. 2° de interesse:

Art. 2° O dever de sigilo ¢ extensivo ao Banco Central do Brasil, em relagao
as operagdes que realizar e as informacdes que obtiver no exercicio de suas
atribuigdes.

§ 1° O sigilo, inclusive quanto a contas de depositos, aplicagdes e
investimentos mantidos em institui¢des financeiras, nao pode ser oposto
ao Banco Central do Brasil:

I - no desempenho de suas fungoes de fiscalizagdo, compreendendo a
apura¢do, a qualquer tempo, de ilicitos praticados por controladores,
administradores, membros de conselhos estatutdrios, gerentes, mandatarios
e prepostos de institui¢des financeiras;

II - ao proceder a inquérito em institui¢ao financeira submetida a regime
especial.

[...]

§ 3° O disposto neste artigo aplica-se a Comissao de Valores Mobilidrios,
quando se tratar de fiscalizagdo de operagdes e servicos no mercado
de valores mobilidrios, inclusive nas institui¢des financeiras que sejam

companhias abertas.
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17.  Com efeito, é inegavel a incidéncia, nas atividades de supervisdo a cargo
das autarquias, dos §$ 1° e 3° do art. 2° da Lei Complementar n° 105, de 2001, os
quais, respectivamente, determinam que o sigilo, inclusive quanto a contas de
depdsitos, aplicagdes e investimentos mantidos em institui¢des financeiras, nao
pode ser oposto ao BCB, e que o disposto no artigo (e, portanto, a regra de
nao oposicio de sigilo quanto a contas de depdsitos, aplica¢des e investimentos
mantidos em instituicdes financeiras) aplica-se também a CVM quando se
tratar de fiscalizacdo de operagdes e servicos no mercado de valores mobiliarios,
inclusive nas institui¢cdes financeiras que sejam companhias abertas.

18. Portanto, da leitura conjunta das normas contidas no art. 2°, cuja
aplicagao é garantida a CVM também por for¢a do art. 7° da mesma lei, desponta
a ndo oposic¢ao do sigilo bancario a CVM no exercicio de suas fungdes legais.

19. Ou seja, com base no art. 2° da Lei Complementar n° 105, de 2001,
percebe-se que a CVM pode, sem necessidade de intermedidrios, ter acesso
aos dados bancdrios relativos as investigagdes que realiza no exercicio de suas
atribui¢oeslegais. Portanto,a CVM pode requerer os dados necessarios diretamente
as instituicoes financeiras, sem necessidade de intermedia¢do do BCB.

20.  Neste sentido, José Paulo Baltazar Junior® afirma que:

Idénticos [aos do BCB] dever de sigilo e acesso a informagao siao
conferidos a CVM (LC n° 105/2001, art. 2°, § 3°), quando se tratar de
fiscaliza¢do de operagdes e servicos no mercado de valores mobiliarios,
com idénticos limites, ou seja, quando a CVM estiver desempenhando
suas fun¢des de fiscalizacdo, compreendendo a apuragio de ilicitos
administrativos, como autorizam os arts. 8° e 9° da Lei n° 6.385, de 7 de

dezembro de 1976 [...]. (Grifos ausentes no original.)

21.  Refor¢ando o direito de acesso da CVM a dados bancarios necessarios
a suas agoes de fiscaliza¢ao, de modo analogo ao BCB e equiparando-se também
ao Poder Judicidrio e as Comissdes Parlamentares de Inquérito, José Paulo
Baltazar Junior’ complementa:

8 BALTAZAR JUNIOR, José Paulo. Sigilo Bancario e Privacidade. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2005, pp. 96 e 97.
9 Op.cit, p. 198.
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O sigilo financeiro deve ser concebido dentro do contexto atual, de pratica
corrente de evasdo fiscal e larga utiliza¢do da rede bancaria para fins licitos
e ilicitos, ndo se podendo acobertar praticas criminais organizadas graves
com o argumento da prote¢do da intimidade econdmica do cidadao.

A regra geral da lei é o sigilo, em relagdo a terceiros, das informagoes,
dados, registros e documentos pertinentes a relagao entre a institui¢ao
financeira e o cliente, bem como com qualquer outra pessoa.

O sigilo ou segredo nao é, porém, absoluto, excetuando-se da regra
geral de sigilo as seguintes hipoteses: a) informagoes interbancarias;
b) informacdes para centrais de crédito; ¢) informagdes de interesse da
fiscalizagdo por parte do Bacen e da CVM; d) fornecimento de noticia-
crime; e) informacdes determinadas pelo Poder Judicidrio, pelo Poder
Legislativo ou Comissao Parlamentar de Inquérito Federal e autoridade
administrativa fazenddria, resguardando-se, em qualquer caso, o sigilo das
informacgdes obtidas; f) informacoes fornecidas com o consentimento do

interessado. (Grifos ausentes no original.)

22.  Na mesma linha de intelec¢ao, realgando ainda a importancia da
fiscalizacao a cargo do BCB e da CVM para a higidez do Sistema Financeiro
Nacional (SFN), André Terrigno Barbeitas'® assevera:

De fato, como conceber o papel fiscalizador deferido ao Banco Central
do Brasil e 3 Comissdo de Valores Mobilidrios se tivessem que obter
prévia autorizagao judicial para o acesso 8 movimentagao financeira das
instituicdes sujeitas ao seu poder de policia? [...]

De qualquer forma, na drbita do sistema financeiro nacional, o papel
fiscalizador do Banco Central e da Comissao de Valores Mobilidrios
restaria prejudicado se nao houvesse a possibilidade de acesso direto,
independentemente de provocagio do Estado-juiz, a movimentacdo
financeira dos proprios dirigentes das institui¢des financeiras, porquanto
cumpre aquelas entidades aferir o requisito de capacitagdo técnica e ilibada
reputagdo indispensavel ao exercicio da atividade gerencial. [...]
Pretender, em um mundo globalizado, de transferéncia instantdnea de
capitais e de profusdo de paraisos fiscais, coarctar o poder de fiscalizagao do
BACEN e da CVM, sujeitando-o a reserva da jurisdi¢ao, é abrir as portas

para a instabilidade do sistema financeiro. (Grifos ausentes no original.)

10 BARBEITAS, André Terrigno. O Sigilo Bancario e a Necessidade da Ponderagdo dos Interesses. Sdo Paulo: Malheiros
Editores, 2003, p. de 92 a 94.
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23.  Ainda sobre a interpretagdo do art. 2° da Lei Complementar n° 105, de
2001, afirma Carlos Alberto Hagstrom:"!

E preciso, porém, perquirir o quanto “do disposto neste artigo” da LC 105
efetivamente pode ser aplicado 8 CVM. Ocorre que, numa analise mais
detida, decompondo-se o artigo, vé-se que ele tem diferentes comandos.
Resumidamente, tem-se:

Art. 2°, caput: o BC esta obrigado ao sigilo quanto as suas operagdes e as
informagdes obtidas no exercicio de suas atribui¢des;

§ 1°: o sigilo é afastado quando o BC:

- inc. I - estiver no desempenho de suas funcdes de fiscalizagdo, inclusive
para apuracao de ilicitos praticados no 4mbito das institui¢des financeiras;
- inc. IT - proceder a inquérito em instituigdo financeira sob regime
especial;

§ 2°: explicita os poderes das comissdes de inquérito a que se refere o inc.
IIdo§ 1°.

[...]

E de se entender que também o disposto no § 1°, I, é aplicavel a CVM,
consideradas suas atribui¢des de fiscalizagdo. Ou seja: o sigilo, “inclusive
quanto a contas de dep0sitos, aplicagdes e investimentos mantidos em
instituigdes financeiras, ndo pode ser oposto” a CVM (art. 2°, § 1°),
quando exercendo suas func¢des de fiscalizagdo, compreendendo a
apuracio “de ilicitos praticados por controladores, administradores,
membros de conselhos estatutdrios, gerentes, mandatarios e prepostos
de institui¢des financeiras” (art. 20, § 1°, I).

Aqui, hé que fazer uma ressalva. A referéncia a instituigoes financeiras,
no inc. I do § 1° do artigo ora comentado, deve ser entendida no contexto
das normas da Lei 6.385, isto é, tendo em conta as atribui¢des das CVM.
Recorde-se que, em relagio as instituigdes financeiras, as atribuicoes das
CVM alcangam aquelas que sejam companhias abertas e as que tenham
por objeto distribuir emissdo de valores mobilidrios (art. 15, I). (Grifos

ausentes no original.)

24. A doutrina especializada vem convergindo para esse ponto, como se vé
na obra de Marcia Haydée Porto de Carvalho'?, que afirma que é uma modalidade

11 HAGSTROM, Carlos Alberto. Comentérios a Lei do Sigilo Bancario: Lei Complementar n° 105, de 10 de janeiro de 2001.
Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris, 2009, p. 292 e 293.
12 CARVALHO, Marcia Haydée Porto de. Sigilo Bancario a Luz da Doutrina e da Jurisprudéncia. Curitiba: Jurua, 2008, p. 175.

184 Revista da PGBC—v.7-n.1—jun. 2013



Parecer-e PGBC-146/2012

de restri¢ao do sigilo bancario a ordem ou requisigdo feita por determinados
sujeitos de direito publico. Neste sentido, argumenta que:

[...] a Lei Complementar 105/01 confere a faculdade de levantamento
direto do sigilo bancario a diversos 6rgaos ou poderes publicos, visando a
facilitar-lhes a atuagdo. Sao eles: Poder Judicidrio, Banco Central, Comissao
de Valores Mobiliarios, Poder Legislativo, Comissao Parlamentar de

Inquérito e Administragdo Tributaria. (Grifos ausentes no original.)

25.  Portanto, como ndo existe reserva de jurisdic¢do em matéria de sigilo
bancario para o BCB e para a CVM no exercicio de suas atribui¢des legais na
area de supervisdo, e como pode a CVM, diretamente, requisitar e obter as
informagdes relativas a fiscalizagdo de operagdes e servicos no mercado de
valores mobilidrios, inclusive das institui¢des financeiras, nao se vislumbra dbice
juridico a que o BCB colabore com aquela autarquia, repassando suas solicitagdes
de informagao a institui¢des financeiras pré-determinadas ou a todas elas, com
vistas a que encaminhem os dados solicitados diretamente a CVM, mediante
transferéncia de sigilo, por for¢a do caput do art. 2° da Lei Complementar n° 105,
de 2001.

26. Assim, o BCB podera inclusive, caso seja tecnicamente adequado e
vidvel, conceder 8 CVM acesso ao sistema de transmissao de correios eletronicos
as instituicoes integrantes do SFN, uma vez que, conforme o acima exposto,
a propria autarquia supervisora do mercado de valores mobilidrios detém
competéncia legal para requisitar diretamente, no exercicio de suas atribuigoes,
informagdes protegidas pelo sigilo bancario.

27. Cumpre consignar, contudo, a impossibilidade juridica de que tais
dados sejam requisitados pelo BCB para que este os repasse a CVM, haja
vista que se trata de informacdes que, salvo quando obtidas pela autoridade
monetaria no exercicio de seus proprios poderes de supervisdo, nao podem
ser por ela conhecidas ou detidas'. Tal providéncia somente seria cabivel se o
BCB identificasse, na solicitagdo da CVM, matéria sujeita a agdo supervisora da
autoridade monetaria, caso em que, depois de obter os dados, poderia repassa-los

13 Cumpre salientar, a proposito do assunto, que, nos termos da Clausula 4.1 do Convénio firmado entre as duas autarquias,
tanto o BCB quanto a CVM apenas podem promover o intercimbio de informagdes “que resultem de seus proprios atos”
ou “que tenham obtido ou possam obter no exercicio de suas atribuigdes legais”
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aautoridade supervisora do mercado de valores mobilidrios, conforme assentado
no préprio Convénio.

28.  Nao sendo essa a hipdtese, o BCB tampouco poderia valer-se de suas
proprias prerrogativas de requisi¢ao para determinar a institui¢des integrantes
do SEN que repassassem informacgdes diretamente a outras autoridades
competentes, sob pena de desvio de poder.

29.  Com efeito, a Lei Complementar n° 105, de 2001, é clara ao indicar que o
BCB s6 pode ter acesso a “contas de depdsitos, aplicacdes e investimentos mantidos
em institui¢cdes financeiras” quando estiver “no desempenho de suas fungoes de
fiscalizacdo, compreendendo a apuragio, a qualquer tempo, de ilicitos praticados
por controladores, administradores, membros de conselhos estatutarios, gerentes,
mandatdrios e prepostos de institui¢cdes financeiras” (art. 2°, § 1°, inciso I), e ndo
quando estiver em colaboragao com autoridades publicas competentes. Deve-se
aplicar em relacdo a CVM, pois, o mesmo entendimento valido para as requisicdes
do Poder Judicidrio e de Comissdes Parlamentares de Inquérito.

30. Quanto a forma de encaminhamento de solicitacdes de interesse da
CVM com sua transmissao, pelo BCB, a instituicdes financeiras e congéneres,
nas hipoteses em que a informagdo nao estiver disponivel na autarquia e nao
puder ser obtida no exercicio de suas atribuigdes de supervisio, podem-se
adotar, para efeito da colaboragdo de que trata o paragrafo 25, ut supra, as regras
ja inscritas no item 4.2 do Convénio firmado em 2010 (vide transcri¢ao na nota
de rodapé n° 5, ut supra). Ja no caso de acesso direto da CVM a sistema mantido
pelo BCB (paragrafo 26, acima), aplica-se, por analogia, o item 4.6 do Convénio,
de seguinte teor:

4.6. O intercAmbio de informagdes de que trata esta cldusula poderd ocorrer
por meio de acesso direto ou mediante autorizagdo especifica de acesso, na
forma acordada pelos convenentes, de comum acordo, a partir de pedido
formulado pelo convenente interessado, que deve estar fundamentado e

conter a discrimina¢do da natureza das informacgoes desejadas.

31.  De todo modo, caso as autarquias julguem necessario indicar com mais
clareza o procedimento a ser adotado para solicitagoes da espécie, ¢ juridicamente
viavel aditar o Convénio (edigdo de novo documento conjunto) para inserir item
especifico em sua clausula quarta, que poderia ter a seguinte redagao:
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4.8. Quando as informagdes ndo estejam disponiveis em sistemas
administrados pelo BACEN e ndo tenham sido obtidas ou ndo possam ser
obtidas no 4&mbito de sua competéncia, o Bacen transmitird ou concedera
acesso a sistema para que a CVM, no exercicio de suas atribui¢des,
transmita a requisi¢ao a instituigdes integrantes do Sistema Financeiro
Nacional, de modo que estas encaminhem as informagoes solicitadas
diretamente & CVM, sem transito pelo Bacen, observadas, no que couber,
as disposigoes contidas nos itens 4.1 a 4.7 desta clausula.

4.9. Nao cabera ao BCB fiscalizar o cumprimento das requisigoes de
que trata o item 4.8 desta clausula, por auséncia de competéncia legal,
cabendo a CVM adotar as providéncias que julgar cabiveis para garantir o
atendimento de suas solicitagoes.

CONCLUSAO

32. A vista de todo o exposto, pode-se concluir que, detendo a CVM
competéncia para requisitar das instituicoes financeiras informagoes necessarias
a instrucéo de seus processos de fiscaliza¢éo, na forma do § 3° combinado com
o caput e o inciso I do § 1°, todos do art. 2° da Lei Complementar n° 105, de
2001, pode o BCB colaborar com aquela autarquia na transmissdo de suas
requisicoes as instituigdes integrantes do SEN, sem, contudo, assumir o encargo
de obter para si as informacdes, para posterior repasse 8 CVM, ou mesmo de
determinar sua remessa aquela autarquia pelas institui¢oes do SFN, utilizando
suas prerrogativas para finalidades outras que ndo o exercicio de suas proprias
atribui¢des, uma vez que lhe falece competéncia para tanto.

33.  Assim, considerando, nos limites da lei, o principio da colaboracio
entre 6rgaos e entes publicos, e em analogia com o auxilio prestado ao Poder
Judiciario e a Comissoes Parlamentares de Inquérito, cujos poderes requisitorios
também estao assentados na Lei Complementar n° 105, de 2001, o BCB, quando
ndo dispuser da informacao solicitada pela CVM nem puder obté-la no exercicio
de suas fun¢oes de fiscalizagdo (isto é, quando o fato narrado ndo estiver
inserido no universo fiscalizavel pela autoridade monetaria), podera transmitir
a requisi¢do da CVM a instituicdes do SEN ou conceder acesso a sistema de
transmissdo de correios eletronicos, tendo como referéncia os itens 4.2 e 4.6 do
Convénio celebrado pelas autarquias em 2010. Caso haja interesse, é possivel
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também ajustar o Convénio para especificar o procedimento a ser adotado,
tendo-se sugerido, para esse fim, a redagdo constante do paragrafo 31, ut supra.
34. Tal entendimento podera ser adotado ja no caso concreto encartado
nos autos, mediante transmissdo da solicitagdo da CVM de fls. 1 a 3, 11 e 12 ao
Banco UBS Pactual S.A., complementando-se, nesse particular, as conclusoes
expostas nas Notas-Juridicas PGBC-4732, de 2009, e PGBC-534, de 2011.

A consideracdo de Vossa Senhoria.

Fernanda Quintas Vasconcelos
Procuradora

Subchefia do Gabinete do Procurador-Geral

Aprovo a judiciosa manifestacdo da lavra da Procuradora Fernanda
Quintas Vasconcelos, que apresenta adequada interpretagdo, logica e
sistematica, das disposi¢des da Lei Complementar n° 105, de 2001, amparada
em qualificada doutrina.

2. Com efeito, o art. 2° da Lei Complementar, cujo § 3° estende a CVM
poderes requisitérios e deveres de manutencao de sigilo idénticos aos atribuidos
ao BCB, da guarida a que esta autarquia, na esteira do principio da cooperagao
que rege as relagdes dos entes da Administragao Publica, auxilie a CVM na
transmissao de requisi¢oes de dados a institui¢des financeiras, a exemplo do que
faz em relagdo aos 6rgaos do Poder Judicidrio e as comissdes parlamentares de
inquérito do Congresso Nacional.

3. Esse procedimento ja pode ser ajustado entre as autarquias,
observando-se, como referéncia, as regras presentes na clausula quarta do
Convénio firmado em 2010, sem prejuizo de que seja realizado novo ajuste,
em momento oportuno, para incluir item especifico sobre o assunto, na linha
sugerida no paragrafo 31 do parecer.

4, Ressalto, no entanto, que eventual encaminhamento de solicitagdo da
CVM, pelo BCB, néo terd o conddo de vincular as institui¢des financeiras, a
quem competira avaliar o teor da requisi¢ao e fornecer as informagdes solicitadas
de acordo com seu convencimento juridico. Por isso é especialmente importante
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que, nos termos da alinea a do item 4.2 do Convénio, a CVM, ao solicitar ao
BCB a transmissao de sua requisicdo, aponte, “além da descricdo sumaria dos
fatos que pretende elucidar ou esclarecer, a indicagdo do fundamento legal ou
regulamentar de sua acdo de supervisdo e a discriminagdo da natureza dos dados
almejados e do periodo a que se referem?”

5. Registro, por fim, que ndo caberd ao BCB fiscalizar as instituigdes
financeiras quanto ao cumprimento ou nao de tais requisi¢oes, uma vez que nao
detém competéncia para zelar pela obediéncia de terceiros a ordens expedidas
por outras autoridades publicas (essa, alias, é a posicdo do BCB quanto as ordens
judiciais transmitidas ao SEN).

Ao senhor Procurador-Geral, em razao da matéria.

Marcel Mascarenhas dos Santos

Subprocurador-Geral

Julgo apropriado o pronunciamento juridico elaborado pela Chefia do
Gabinete do Procurador-Geral, endossado pelo Subprocurador-Geral titular da
area, quem bem aponta que a requisi¢io de informagoes sigilosas pela CVM
diretamente as institui¢des integrantes do SFN encontra previsao legal, a vista de
suas funcdes de fiscalizagio, ndo havendo 6bice, por isso, a que 0o BCB encaminhe
tais requisicoes ou auxilie essa transmissiao aos seus reais destinatdrios, tendo
por fundamento o principio de cooperagao vigente na Administracdo Publica,
reforcado, no que tange a essas autarquias, pelas disposi¢oes da Lei Complementar
n° 105, de 2001.

2. Arespeito da competéncia da CVM no particular, ndo custa lembrar que
oitem 25.3 do Parecer PGBC-261, de 2009, aprovado pelo entdo Procurador-Geral,
ja assentara que “nao faz sentido a CVM poder ter acesso direto a informagoes
protegidas por sigilo e ndo poder recebé-las do Banco Central’, conforme o caso,
quando se trata de informacodes referentes a “operagdes e servigos no mercado de
valores mobilidrios’, o que poderd incluir, permito-me dizer, dados necessarios
a instru¢do dos processos de fiscalizagdo instaurados pela CVM no ambito
desse mercado.
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Nesse contexto, reiterando as conclusdes pontuadas pela parecerista e

pelo Subprocurador-Geral titular da Chefia do Gabinete do Procurador-Geral,
assinalo que:

a) a Lei Complementar n° 105, de 2001, em especial o § 3° combinado
com o caput e o inciso I do § 1°, todos do art. 2°, estende a CVM
poderes requisitorios e deveres de manutengao de sigilo idénticos aos
atribuidos ao BCB;

b) sem prejuizo da largueza do tratamento conferido pelo Convénio
para o transito de informacdes entre as autarquias, apenas podem
ser transferidos a CVM os dados relacionados a suas atribuicoes
de supervisio que estejam disponiveis nos sistemas administrados
pelo BCB ou que tenham sido ou possam ser obtidos no 4mbito da
competéncia da autoridade monetaria;

¢) por informagdes que o BCB “possa obter no exercicio de suas
atribuicoes legais” devem ser entendidas aquelas necessarias ao
desempenho de agdes de fiscalizagdo especificas da autoridade
monetaria, significando dizer que, se for possivel extrair, de fatos
narrados pela CVM, indicio de qualquer irregularidade passivel de
punicdo pelo BCB, este podera requisita-las para uso préprio, com
posterior repasse aquela autarquia;

d) por outro lado, o BCB ndo pode se valer de suas proprias
prerrogativas de requisi¢ao para determinar a institui¢des integrantes
do SEN que repassassem informagdes diretamente a outras autoridades
competentes, sob pena de desvio de poder;

e) contudo, tendo em vista os poderes de requisi¢ao inerentes a CVM,
por for¢a do art. 2° da Lei Complementar n° 105, de 2001, nada
impede que o BCB auxilie a CVM com a transmissao de requisi¢oes
da espécie a instituigdes integrantes do SFN, inclusive fazendo constar
da circularizagdo mencdo ao presente entendimento', sem olvidar
das cautelas indicadas no parecer e no despacho acima e da auséncia

14 Para esse efeito, sugere-se que as mensagens de circularizagio possuam o seguinte teor: “Tendo em vista os poderes
requisitorios atribuidos a Comissao de Valores Mobilidrios (CVM), nos termos do art. 2°, caput, § 1°, inciso I, da Lei
Complementar n° 105, de 10 de janeiro de 2001, por forga do § 3° desse dispositivo, e conforme entendimento da
Procuradoria-Geral do Banco Central (Parecer Juridico-e 146/2012-BCB/PGBC), encaminho a seguinte requisi¢io de
informagdes [transcri¢do da solicitagio da CVM]”
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de competéncia da autoridade monetaria para receber dados ou
documentos sigilosos que nao guardam relagio com suas atividades
proprias de fiscalizagao nem para tratar de eventual descumprimento
de requisicoes de outra autoridade por parte daquelas institui¢oes.
Assim posta a questdo, dé-se ciéncia da presente orientagdo juridica ao
Diretor de Fiscalizagao, conforme a origem da consulta, bem como ao Diretor de
Relacionamento Institucional e Cidadania e ao Secretdrio-Executivo, com vistas
adiscussdo com a CVM do procedimento a ser adotado, notadamente no &mbito
das reunioes decorrentes do Convénio, sem prejuizo de que este seja ajustado no
momento oportuno, conforme item 31 do parecer.

Isaac Sidney Menezes Ferreira

Procurador Geral
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Parecer emitido em virtude de requisi¢do de informagdes do Tribunal

de Contas da Unido, analisando a incidéncia do sigilo de que trata a Lei
Complementar n° 105, de 10 de janeiro de 2001, as transag¢des realizadas no
ambito da gestao das reservas internacionais do pais.

Marcus Paulus de Oliveira Rosa

Procurador

Lucas Alves Freire

Procurador-Chefe

Walkyria de Paula Ribeiro de Oliveira

Subprocuradora-Geral

Cristiano de Oliveira Lopes Cozer

Procurador-Geral Adjunto

Isaac Sidney Menezes Ferreira

Procurador-Geral
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Parecer PGBC-215/2012 Brasilia, 30 de agosto de 2012.
Proc. 1201563487

Ementa: Coordenagdo-Geral de Consultoria Internacional, Monetdria
e em Regimes Especiais (Copim). Oficio de Requisi¢do n°® 1787/2012-9,
encaminhado pelo Tribunal de Contas da Unido (TCU). Atendimento
da alinea b da requisicio do TCU. Manifestagdo juridica a respeito da
incidéncia do sigilo de que trata a Lei Complementar n° 105, de 10 de
janeiro de 2001, as transagoes realizadas no dmbito da gestdo das reservas
internacionais do Pais. Apreciagdo a luz do art. 70 e 71, incisos II e IV,
da Constituigdo Federal (CF) e da Lei n° 8.443, de 16 de julho de 1992
(Lei Organica do TCU). Andlise dos precedentes da Procuradoria-Geral
do Banco Central que afirmam a protegdo das informagoes capazes
de revelar a estratégia da gestdo das reservas internacionais pelo sigilo
bancdrio. Principio da concordancia prdtica das normas constitucionais
e verificagdo da relagio de instrumentalidade do sigilo em relagdo aos
interesses tutelados pela Constituicdo. Atividade de auditoria contdbil e
financeira em eventual conflito com a preservagio do sigilo de informagoes
sensiveis a seguranca do Estado. Acesso as informagoes indispensdveis a
realizagdo das atividades de auditoria, preservando-se a confidencialidade
das informagées. Nao violagdo do dever de sigilo. Auséncia de transgressdo
ao art. 5 inciso XXXIII, da CE. Celebragdo de termo de confidencialidade
pelo TCU, para fins de regular as relagoes institucionais e resguardar o
cardter confidencial das informacgoes sobre as reservas internacionais.

Pronunciamentos 195



Marcus Paulus de Oliveira Rosa, Lucas Alves Freire, Walkyria de Paula Ribeiro de Oliveira,
Cristiano de Oliveira Lopes Cozer e Isaac Sidney Menezes Ferreira

Senhor Procurador-Chefe,

ASSUNTO

Cuida-se do Oficio de Requisi¢dao n°® 1787/2012-9, de 13 de agosto de 2012,
mediante o qual a 2* Secretaria de Controle Externo (SECEX-2) do Tribunal
de Contas da Unido (TCU) solicita informacdes a Auditoria Interna do Banco
Central (Audit), nos termos dos arts. 42 e 87 da Lei n° 8.443, de 16 de julho de
1992 (fl. 2).

2. O oficio do TCU diz respeito a duas requisicdes de documentos e
informagdes a Audit, nos exatos termos abaixo:

a) Copia do Voto CMN 048/2000, proposto pela Diretoria Colegiada
em 30/03/2000, bem como de todos os pareceres que fundamentaram
esse Voto;

b) Manifestagiao da Procuradoria do Banco Central do Brasil acerca
da questio do sigilo bancario, previsto na Lei Complementar n° 105,
e da competéncia constitucional do Tribunal de Contas da Unido,
notadamente as previstas nos incisos II e IV do art. 71 da Constituigdo
Federal, bem como no inciso IV do art. 86 e no inciso II do art. 87
da Lei 8.443/92, especificamente no que diz respeito as reservas
internacionais, considerando que se trata de recursos publicos
federais aplicados no exterior por essa Autarquia Federal. (g. n.)

3. O prazo inicialmente consignado para o envio das informagoes
constantes da alinea a foi a data de 17 de agosto de 2012, assim como o dia 22 de
agosto de 2012, para o atendimento da segunda requisi¢do, contida na alinea b.

4. Encaminhado os autos a Procuradoria-Geral, a Camara de Consultoria
Administrativae Assuntos Penais (CC3PG) elaborouaNota-JuridicaPGBC-3011,
de 14 de agosto de 2012' (fls. 4/5), na qual nao vislumbrou qualquer débice
juridico no encaminhamento das informagdes solicitadas na primeira parte do
citado oficio, visto que “tais informag¢des ndo cuidam de matéria sigilosa.”

1 Dalavra do Procurador-Chefe Leonardo de Oliveira Gongalves e aprovado pelo Subprocurador-Geral Aricio José Menezes
Fortes.
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5. Expediu-se, assim, o Memorando-e 134-BCB/PGBC, de 15 de agosto de
2012, por meio do qual a Chefia do Gabinete do Procurador-Geral (PGGAB)
encaminhou ao TCU os documentos solicitados na primeira parte do oficio,
ao tempo em que requereu a dilagdo do prazo inicialmente fixado para o
cumprimento da solicitagdo remanescente.

6.  Emresposta, o Coordenador da Auditoria de Conformidade, Registros
Fiscais n° 682/2012, do TCU, decorrente do Acdérdio 1925/2004 — Plenério
(TC 9775/2004-3), comunicou a concessao de prazo até 31 de agosto de 2012,
qual seja, a data de encerramento dos trabalhos da auditoria, para o integral
atendimento do solicitado.

7. Assim, o processo foi encaminhado @ Camara de Consultoria Geral
(CC1PG), na forma do despacho do Chefe de Gabinete do Procurador-Geral,
para analise juridica relativa a requisi¢ao inserta no item b do referido oficio.

8. E o que tinha a relatar. Passo a apreciar o caso.
APRECIACAO
9. Antes mesmo do advento da Lei Complementar n° 105, de 10 de

janeiro de 2001,? posto que a luz da interpretagdo do art. 38 da Lei n° 4.595, de 31
de dezembro de 1964, e da remota redagao do art. 192 da Constituicao Federal
(CF),’ ja era assente o entendimento desta Procuradoria-Geral no sentido de
que as operagdes ativas e passivas do Banco Central estariam resguardadas pelo
dever legal de sigilo*, em razao da imprescindibilidade a seguranca da sociedade
e do Estado (art. 5°, inciso XXXIII,* da CF).

2 “Dispbe sobre o sigilo das operagdes de instituigdes financeiras e dd outras providéncias.”
Anterior a Emenda Constitucional n° 40, de 29 de maio de 2003.

4 Nesse sentido, colhem-se remansosos precedentes relativos a analise de requerimento de informagdes pelo Poder
Legislativo: Cota Dejur-707, de 10 de setembro de 1993, do Assistente Juridico Sebastido Andrade Magalhaes, com
aprovagdo da Procuradora-Chefe Milza D’Assungdao Guidi e do Procurador-Geral Daniel Rodrigues Alves; Parecer
Dejur-172, de 2 de maio de 1995, da lavra do Subprocurador-Geral Ailton Cesar dos Santos, aprovado pelo Procurador-
Geral José Coelho Ferreira; Cota DEJUR-436, de 2 de maio de 1996, do Procurador Marcos Antonio da Silva Costa, com
aprovagdo da Procuradora-Chefe Milza D"Assungao Guidi e do Procurador-Geral em exercicio Carlos Alberto de Sio
Tiago Hagstrom; e Parecer DEJUR-204, de 24 de outubro de 1997, do Procurador Cesar Cardoso, com aprovagio do
Subprocurador-Geral Ailton Cesar dos Santos.

5 “Art.5°[.]

XXXIII - todos tém direito a receber dos érgaos publicos informagdes de seu interesse particular, ou de interesse
coletivo ou geral, que serdo prestadas no prazo da lei, sob pena de responsabilidade, ressalvadas aquelas cujo sigilo seja
imprescindivel a seguranga da sociedade e do Estado;” (grifos nossos).
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10. Com a edigdo da Lei Complementar n° 105, de 2001, restou expresso
no ordenamento juridico patrio, mais precisamente na primeira parte do caput
do art. 2° da referida lei, que o “dever de sigilo é extensivo ao Banco Central do
Brasil, em relagao as operagoes que realizar [...]” (g.n.).

11.  Atualmente, portanto, ndo ha como negar que o Poder Legislativo
optou por fazer incidir as regras da lei do sigilo bancario as operagdes proprias do
Banco Central na qualidade de autoridade monetaria, nao havendo franqueado,
diante de uma interpretacao literal e direta do arcabougo normativo de regéncia,
livre acesso de tais dados ao TCU, ainda que vigentes as prerrogativas da Lei
Organica do Tribunal de Contas da Unido, indicadas na Lei n° 8.443, de 16 de
julho de 1992.

12. A propésito da inviolabilidade do sigilo bancério, também o Supremo
Tribunal Federal (STF) se manifestou no julgamento Mandado de Seguranga n°
22.801/DF assinalando que a Lei Complementar n° 105, de 2001, ndo conferiu
poderes ao TCU para obter acesso irrestrito a dados sigilosos constantes na base

de dados desta Autarquia, em especial os contidos no Sistema de Informagoes do
Banco Central (Sisbacen). Leia-se, em seguida, a ementa respectiva:

Mandado de Seguranga. Tribunal de Contas da Unido. Banco Central do
Brasil. Operagdes financeiras. Sigilo. 1. A Lei Complementar n° 105, de
10/1/01, nao conferiu ao Tribunal de Contas da Unido poderes para
determinar a quebra do sigilo bancario de dados constantes do Banco
Central do Brasil. O legislador conferiu esses poderes ao Poder Judiciario
(art. 3°), ao Poder Legislativo Federal (art. 4°), bem como as Comissdes
Parlamentares de Inquérito, apds prévia aprovagdo do pedido pelo
Plenario da Camara dos Deputados, do Senado Federal ou do plendrio
de suas respectivas comissdes parlamentares de inquérito (§$ 1° e 2° do
art. 4°). 2. Embora as atividades do TCU, por sua natureza, verificacio
de contas e até mesmo o julgamento das contas das pessoas enumeradas
no artigo 71, II, da Constitui¢ao Federal, justifiquem a eventual quebra
de sigilo, ndo houve essa determinagio na lei especifica que tratou do
tema, nao cabendo a interpretacio extensiva, mormente porque ha
principio constitucional que protege a intimidade e a vida privada, art.
5°, X, da Constituigao Federal, no qual estd inserida a garantia ao sigilo
bancario. 3. Ordem concedida para afastar as determinagdes do acérdao
n° 72/96 - TCU - 2= Camara (fl. 31), bem como as penalidades impostas
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ao impetrante no Acérdao n° 54/97 - TCU - Plenario. (g.n.)
(MS ne 22.801/DE, Relator Min. Menezes Direito, Tribunal Pleno, julgado
em 17/12/2007)

13.  Dentre as fung¢des classicas de um Banco Central, aliada a missdo de
executar a politica cambial do Pais, encontra-se o encargo de ser depositario
das reservas oficiais em ouro e em moeda estrangeira, haja vista os interesses
intimamente ligados a propria execu¢ido da politica monetaria e os seus
efeitos sobre a economia real (utilizagdo de reservas para manutencio do
nivel de liquidez adequado no mercado, garantido que os agentes econdmicos
desenvolvam normalmente suas atividades)®.

14. A seu turno, a Lei n° 4.595, de 31 de dezembro de 1964, no seu art.
10, inciso VIII, efetivamente atribui ao Banco Central, com exclusividade, a
qualidade de depositario das reservas internacionais, possuindo o poder-dever
de geri-las, em nome proprio e segundo os critérios por ele estabelecidos, com o
propdsito de alcangar o maior beneficio aos interesses do Pais.

15.  Por outro lado, além de representarem operacdes de autoridade
monetaria, entende-se que a revelagdo das transagdes realizadas no ambito
da administracao das reservas internacionais do Pais seria capaz de desnudar
as estratégias utilizadas na gestao desses recursos pela Autarquia, deixando
os ativos expostos a agdo especulativa dos agentes de mercado. Com efeito,
tal condi¢do colocaria em grave risco a segurancga e a expectativa de retorno
financeiro dos ativos investidos’.

16. Constata-se, portanto, que essas informagdes capazes de revelar a
estratégia da gestao das reservas internacionais estariam resguardas pelo dever
legal de sigilo previsto pelo caput do art. 2° da Lei Complementar n° 105, de
2001, em protecdo aos proprios interesses do Estado, que toma para si o papel
de investidor no mercado financeiro internacional, ambiente no qual atua
consideravelmente fragilizado, em igualdade perante os demais participantes.

6 “Cabe aos bancos centrais a responsabilidade de serem depositarios das reservas oficiais em ouro e em moeda estrangeira
[...]. Os interesses determinadores dessa fungdo contam-se como monetérios (relacionados ao controle da base monetaria),
de comércio internacional (a fim de que seja possivel o exercicio do comércio exterior) e aqueles ligados ao crédito perante
a comunidade financeira internacional, onde os particulares e o préprio Estado vdo buscar recursos para o desenvolvimento
de suas atividades” VERCOSA, Haroldo Malheiros Duclerc. Bancos Centrais no Direito Comparado. O Sistema Financeiro
Nacional e o Banco Central do Brasil (O regime vigente e as propostas de reformulagao). Sdo Paulo: Ed. Malheiros, 2005. p. 52.

7 Recomenda-se a leitura do ja citado Parecer Dejur-204, de 24 de outubro de 1997, do Procurador Cesar Cardoso com a
aprovagao do Subprocurador-Geral Ailton Cesar dos Santos.

Pronunciamentos 199



Marcus Paulus de Oliveira Rosa, Lucas Alves Freire, Walkyria de Paula Ribeiro de Oliveira,
Cristiano de Oliveira Lopes Cozer e Isaac Sidney Menezes Ferreira

17. Nao se deve olvidar, contudo, como muito bem se apreende
das manifestagdes juridicas colhidas no repositorio de precedentes desta
Procuradoria-Geral, que o direito a preservagao do sigilo ndo se confunde com
o proprio bem juridico objeto de especial protegdao constitucional, seja ele um
direito fundamental ou um interesse publico relevante, mas com eles estabelece
uma relag¢ao de instrumentalidade.®

18.  Assim, a exegese dos dispositivos da Lei Complementar n° 105, de 2001,
deve sempre ser orientada pelo cerne teleologico de cada norma ali insculpida,
ou seja: (i) a efetiva concretizagdo dos direitos fundamentais a intimidade e a
vida privada (art. 5°, inciso X, da CF), assegurados pelo art. 1° e pela segunda
parte do art. 2°, por meio do sigilo das operagdes ativas e passivas das institui¢oes
financeiras e das informagdes obtidas pelo Banco Central no exercicio das suas
atribui¢des; ou (ii) a protecao do interesse publico referente a seguranca do
Estado e da sociedade (art. 5°, inciso XXXIII, da CF), resguardado pela primeira
parte do caput do art. 2°.

19. Essa anunciada distingdo hermenéutica encontra guarida de Tércio
Sampaio Ferraz Junior:®

Nada obsta que um banco oficial ou o banco central estivesse realizando
uma grande operagao cambial que, no interesse da soberania econémica
do Pais devesse ser mantida sob sigilo. Aqui, o sigilo seria faculdade
(contetdo) atribuida a sociedade e ao Estado (sujeitos), em protegdo de sua
seguranga (objeto). Haveria, portanto, um equivoco em falar-se em direito
ao sigilo tomando a faculdade (contetido) pelo bem protegido (objeto),
como se tratasse em si de um unico direito fundamental. Ao contrario, é
preciso reconhecer que o sigilo, a faculdade de manter sigilo, pode dizer
respeito a informacdes privadas (inciso XII do art. 5°) ou de interesse da
sociedade ou do Estado (inciso XXXIII do mesmo artigo). No primeiro
caso, o bem protegido é uma liberdade de “negagao” e dai, a privacidade.

No segundo, a seguranga coletiva ou um interesse de soberania (g. n.).

8 “Note-se, pois, que a faculdade de resistir ao devassamento (de manter sigilo), conteudo estrutural de diferentes direitos
fundamentais, ndo é um fim em si mesmo, parte indiscernivel de um direito fundamental (uma espécie de direito
fundamental da pessoa ao sigilo) mas um instrumento fundamental, cuja esséncia ¢é a assessoriedade. A inviolabilidade
do sigilo, como tal, pode garantir o individuo e sua privacidade ou a privacidade de terceiros ou ainda a seguranca da
sociedade e do Estado.” (G.n). FERRAZ JUNIOR, Tércio Sampaio. Sigilo Bancério: Privacidade e Liberdade. In: Oswaldo
Othon de Pontes Saraiva Filho; Vasco Branco Guimaraes. (Org.). Sigilos Bancario e Fiscal - Homenagem ao Jurista José
Carlos Moreira Alves. Belo Horizonte: Editora Férum, 2011, p. 122.

9  FERRAZ JUNIOR, Tércio Sampaio. Ibid. p. 121.
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20. Andou bem, portanto, o Parecer PGBC-200, de 6 de agosto de 2012,"
que,aoreviver os precedentes desta Procuradoria-Geral, esclarece que a finalidade
do sigilo das operagoes da autoridade monetaria é assegurar a estabilidade do
Sistema Financeiro e garantir a eficacia das estratégias de intervencdo e de
investimento por ela tragadas, concluindo que a ideia de “informacao capaz de
revelar a estratégia de gestdo” configura verdadeiro conceito indeterminado, o
qual somente pode ser identificado, em cada caso, pelo Banco Central, exclusivo
depositario e gestor das reservas internacionais, por meio do seu corpo técnico
competente. E o que se depreende do seguinte trecho:

Percebe-se, pois, que a interpretagdo finalistica da norma contida na
primeira parte do art. 2°, caput, da Lei Complementar n° 105, de 2001,
leva o aplicador do Direito & conclusio de que informagdes atinentes as
reservas internacionais estardo protegidas pelo sigilo de que trata a referida
lei sempre que sua revelagao a terceiros puder desnudar “a estratégica de
gestao” desses ativos. A ideia de “informagdo capaz de revelar a estratégia
de gestao’, contudo, encerra um conceito indeterminado, cujo contetido
s6 se pode desvendar a partir da utilizagdo de conhecimentos proprios
da ciéncia das financas e da realidade do mercado. Nao é por outra razdo
que a PGBC defendeu que competiria a area técnica formular o juizo a
respeito de qual dado, uma vez oferecido a terceiros, poderia prejudicar

a estratégia de gestdo dos ativos cambiais em referéncia (g. n.).

21. Do mesmo modo, em harmonia com a aventada relacio de
instrumentalidade, o préprio STF reconhece que o sigilo bancario nao é
absoluto, devendo ceder diante de um interesse publico relevante, mormente
quando as operagdes financeiras envolvam recursos publicos," os quais fariam
incidir os principios da Administra¢ao Publica, em especial os da publicidade e
da moralidade (art. 37," caput, da CF).

10 Da lavra do Procurador-Chefe Lucas Alves Freire com a aprovagio da Subprocuradora-Geral Walkyria de Paula Ribeiro
De Oliveira.

11 Cf.: MS 21.729/DF, Relator Min. Marco Aurélio, Relator p/ Acérddao Min. Néri da Silveira, Tribunal Pleno, julgado em
05/10/1995.

12 “Art. 37. A administragdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e
dos Municipios obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia e, também,
ao seguinte: [...]” (g.n.)
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22. Todavia, embora ndo se negue o carater publico dos recursos
materializados nas reservas internacionais, prevalece nesta Procuradoria-Geral
o firme entendimento que:

[..] tal condigdo ndo pode ser levada ao extremo de prestigiar
entendimento que afronte a literalidade do art. 2° da Lei Complementar
n.°105,de 2001 - que efetivamente obriga o BCB a guardar sigilo em relagao
as operagdes que realiza — para justificar o acesso irrestrito as minucias,

muitas vezes estratégicas, de aplicagdo das reservas internacionais® (g. n.).

23.  Isso porque é mais do que evidente que, caso se entenda que qualquer
operacdo realizada com recursos publicos pelo Banco Central, notadamente
na qualidade de gestor das reservas internacionais do Pais, permitiria o
acesso irrestrito e incondicionado dessas informagoes pelo publico em geral,
estar-se-ia tornando letra morta' aquela primeira parte do caput do art. 2° da
Lei Complementar n° 105, de 2001, desprovendo, por completo, sua eficacia,
contudo sem ter sido declarada sua inconstitucionalidade.

24.  Adverte-se, todavia, que tal posicionamento juridico da Procuradoria-
-Geral ndo significa asseverar que essa Autarquia esta imune ao dever de
transparéncia que permeia toda a atuagdo publica e irradia do principio
republicano, pelo qual o Estado deve sempre prestar contas perante a sociedade
(accountability).”

25.  Sob essa perspectiva republicana, langado um olhar atento nos arts.
70 e 71, incisos II e IV da CF, percebe-se que estes dispositivos materializam a
obrigacio de “qualquer pessoa fisica ou juridica, publica ou privada, que utilize,
arrecade, guarde, gerencie ou administre dinheiros, bens e valores publicos”
prestar contas, assim como esclarecem a quem se deve presta-las, in verbis:

13 Parecer PGBC-294, de 30 de novembro de 2007, de autoria do Procurador Fabiano Jantalia Barbosa com a aprovagao do
entdo Coordenador-Geral Cristiano de Oliveira Lopes Cozer e do Subprocurador-Geral Ailton Cesar dos Santos.

14 Sabe-se que é principio basilar de hermenéutica juridica o brocardo latino “verba cum effectu sunt accipienda”,
literalmente: “Devem-se compreender as palavras como tendo alguma eficicia’, ou seja, a lei ndo contém palavras inuteis.
C.f: MAXIMILIANO, Carlos. Hermenéutica e aplicacao do Direito. Rio de Janeiro: Freitas Bastos, 1965. p. 262.

15 A propoésito do acountability, poderiamos citar o art. 7°, § 3° da Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000, que
previu que os balangos trimestrais divulgados pelo Banco Central do Brasil conterao notas explicativas “sobre os custos
da remuneragao das disponibilidades do Tesouro Nacional e da manutengao das reservas cambiais e a rentabilidade de
sua carteira de titulos, destacando os de emissao da Uniao” (g. n.).
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Art. 70. A fiscalizagao contdbil, financeira, orcamentdria, operacional
e patrimonial da Unido e das entidades da administragiao direta e
indireta, quanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicacdo
das subvengdes e renuncia de receitas, serd exercida pelo Congresso
Nacional, mediante controle externo, e pelo sistema de controle interno
de cada Poder (g. n.).

Pardgrafo dnico. Prestara contas qualquer pessoa fisica ou juridica,
publica ou privada, que utilize, arrecade, guarde, gerencie ou administre
dinheiros, bens e valores publicos ou pelos quais a Unido responda, ou
que, em nome desta, assuma obriga¢des de natureza pecuniaria.

Art. 71. O controle externo, a cargo do Congresso Nacional, sera exercido
com o auxilio do Tribunal de Contas da Unido, ao qual compete:

[...]

IT - julgar as contas dos administradores e demais responsaveis por
dinheiros, bens e valores publicos da administragdo direta e indireta,
incluida as fundagoes e sociedades instituidas e mantidas pelo Poder
Publico Federal, e as contas daqueles que derem causa a perda, extravio
ou outra irregularidade de que resulte prejuizo ao erario publico;

[...]

IV - realizar, por iniciativa propria, da Camara dos Deputados, do Senado
Federal, de Comissdo técnica ou de inquérito, inspeg¢des e auditorias de
natureza contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial,
nas unidades administrativas dos Poderes Legislativo, Executivo e
Judicidrio, e demais entidades referidas no inciso IL; [...] (g.n.).

26. O papel constitucional do TCU, portanto, é o de 6érgao auxiliar do
Poder Legislativo da Unido na atividade de controle externo dos demais poderes,
ou seja, na fungdo de realizar a auditoria contabil, financeira, orgamentaria,
operacional e patrimonial das entidades da administracio direta e indireta, ndo
cabendo a ele, adverte-se, exercer o controle de cardter finalistico das politicas
monetaria e cambial conduzidas pelo Banco Central.

27.  Contudo, para que esse 6rgdo auxiliar do Poder Legislativo possa
adequadamente exercer a atividade de auditoria contabil e financeira que lhe
foi incumbida constitucionalmente, bem como para que o Banco Central possa
prestar contas dos valores depositados e por ele administrados, atuando de modo
transparente, é necessario algum nivel de acesso, por determinados servidores
daquele 6rgao de controle externo.
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28. A respeito do tema, vé-se que obstaculo semelhante foi ultrapassado
pelo Parecer DEJUR-2000, de 27 de margo de 2000, no qual se entendeu pela
viabilidade da prestagao dos servigos de auditoriaindependente a Autarquia,'” nao
configurando violagdo ao dever de sigilo a permissdao de conhecimento restrito,
resguardada a devida confidencialidade, das informagdes indispensaveis
a realizagdo da auditoria contabil independente, diante das razoes a seguir
enumeradas (item 10 do referido pronunciamento):

a) a auditagem independente esta amparada pela competéncia atribuida
ao Conselho Monetario Nacional, no art. 4°, inciso XXVII, da
Lei n° 4.595/64;

b) também porque o resultado do servigo de auditoria independente

~

(relatério ou parecer de auditoria) é do contratante, estando a
contratada (empresa de auditoria) obrigada a observar clausulas de
confidencialidade, assim como normas de conduta ética constantes de
codigo de ética profissional;

¢) ¢ uma auditoria de conformidade, ou seja, opina a respeito da
adequagdo das demonstragdes financeiras do auditado ao principios
fundamentais de contabilidade e demais normas pertinentes, que é o

limite de sua competéncia (g. n.).

29. Por sua vez, a Lei n° 12.527, de 18 de novembro de 2011"* (que
regulamenta, dentre outros, o inciso XXXIII do art. 5° da CF), conquanto nao
se aplique as operagoes das reservas internacionais (pois, em conformidade com
o art. 22" da referida Lei, suas disposigdes nao excluem as demais hipdteses
legais de sigilo, a exemplo do sigilo bancério), trouxe solugdo juridica analoga

16 De autoria do Procurador Marcus Vinicius Saraiva Matos com a aprovagao do Subprocurador-Geral Carlos Lauro Correa
de Castro Paz e do Procurador-Geral José Coelho Ferreira.

17 Emrelagdo a atividade de auditoria, como destacou o citado Parecer DEJUR/2000: a “auditoria governamental e a auditoria
independente privada niao sio mutuamente excludentes’, pois, ainda que possuam atividades semelhantes, seus objetivos
sao dispares: a primeira visa assegurar o correto emprego dos recursos publicos, ao passo que a segunda confere um maior
grau de veracidade e confiabilidade aos registros contabil-financeiros do auditado, para utilizagao da institui¢do na tomada
de decisdo e divulgacio aos demais interessados, por meio da publicagio dos balangos.

18 Destaca-se que um dos objetivos da Lei de Acesso a Informagio foi justamente regular o segredo incidente sobre as
informagoes imprescindiveis para a seguranga da sociedade e do Estado, previsto no inciso XXXIII do art. 5° da
Constitui¢ao Federal. Na verdade, tal fato ndo exclui a possibilidade, como ocorre in casu, de outra norma buscar seu
fundamento, ainda que implicitamente, na protegao dos mesmos valores constitucionais (como a primeira parte do caput
art. 2° da lei de sigilo bancario).

19 “Art. 22. O disposto nesta Lei nao exclui as demais hipéteses legais de sigilo e de segredo de justica nem as hipoteses de
segredo industrial decorrentes da exploragdo direta de atividade econdmica pelo Estado ou por pessoa fisica ou entidade
privada que tenha qualquer vinculo com o poder publico” (g.n.).
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aquela adotada no Banco Central do Brasil a respeito das empresas de auditoria
independente nos §§ 1°, 2° e 3° do art. 25* e no paragrafo unico do art. 26, de
modo a garantir a confidencialidade dos dados sensiveis ali classificados como
sigilosos. Vejamos o teor dos citados dispositivos, parcialmente transcritos abaixo:

Art. 25. [omissis]

§ 1° O acesso, a divulgagdo e o tratamento de informagao classificada como
sigilosa ficarao restritos a pessoas que tenham necessidade de conhecé-la
e que sejam devidamente credenciadas na forma do regulamento, sem
prejuizo das atribui¢des dos agentes ptblicos autorizados por lei.

§ 2° O acesso a informagdo classificada como sigilosa cria a obriga¢io
para aquele que a obteve de resguardar o sigilo.

§ 3° Regulamento dispora sobre procedimentos e medidas a serem
adotados para o tratamento de informagao sigilosa, de modo a protegé-
la contra perda, alteracdo indevida, acesso, transmissao e divulgagao
nao autorizados.

Art. 26. [omissis].

Paragrafo unico. A pessoa fisica ou entidade privada que, em razao de
qualquer vinculo com o poder publico, executar atividades de tratamento
de informacgoes sigilosas adotara as providéncias necessarias para que
seus empregados, prepostos ou representantes observem as medidas e
procedimentos de seguranga das informagdes resultantes da aplicacao

desta Lei (g.n.).

30. Como se pode perceber, a realizacao da atividade de auditoria, seja
interna ou externa, publica ou privada, exige sempre algum nivel de conhecimento
de informagoes sensiveis que fundamentam os registros contabeis e financeiros
de uma instituigao.

31. Todavia, caso permitido um livre acesso a esses dados, poderia
ndo se assegurar a imprescindivel protecdo do interesse publico envolvido na
confidencialidade dessas informagdes estratégicas (art. 5°, inciso XXXIII, da
CF), das quais o Banco Central ¢ verdadeiro guardiao, responsével por garantir
o sigilo indispensavel a eficacia da gestao das reservas internacionais do Pais.

20 Credenciamento de pessoas que tenham necessidade de conhecer informagaes sigilosas.
21 Observéncia dos procedimentos de seguranga por terceiros que executem atividades de tratamento de informagdes sigilosas.
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32.  Portanto, a0 meu sentir, o acesso dos dados relativos as operagdes no
ambito da administragdo das reservas, segundo avaliagdo técnica da propria
Autarquia, desde que indispensavel a realizagdo das atividades de auditoria contabil
e financeira, preservando-se rigorosamente o carater de confidencialidade das
informacoes obtidas no exercicio das atribui¢oes do TCU, nao é capaz de violar
o sigilo que acoberta tais informagoes,”> sempre que seja possivel resguardar a
imprescindivel seguranga da sociedade e do Estado, &mago da primeira parte do
caput do art. 2° da Lei Complementar n° 105, de 2001.

33. Cabe repetir, contudo, que nao se trata de afirmar genericamente
uma prerrogativa de full disclosure ou de acesso incondicionado de dados das
operagdes realizadas pelo Banco Central por qualquer outro drgao, muito menos
uma permissao para a revelagdo das informagdes que a Autarquia obtiver no
exercicio das suas atribui¢des, em viola¢ao ao direito fundamental a intimidade
e a vida privada (art. 5°, inciso X, da CF), situagio que o STF ja rechagou
veementemente no julgamento do citado Mandado de Seguranga n° 22.801/DF.

34.  Cuida-se, naverdade, de se compreender que as normas do art. 5°, inciso
XXXIII, e art. 70 e 71, incisos II e IV, da Constituicio, protetoras de interesses
constitucionais legitimos (transparéncia publica e seguranca coletiva), nao se
excluem reciprocamente, mas devem ser compatibilizadas, no que se proclama,
no ambito da hermenéutica constitucional, principio da harmoniza¢io ou
concordancia pratica.”

35. Além disso, entendo por bem recomendar a celebragio de termo
de confidencialidade pelo TCU, como instrumento juridicamente adequado
a formalizagdo dos ajustes necessarios com o Banco Central, regulando o
fornecimento das informagoes sigilosas e compatibilizando os interesses
institucionais envolvidos.

36. Esse termo de confidencialidade seria capaz, assim, de regular
previamente o acesso confidencial das informac¢oes indispensaveis a realizagdo
das atividades de auditoria contabil e financeira pelo TCU, de modo semelhante

22 “[...] ndo ha quebra (ilicita) quando as informagdes sdo transferidas, por razdes juridicamente aceitdveis, com a manutengao
do trago sigiloso por parte do novo conhecedor” CASTRO, Aldemario Aratjo. Consideragdes acerca do sigilo bancario
e fiscal, do direito fundamental de inviolabilidade da privacidade e do principio fundamental da supremacia do interesse
publico sobre o privado. In Oswaldo Othon de Pontes Saraiva Filho; Vasco Branco Guimaraes. (Org.). Op. cit. p. 457.

23 “[..] o aplicador das normas constitucionais, em se deparando com situa¢des de concorréncia entre bens
constitucionalmente protegidos, adote a solugdo que otimize a realizagao de todos eles, mas a0 mesmo tempo nao acarrete
anegacio de nenhum” MENDES, Gilmar Ferreira; COELHO, Inocéncio Martires; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso
de direito constitucional. Sdo Paulo: Saraiva, 2008. p. 114.
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ao que ocorre com os termos de confidencialidade firmados para a realizagdo da
auditoria independente.

37. Ressalta-se, nesse momento, que, embora o art. 86, inciso IV, da Lei n°
8.443, de 1992, imponha aos servidores do TCU o dever funcional de guardar
sigilo sobre dados e informagdes obtidos em decorréncia das suas atribuigoes,
entendo que tal dispositivo é demasiadamente genérico para fornecer a
seguranca juridica necessaria ao Banco Central, como depositario e guardiao
das informagdes estatais capazes de revelar a estratégia da gestdo das reservas
internacionais, que o art. 5°, inciso XXXIII, da CE ndo sera transgredido,
excluindo aincidéncia da primeira parte do caput do art. 2° da Lei Complementar
n° 105, de 2001.

38. Conclui-se, portanto, que a celebracdo do referido instrumento
juridico poderia, de antemao, compatibilizar e convergir os interesses publicos
envolvidos, quais sejam: (i) a prestacao de contas e o dever de transparéncia de
quem administra dinheiro, bens e valores publicos (art. 70 e 71, incisos II e IV,
da CF); e (ii) o resguardo do sigilo das informagdes sensiveis e estratégicas no
que se refere a gestao das reservas internacionais, indissociaveis da seguranca da
sociedade e do Estado (art. 5°, inciso XXXIII, da CF), excluindo a incidéncia da
primeira parte do caput do art. 2° da Lei Complementar n° 105, de 2001.

CONCLUSAO

39. Antetodo o exposto, em atendimento a alinea b do Oficio de Requisi¢ao
n° 1787/2012-9, do TCU, conclui-se que:

a) as informagoes que possam revelar a estratégia da gestao das reservas
internacionais do Pais estdo protegidas pelo sigilo bancario de que trata
a Lei Complementar n° 105, de 2001, consoante expressa disposi¢ao
da primeira parte do caput do art. 2°, sempre que indispensaveis a
seguranca da sociedade e do Estado (art. 5°, inciso XXXIII, da CF);
b) o juizo a respeito de quais dados, uma vez conhecidos por terceiros,
poderdo prejudicar a estratégia e a eficacia da gestdo das reservas
oficiais devera ser exercido pela area técnica competente do Banco
Central, na qualidade de depositario e guardido de tais informagoes
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(art. 10, inciso VIII, da Lei n° 4.595, de 1964, c¢/c a primeira parte do
caput do art. 2° da Lei Complementar n° 105, de 2001);

b) ndo obstante o carater publico dos recursos que compdem as reservas
internacionais, uma interpretacao que entendesse pelo acesso irrestrito
e incondicionado das operagoes realizadas com recursos publicos pelo
Banco Central removeria, por completo, a eficicia da norma contida na
primeira parte do caput do art. 2° da Lei Complementar n° 105, de 2001,
fruto de deliberagao democratica do Poder Legislativo, responsavel
por tutelar interesse publico relevante (art. 5°, inciso XXXIII, da CF);
c) a atividade de auditoria externa exige sempre algum nivel de
conhecimento de informagdes sensiveis que fundamentam os registros
contabeis e financeiros do auditado;

d) o acesso de dados relativos as operagoes referentes a administracao
das reservas internacionais, segundo avaliacdo técnica da Autarquia,
desde que indispensavel a realizacdo das atividades de auditoria contabil
e financeira, preservando-se o carater de confidencialidade, ndo é capaz
violar o sigilo que tem como fundamento constitucional o art. 5°, inciso
XXXIII, da CE sempre que seja possivel resguardar a imprescindivel
seguranca da sociedade e do Estado, excluindo a incidéncia da primeira
parte do caput do art. 2° da Lei Complementar n° 105, de 2001;

e) é possivel compatibilizar e convergir os interesses publicos
envolvidos, ou seja, o dever de transparéncia publica e a seguranca e
eficacia da administracao das reservas internacionais (art. 5°, inciso
XXXIII, e art. 70 e 71, incisos II e IV, da CF), excluindo a hipotese de
violagao da primeira parte do caput do art. 2° da Lei Complementar n°
105, de 2001, desde que se regule previamente, por meio de termo de
confidencialidadeaser celebrado com o TCU, as rela¢des institucionais
referentes ao acesso confidencial das informagoes indispensaveis a
realizacdo das atividades de auditoria contabil e financeira.

A consideracio de Vossa Senhoria.

Marcus Paulus de Oliveira Rosa

Procurador
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Senhora Subprocuradora-Geral,

Estou de inteiro acordo com o bem elaborado parecer da lavra do Procurador
Marcus Paulus de Oliveira Rosa.

2. Com efeito, examinada a questao sob o prisma teleoldgico, conclui-se
que a norma insculpida na primeira parte do art. 2° da Lei Complementar n° 105,
de 2001, nao impede o acesso, por drgio publico de auditoria, as informagoes
atinentes as reservas internacionais.-

3. Ademais, corroborando as conclusdes apresentadas pelo Procurador
Marcus Paulus de Oliveira Rosa, tenho que a celebracio de termo de
confidencialidade pelo Tribunal de Contas da Unido constitui solu¢do adequada
para que se discipline o fornecimento dessas informagdes estratégicas, com
vistas a resguardar a transferéncia do sigilo ao Tribunal de Contas da Unido.

E o que submeto a apreciacio de Vossa Senhoria, com a sugestio de que o
presente parecer seja encaminhado ao Tribunal de Contas da Unido, para efeito de
atendimento ao pleito constante do item b do Oficio de Requisicdo n° 1787/2012-9.

Lucas Alves Freire

Procurador-Chefe

(Seguem despachos.)

De acordo com a manifestagio da Coordenacdo-Geral de Consultoria
Internacional, Monetaria e em Regimes Especiais.

2. Resta evidenciado que, mesmo se tratando de recursos publicos, as
reservas internacionais administradas pelo Banco Central sao protegidas pelo
sigilo assegurado pela Lei Complementar n° 105, de 2001.

3. No entanto, diante da atribui¢do constitucional da Corte de Contas,
entende-se possivel o envio dos dados necessérios para execugdo das atribuicdes
do Tribunal de Contas da Unido, assegurado o carater confidencial de tais
informagdes haja vista os potenciais danos ao Estado advindos da divulgagdo de
tais informacoes.
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4. Desse modo, endosso a recomendacgao do parecer no sentido de que se
celebre termo de confidencialidade para a transmissao das informagdes sigilosas
ao Tribunal de Contas da Unido.

5. Na situacdo presente, reconhece-se a competéncia constitucional
do Tribunal de Contas e o carater publico dos recursos administrados pelo
Banco Central.

Ao Procurador-Geral Adjunto, nos termos do art. 9°, § 2°, inciso I, da Ordem
de Servigo n° 4.747, de 19 de abril de 2012.

Walkyria de Paula Ribeiro de Oliveira

Subprocuradora-Geral

Senhor Procurador-Geral,

Cuida-se de aferir se, a vista do disposto no art. 2° da Lei Complementar
n° 105, de 10 de janeiro de 2001, é possivel o acesso do Tribunal de Contas da
Unido as informagdes atinentes as operagoes praticadas pelo Banco Central do
Brasil na gestao das reservas cambiais brasileiras, no exercicio da competéncia
conferida pelo art. 10, VIII, da Lei n° 4.595, de 31 de dezembro de 1964.

2. Entendo que a elucida¢do da matéria deve partir do reconhecimento
de que ha basilar distingao entre as fun¢des desempenhadas pelo Banco Central
e aquelas dos demais reguladores dos distintos segmentos da economia. Mais do
que simplesmente regular e supervisionar o sistema financeiro, o Banco Central
do Brasil conduz a politica monetdria e cambial mediante a pratica de operacdes
em mercado, vale dizer, intervém na economia, realizando negdcios juridicos
com o propésito de interferir em variaveis econdmicas e, por essa via, levar a
efeito a politica econdmica governamental.

3. A distingdo entre as atividades de supervisdo e de interven¢do na
economia marca o comando veiculado pelo art. 2° da Lei Complementar n°
105, de 2001. Quando esse preceito legal alude a existéncia de segredo sobre
as informagdes que o Banco Central do Brasil obtiver no exercicio de suas
atribui¢des (de supervisao), mais nao faz que reafirmar o sigilo ja estatuido pelo
art. 1° do mesmo diploma legal. E dizer: deve o Banco Central do Brasil manter
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sigilo sobre dados referentes a operagdes ativas e passivas e servigos prestados
por institui¢des financeiras (ja sigilosos na origem) obtidos pela Autarquia no
exercicio de suas atribui¢cdes de supervisao. Quando, por outro lado, o art. 2°
resguarda as informagdes concernentes as operagdes realizadas pelo Banco
Central do Brasil, a confidencialidade liga-se aquelas transagdes de intervengao
na ordem econdmica relacionadas a execugdo da politica monetaria e cambial.

4. Opareceracimapontuaadequadamente que o fundamento constitucional
para o segredo sobre as informagdes detidas pelo Banco Central do Brasil é distinto
em cada caso. O sigilo sobre os dados obtidos pela supervisao é motivado pela
protegao constitucional da intimidade e da vida privada (art. 5°, X, da Constituigdo
da Republica*). O sigilo sobre operagdes praticadas pela autoridade monetaria, a
seu turno, tem por embasamento a seguranga da sociedade e do Estado (art. 5°,
XXXIII, da Constitui¢do).

5.  Essa distin¢do, de importancia nevralgica, merece aclaramentos
adicionais, tendo em vista que a analise do assunto, que radica diretamente nos
principios consagrados em nossa Carta, deve pautar-se, inevitavelmente, pela
jurisprudéncia da Corte Suprema brasileira.

6. Ao apreciar o Mandado de Seguranga n° 22.801-6/DE o Supremo
Tribunal Federal firmou o entendimento de que ao Tribunal de Contas da
Unido ndo se permite o acesso direto a dados protegidos por sigilo bancério,
por auséncia de previsdo legal que lhe confira semelhante prerrogativa. Deve-se
frisar, no entanto, que o julgado em apreco teve em mira os dados obtidos pelo
Banco Central do Brasil no exercicio de suas atribuigdes de supervisio (é o que
deflui dos votos proferidos pelos Ministros do STE, integralmente pautados pela
discussdo a respeito da tutela constitucional da intimidade e da vida privada).
Nada ha, nesse precedente, que autorize estender suas conclusoes aos dados sobre
operagdes realizadas pela autoridade monetaria (vale dizer, as informagoes cujo
sigilo tem por motivagdo a seguranga da sociedade e do Estado).

7. O fato é que o sigilo referente as operagoes efetuadas pelo Banco Central
do Brasil precisa ser analisado sob perspectiva distinta daquela adotada por nossa
Corte Suprema no aludido acérdao. Para esse efeito, contudo, revela-se pouco

24 Nesse sentido, cf. 0 acorddo unanimemente proferido pelo Supremo Tribunal Federal em 17 de dezembro de 2007, ao julgar
0 Mandado de Seguranga n° 22.801-6/DF, cuja ementa afirma, textualmente, que “ha principio constitucional que protege a
intimidade e a vida privada, art. 5°, X, da Constitui¢do Federal, no qual esta inserida a garantia do sigilo bancario”
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importante a caracteristica de serem tais operagOes realizadas com recursos
publicos. E certo que, no julgamento do Mandado de Seguranca n° 21.729-4/DF,
o Supremo Tribunal Federal ja havia firmado o entendimento de nao haver sigilo
sobre operac¢des realizadas com recursos publicos, em virtude da transparéncia e
publicidade insitas ao trato da coisa ptblica. Também nesse importante precedente,
contudo, o que a Corte tinha diante dos olhos eram operagdes ativas e passivas e
servigos prestados por institui¢oes financeiras (a saber, o repasse, mediante banco
oficial, de recursos do Tesouro Nacional, destinados a equalizagdo de taxas de juros
para o setor sucroalcooleiro), e ndo as operagdes da propria autoridade monetaria.

8. O raciocinio da inexisténcia de sigilo sobre operagoes realizadas com
recursos publicos nao se pode estender acriticamente as operagdes praticadas
pelo Banco Central do Brasil, pela simples razdo de que, por serem todas elas
praticadas com recursos publicos, a cldusula legal de segredo perderia a razdo
de ser. Em outro giro: dizer que ndo ha sigilo bancario sobre operagdes do Banco
Central do Brasil em virtude da circunstancia de serem realizadas com recursos
publicos implicaria negar em absoluto vigéncia a primeira parte do art. 2° da Lei
Complementar n° 105, de 2001.

9.  Essaconclusdo extrema, a evidéncia, deve ser afastada. Inimeros casos
hd, ndo apenas no ambito das atribui¢des da autoridade monetaria, em que se
deve reconhecer sigilo sobre dados imprescindiveis a seguranca da sociedade e
do Estado. O carater publico dos recursos, portanto, ndo é argumento definitivo,
mas sim a necessidade de preservar a segurangca coletiva, sendo legitima a opgao
legislativa por consagrar sigilo sobre operagdes da autoridade monetaria em
atengdo a seu cardter estratégico.

10. O comando contido na primeira parte do art. 2° da Lei Complementar
n° 105, de 2001, portanto, precisa ser interpretado teleologicamente. Agindo sob
essa perspectiva, verifica o intérprete que o mencionado preceito legal estatui
segredo nao sobre todas as operagdes realizadas por esta Autarquia, mas apenas
sobre aquelas cuja divulgacgao traria prejuizo a seguranca da sociedade e do
Estado. Assim, diferentemente das informagdes sobre operagdes ativas e passivas
e servicos prestados por institui¢oes financeiras (que sdo todas confidenciais),
¢ preciso reconhecer que apenas serdo sigilosas aquelas operagdes do Banco
Central do Brasil cuja divulgagdo, por suas repercussdes sobre as politicas
publicas, possa trazer prejuizo a seguranca da coletividade. E o que ocorre,
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por exemplo, com a assisténcia de liquidez provida a instituigdes financeiras,
cujo conhecimento publico poderia importar em riscos para a credibilidade do
sistema e das entidades que o compoem.

11.  Assim tracadas as premissas, debrugo-me sobre as operacoes realizadas
pelo Banco Central do Brasil ao administrar as reservas internacionais. Os
precedentes da Procuradoria-Geral, com base em elementos providos pela drea
técnica, ha muito firmaram o entendimento de que ha sigilo bancario sobre tais
negocios juridicos, em razao da necessidade de manter a confidencialidade da
estratégiadegestaoadotadaporesta Autarquia. Casofossemindiscriminadamente
divulgadas, essas informag¢des permitiriam aos agentes de mercado antecipar-
se a implementacdo das decisdes de investimento do Banco Central do Brasil,
conferindo-lhes vantagens competitivas sobre a autoridade cambial brasileira.
A tutela da estratégia de gestdo é motivada, portanto, pelo interesse nacional em
fazer frutificarem os ativos que compdem as reservas cambiais, aumentando a
robustez do Pais para atuar no sentido do equilibrio do balango de pagamentos
e da estabilidade relativa das taxas de cambio.

12.  Essemesmo interesse na gestao apropriada dasreservas cambiais motiva
a transferéncia de dados sobre operagdes com reservas internacionais a empresas
de auditoria contratadas pelo Banco Central do Brasil. Afinal, para bem atuar no
mercado internacional, o gestor das reservas internacionais necessita de atender
as exigéncias legais e consuetudinarias vigentes em cada centro financeiro, dentre
as quais desponta a imposi¢ao de ter suas contas independentemente auditadas.
Em contrapartida, a empresa de auditoria assume o mais estrito compromisso
de confidencialidade, em respeito a integridade da politica de investimentos de
seu cliente (o Banco Central do Brasil). Em outras palavras, se fosse invocado
para impedir o fornecimento de dados sobre operagdes das reservas cambiais
para a empresa de auditoria independente, o sigilo bancario sobre as operacoes
do Banco Central do Brasil frustraria a propria finalidade para a qual foi
instituido. A referida sistematica, por outro lado, permite atender a todos os
valores em jogo: tanto a gestdo adequada das reservas internacionais, quanto a
manutenc¢ao do sigilo sobre a estratégia de investimentos.

13.  Ora, a mesma linha de compreensao aplica-se, a fortiori, ao Tribunal
de Contas da Uniao. Constitucionalmente incumbido de auxiliar o Congresso
Nacional no controle externo do Poder Executivo, mediante fiscalizagdo contabil,
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financeira e orcamentdria (art. 70 e 71 da Constitui¢cdo), mostra-se necessario,
para o bom desempenho do mister, que se assegure a Corte de Contas acesso
aos dados das operagoes das reservas internacionais. Nem por isso, entretanto,
deixam as informagdes de ser sigilosas. Ocorre, na hipodtese, transferéncia de
sigilo ao Tribunal, que deve adotar as medidas necessarias para preservar em
segredo a estratégia de investimentos das reservas cambiais.

14.  Nesse contexto, afigura-se de todo recomendavel a assinatura de termo de
confidencialidade pelo Tribunal de Contas da Unido, consubstanciando-se, por essa
via, a transferéncia do sigilo existente sobre as operagdes das reservas internacionais.

Com tais considera¢des, submeto a sua apreciacdo o parecer da lavra da
Camara de Consultoria Geral, cujo teor, neste ato, endosso.

Cristiano de Oliveira Lopes Cozer

Procurador-Geral Adjunto

(Segue despacho.)

Corroboro a analise juridica levada a efeito pela Camara de Consultoria Geral
e complementada pelo Procurador-Geral Adjunto, a qual, com os olhos postos
no ordenamento constitucional, a luz da jurisprudéncia do Supremo Tribunal
Federal, adequadamente conclui no sentido da possibilidade juridica de se
franquear ao Tribunal de Contas da Unido o acesso as informagoes atinentes a
gestao das reservas cambiais brasileiras, sem prejuizo de seu carater confidencial.

2. A argumentagdo desenvolvida pelo parecer bem realiza trabalho de
concordancia prética dos valores em presenca, efetuando ponderagao apropriada
entre o interesse publico na fiscalizacdo contdbil, financeira e or¢amentéria
a cargo do Tribunal de Contas da Unido (TCU) e a tutela do sigilo sobre a
estratégica de investimento das reservas internacionais.

3. Endosso, ainda, a recomendagdo de que a transferéncia do sigilo
a Corte de Contas se materialize por intermédio da subscrigio de termo de
confidencialidade, para efeito da observéncia de procedimentos de seguranga no
tratamento da informacéao, necessarios para a preservacao do segredo estatuido
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pelo art. 2°, primeira parte, da Lei Complementar n° 105, de 10 de janeiro de
2001. Recomendo a Auditoria Interna do Banco Central do Brasil (Audit), nesse
contexto, que submeta previamente a analise juridica da Procuradoria-Geral do
Banco Central (PGBC) a minuta de termo de confidencialidade, a qual devera
abordar expressamente o compromisso do TCU de conferir aos processos
e documentos que contenham dados atinentes as reservas internacionais o
tratamento sigiloso disciplinado nos art. 9° e 10 da Resolug¢ao TCU n° 191, de 21
de junho de 2006.

4, Por fim, forte nas razdes expostas no vertente documento, adoto-o como
orientagao juridica de carater vinculante no &mbito do Banco Central do Brasil,
com supedineo na competéncia prevista no art. 37, VII, do Regimento Interno.

5.  Deé-se ciéncia do presente parecer integrantes da Diretoria Colegiada,
tendo em vista suas atribuicdes regimentais para estabelecer diretrizes e
pardmetros para a administracao das reservas oficiais em ouro e moeda
estrangeira. Em seguida, dirija-se a opinido legal a Auditoria Interna do Banco
Central do Brasil, para fins de encaminhamento a 2@ Secretaria de Controle
Externo do Tribunal de Contas da Unido (TCU), em resposta ao item “b” do
Oficio de Requisigdao n® 1787/2012-9, de 13 de agosto de 2012.

Isaac Sidney Menezes Ferreira

Procurador-Geral
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Manifestagdo em Acdo Civil Publica movida pelo Ministério Publico Federal
pleiteando a retirada em 120 dias da expressao “DEUS SEJA LOUVADO” de
todas as cédulas de real produzidas a partir do decurso do aludido prazo.

César Cardoso

Procurador-Chefe

Isaac Sidney Menezes Ferreira

Procurador-Geral
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Peticao PGBC-5727-2012

EXCELENTISSIMO SENHOR JUIZ FEDERAL DA 72 VARA DA 12 SUBSECAO
JUDICIARIA DE SAO PAULO

ACAO CIVIL PUBLICA Ne: 0019890-16.2012.403.6100
AUTOR: MINISTERIO PUBLICO FEDERAL
REUS: UNIAO E BANCO CENTRAL DO BRASIL

BANCO CENTRAL DO BRASIL, autarquia federal criada pela Lei n°
4.595, de 31 de dezembro de 1945, por seu Procurador-Geral e Procurador-
Chefe da Procuradoria-Regional do Banco Central em Sao Paulo (art. 4, I, da
Lein® 9.650, de 21 de maio de 1998, e art. 17, I, da Lei Complementar n° 73, de
10 de fevereiro de 1993), em atencdo ao mandado de intimagdo expedido nos
autos da Agao Civil Publica referenciada na epigrafe, vem, respeitosamente,
manifestar-se nos termos do art. 2° da Lei n° 8.437, de 30 de junho de 1992,
nos seguintes termos:

L. RELATO

1.  Cuida-se de agdo civil publica proposta pelo Ministério Publico
Federal contra a Unido e o Banco Central, com pedido de antecipa¢io da
tutela jurisdicional, inaudita altera parte, para o fim de determinar aos réus
que “promovam, no prazo maximo de 120 (cento e vinte) dias, a retirada da
expressao ‘Deus seja louvado’ de todas as cédulas de Real que forem impressas
decorrido tal prazo.”
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2. A inicial assenta-se, em sintese, na alegacdo de que os dizeres a serem
suprimidos das cédulas importariam em constrangimento a liberdade religiosa
e seriam ofensivos aos principios da laicidade do Estado, da legalidade, da
igualdade e da ndo exclusio das minorias.

3. Ancorado nesses argumentos, o autor formula o pedido de concessdo
de tutela antecipada. Argumenta que o requisito de verossimilhanga do direito
invocado sobressai da violagao das normas constitucionais invocadas. O perigo
na demora da prestagdo jurisdicional, por sua vez, segundo alega o autor, “salta
aos olhos”, pois a Constitui¢do estaria sendo diariamente violada pelo uso da
expressdo impugnada, e a liberdade religiosa, continuamente ofendida.

4. Recebidaainicial,o magistrado,atentoas prescri¢oeslegais consagradoras
do devido processo legal, recusou a concessdo da tutela antecipada inaudita altera
parte e determinou fossem colhidos pronunciamentos dos réus, no prazo de 72
(setenta e duas), na forma preconizada pelo art. 2° da Lei n° 8.437, de 1992.

II. ESCLARECIMENTO PRELIMINAR NECESSARIO

5. Por cautela, convém esclarecer, de partida, que o presente pronunciamento
ndo ¢ uma sintese da contestacdo a ser oportunamente ofertada. Em verdade, o
prazo legal exiguo para pronunciamento — em sintonia com os procedimentos de
urgéncia - constitui embargo suficiente para, em questdo de alta indagacao juridica,
impedir a apresentagdo ja nesta oportunidade de sumario das alegacdes a serem
invocadas na peca de defesa. Bem por isso, nao seria correto supor qualquer hipétese
de aplicagio dos efeitos da revelia em relacdo as alegagdes a serem articuladas na
contestacao porque ndo constantes deste pronunciamento preliminar.

6. O objetivo da Autarquia, neste momento preliminar, é demonstrar a
auséncia dos requisitos necessarios a concessao da tutela antecipada; vale dizer,
a autarquia limita-se a comprovar que nao se configuram os pressupostos da
verossimilhanca das alegagcdes nem do fundado receio de dano irreparavel ou
de dificil reparagdo em razdo de eventual demora na prestacao jurisdicional.
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Nao se acham presentes os requisitos legais para a antecipagdo dos efeitos da tutela
que, em regra, deve ser deferida, quando cabivel, somente ao final do litigio'.

7.  Em face desse esclarecimento, seguem articuladas as razdes pelas
quais, na perspectiva do Banco Central, ndo ha razao suficiente para, no inicio
da lide e em cogni¢ao sumadria, impor-se a eliminagdo da expressio “DEUS
SEJA LOUVADO?” de todas as cédulas de Real a serem impressas apos o prazo
aleatoriamente pretendido pelo Ministério Publico (120 dias), com os custos
sociais e financeiros decorrentes da medida antecipatoria postulada.

III. DA INEXISTENCIA DE VEROSSIMILHANCA DAS ALEGACOES

8.  Segundo o autor, a verossimilhanga das alegacdes estaria fundada
na suposta ofensa a preceitos constitucionais, especialmente aos principios da
laicidade estatal, da liberdade de cren¢a, da isonomia e da legalidade.

III.LA Competéncia legal do conselho monetario nacional para fixar as
caracteristicas gerais das cédulas

9. A inicial afirma que teria sido ofendido o principio da legalidade,
porquanto inexiste preceito legal expresso a autorizar o Conselho Monetario
Nacional a incluir nas notas de Real a expressao “DEUS SEJA LOUVADQO?” Com
a devida vénia, a alega¢ao nao procede.

10.  Com efeito, a Lein°4.595, de 1964, de forma clara estabelece o seguinte:

Art. 4°. Compete ao Conselho Monetario Nacional, segundo diretrizes
estabelecidas pelo Presidente da Republica:

IV - Determinar as caracteristicas gerais (Vetado) das cédulas e das
moedas

[...]

Art. 10. Compete privativamente ao Banco Central da Republica do Brasil:

1 Eis as disposigdes contidas no art. 273 do Cédigo de Processo Civil: “Art. 273. O juiz poderd, a requerimento da parte,
antecipar, total ou parcialmente, os efeitos da tutela pretendida no pedido inicial, desde que, existindo prova inequivoca,
se convenga da verossimilhanga da alegagdo e: I - haja fundado receio de dano irreparavel ou de dificil reparagao.” Os
grifos nao constam do original.
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I - Emitir moeda-papel e moeda metalica, nas condigdes e limites

autorizados pelo Conselho Monetario Nacional (Vetado).?

11.  E certo, contudo, que a lei nio disciplinou as caracteristicas gerais das
notas damoeda em circulacgdo. Preferiu incumbir o Conselho Monetério Nacional
dessa atribuicao, a ser exercida segundo as diretrizes fixadas pelo Presidente
da Republica. E ao fazé-lo, a lei conferiu, evidentemente, discricionariedade
as autoridades administrativas para fixar as caracteristicas gerais das cédulas,
complementando a norma, segundo a teleologia fixada pela prépria lei e, claro,
com atengao aos principios constitucionais regentes da Administragdo Publica.

12.  Assim, segundo as prescri¢oes legais vigentes, cumpre ao Presidente da
Republica estabelecer as diretrizes que o Conselho Monetario Nacional devera
observar para determinar as caracteristicas gerais das cédulas e das moedas. Ao
Banco Central do Brasil, por sua vez, observando as determinag¢oes do Conselho
Monetario Nacional, cumprira emitir moeda-papel e moeda metalica.

13.  Enatural quealei outorgue ao administrador a competéncia para, segundo
as suas prescri¢oes e orientado para a sua finalidade, complementar o sentido da
norma. Esse ¢, a propdsito, o sentido da discricionariedade no Estado Democratico
de Direito, no qual o Poder Executivo também ¢ uma derivagdo da soberania
popular. Bem por isso, os estudos doutrindrios mais atuais fazem conexao direta
entre a complementacido da norma juridico-administrativa e a discricionariedade.’

2 Os grifos ndo sdo do original. Seguem, a propdsito, as razdes do veto anotado aos dispositivos referidos, com a finalidade
de aclarar as competéncias referidas: “A expressio ‘e técnicas, do inciso IV [do art. 4°]. Razdes: O inciso em causa confere
poderes ao Conselho Monetario Nacional para determinar as caracteristicas das cédulas e das moedas. As Leis 4.510 e 4.511,
de 1.12.1964, em seus artigos 4° e 5°, conferem a Casa da Moeda a fixagdo (na primeira) ou a determinagao (na ultima) das
caracteristicas técnicas e artisticas das moedas. Desse modo, o veto ora aposto retira qualquer possibilidade de atrito entre as
atribui¢des do Conselho Monetario Nacional e aquelas previstas em lei, de competéncia da Casa da Moeda. [...] No art. 10:
al) a expressdo final do inciso I: ‘nos termos dos incisos I, IT e I1T do art. 4° e do art. 49 desta Lei. Razdes: A competéncia do
Conselho Monetario Nacional para autorizar a emissao de papel-moeda e as condigdes para que o Banco Central as realize, ja
estdo perfeitamente reguladas no art. 4°, incisos I, IT e I1I, quanto ao papel moeda, e no § 3° do mesmo artigo, quanto 4 moeda
metdlica. Dispenséavel, pois, fazer uma remissao aos incisos referidas na parte final da alinea I do artigo 10, mesmo porque
ndo menciona todos os casos previstos na propria lei” A Lei n° 4.510, de 1964, foi revogada pelo art. 13 da Lei n° 5.895, de 19
de junho de 1973, a partir da transformagdo da autarquia Casa da Moeda em empresa publica. O art. 4° da Lei n° 4.511, de
1964, estabelecia as caracteristicas da moeda entdo em curso, o Cruzeiro, e serd referido mais a frente.

3 A titulo exemplificativo, segue a defini¢dao de discricionariedade proposta por Fernanda Paula de Oliveira em tese
de doutoramento recentemente publicada: “discricionariedade pode ser assim caracterizada como o poder que a
Administragdo tem para completar uma norma imprecisa no processo aplicativo tendo por base, sempre, a existéncia
de uma habilitagdo legal inacabada ou aberta” OLIVEIRA, Fernanda Paula. A discricionariedade de planeamento
urbanistico municipal na dogmatica geral da discricionariedade administrativa. Coimbra: Almedina, 2011, p. 60, o grifo
¢ do original. Em sentido assemelhado, na doutrina nacional, cf. a ligao de Tércio Sampaio Ferraz Junior, quando aborda
o problema dos regulamentos editados agéncias reguladoras. FERRAZ JUNIOR, Tércio Sampaio. Como regular agéncias
reguladoras? Revista Brasileira de Direito Publico. Belo Horizonte, jul./set., 2008, p. [de] 7 a 23. Disponivel em: <http://
www.editoraforum.com.br/bid/BID ConteudoShow.aspx?idConteudo=55007>, p. 7, da versao eletronica.
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14. A se exigir a minudéncia de legislagdo especifica para disciplinar as
caracteristicas das cédulas de Real, seria imprescindivel que a lei fixasse detalhes
como, por exemplo, o tamanho das cédulas, as imagens que poderiam ser
prestigiadas nas notas, quais seriam as cores, os elementos de seguranga etc.
Ou seja, a viger a tese advogada pelo Ministério Publico Federal a respeito do
principio da legalidade, quase todas as caracteristicas das cédulas e moedas
metalicas do Real seriam ilegais por falta de autorizagdo legal especifica para a
sua adogdo.

15.  Por oportuno, cumpre esclarecer que a Lei n° 4.511, de 1° de dezembro
de 1964, que dispunha sobre o meio circulante, estabelecia algum nivel de
detalhamento acerca das caracteristicas das cédulas do Cruzeiro, entio em
vigor. Detalhamento esse, diga-se, muito distante do ora exigido pelo Ministério
Publico. Assim estabelecia o art. 4° da referida Lei n° 4.511, de 1964:

Art. 4° As cédulas serao dos valores de 1.000, 5.000 e 10.000 cruzeiros.
Paragrafo unico. Cada cédula conterd, obrigatoriamente, os seguintes
dizeres:

No Anverso:

“Republica dos Estados Unidos do Brasil”

“Tesouro Nacional”

“Valor Legal”

No reverso:

“Republica dos Estados Unidos do Brasil”

16. A legislagdo em vigor, como visto, nao chega sequer a esses detalhes.
E importante reconhecer que nenhuma outra lei de ordem monetéria posterior
repetiu as prescri¢des constantes da revogada, no ponto, Lei n°® 4.511, de 1964,
que estabelecia a obrigatoriedade de inclusdo de algumas expressdes nas
cédulas de Cruzeiro. Tal fato demarca o claro reconhecimento pela Legisla¢ao
de que é mais prudente e conforme a autonomia das autoridades monetarias
atribuir-lhes competéncia para, no uso de prerrogativas legais e segundo
emanag¢Oes decorrentes dos principios constitucionais da Administra¢ao
Publica, especificar as caracteristicas gerais das cédulas.

17. Importante consignar, a propodsito, que a Lei n° 4.595, de 1964, é
posterior a Lei n° 4.511, de 1964. Nao s6: também néo ha previsao legal em vigor
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para inclusio dos dizeres “BANCO CENTRAL DO BRASIL’ e “REPUBLICA
FEDERATIVA DO BRASIL, seguido do ano de emissdo, bem como nao ha
respaldo legal especifico para a identificagio dos animais da fauna brasileira
cujos desenhos adornam as notas ou da epigrafe da Republica. Também nao
haveria, na perspectiva lancada pelo Ministério Publico, arrimo legal suficiente
para incluir a grafia das assinaturas do Ministro da Fazenda e do Presidente do
Banco Central. Sequer o numero de série - item de seguranca indispensavel -
contaria com apoio legal especifico. Manter-se-ia apenas a indica¢ao de valor
legal de face. Evidencia-se, pois, com todo o respeito, a pouca consisténcia de tal
compreensao das normas legais incidentes.

18. Com base nas referidas disposi¢oes constantes dos artigos 4° e 10,
I, da Lei n° 4.595, de 1964, e na margem de discricionariedade que estas lhes
conferem, as autoridades administrativas, mais especificamente o Banco Central,
no exercicio de sua prerrogativa legal, conforme consignado no Voto n° 261, de
3 de junho de 1986, que tratou das caracteristicas das cédulas de 10, 50, 100 e
500 Cruzados, propos ao Conselho Monetario Nacional a inser¢ao, em todas as
cédulas, da legenda “DEUS SEJA LOUVADOQ?, eis que essa era uma orientagao
da Presidéncia da Republica.* O Conselho Monetdrio Nacional, por sua vez,
aprovou a adogdo dessa caracteristica, na forma do Voto n° 166, de 26 de junho
de 1986.

19.  Aprevisaoatual paraainclusdo da expressao “DEUS SEJA LOUVADO”
remonta ao Aviso n° 395, de 30 de margo de 1994, do entdo Ministro da Fazenda,
Fernando Henrique Cardoso, dirigido a Presidéncia do Banco Central, cujos
termos convém transcrever para a exata contextualizagao da matéria:

Tomei conhecimento hoje, durante entrevista coletiva a imprensa para
apresentacao das novas cédulas do Real, da supressdo da expressdo “Deus
seja louvado”, que existia no cruzeiro real.

Considerando que esta expressdo consta tradicionalmente da cédula
brasileira, em resposta a religiosidade de nosso povo, solicito a V. Sa.
providenciar os estudos necessdrios para que a expressao seja restabelecida

nas proximas emissoes.

4 Ha 26 (vinte e seis) anos, portanto, e nao ha 15 (quinze) anos, como alega o Ministério Publico Federal na inicial.
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20. Em atendimento a essa determinacdo, o Banco Central do Brasil
aprovou o Voto n° 221, de 8 de junho de 1994, que resgatou as orientagdes
fixadas pelo Conselho Monetario Nacional para insercdo da sentenga “DEUS
SEJA LOUVADQO’, veiculadas mediante os Votos n° 166, de 26 de junho de
1986, e n° 129, de 31 de julho de 1991, ambos do Conselho Monetario Nacional.
Portanto, o Conselho Monetério Nacional mantém-se afinado com a orientagao
fixada pela Presidéncia da Republica ha mais de vinte e seis anos.

21.  Em face detodo o exposto, afasta-se a alegagao de violagao ao principio
constitucional da legalidade. Em verdade, ha norma expressa que outorga
competéncia a Presidéncia da Republica e ao Conselho Monetario Nacional para
determinar as caracteristicas gerais das cédulas, com base na qual foi adotada a
expressao ora impugnada pelo Ministério Publico.

III.B  Nao violagao dos principios constitucionais do estado laico, da
liberdade de crenga e da isonomia

22. O Ministério Publico Federal sustenta a tese de que a expressdo
utilizada nas cédulas de Real configura ofensa aos principios constitucionais
do Estado Laico, da liberdade de crenca e da isonomia. As questdoes merecem
analise conjunta.

23.  Por primeiro, convém refutar a alegacao lancada de que a afirmagéo é
ofensiva as pessoas que ndo professam nenhum credo (agnosticismo) ou mesmo
daqueles que recusam a existéncia de Deus (ateismo). A ideia da sentenca é
justamente louvar entidade espiritual superior, nominada, pelas mais diversas
religides, de “Deus”, e ndo afirmar a existéncia ou negar a existéncia dessa
entidade. Louvar essa espiritualidade ¢ afirmac¢ao positiva respaldada, inclusive,
no preambulo da Constituicdo da Republica, que invoca a proteciao dessa
entidade superior.

24.  Ora, bendizer a espiritualidade ou afirma-la como uma das possiveis
opg¢Oes positivas nao significa negar as demais possibilidades. Muito menos
significa violar a liberdade de crenga de qualquer cidadao, pois que a palavra Deus,
no contexto em referéncia, nao se vincula a qualquer opgao religiosa especifica.
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25.  No contexto da Constituigao brasileira de 1946, a doutrina brasileira ja
assentava o seu sentido espiritualista. Nesse sentido, a ligdo do mestre Oswaldo
Aranha Bandeira de Mello: “na Constitui¢ao brasileira de 1946, no seu preambulo,
invoca-se a protecao de Deus, para a organizagdo do regime democratico, a
demonstrar o sentido espiritualista e popular da estrutura politica desenvolvida
no seu contexto.”” A atual Constituicdo de 1988, Humberto Martins a classifica
como “teista”.

26.  E possivel perceber, de forma suficientemente clara, que a expressio
que se pretende extirpar das cédulas de Real, em boa verdade, emprega a
palavra Deus em sentido amplissimo. Bem por isso, a frase em referéncia nao
¢ comparavel com expressdes como “Ald seja louvado’, “Buda seja louvado’,
“Salve Oxossi”, “Salve Lord Ganesha” ou “Deus ndo existe™, para empregar os
termos usados na inicial, que, certamente, provocariam “agitagdo na sociedade
brasileira” E, ressalvado o tltimo exemplo, a inquietagdo nao seria movida apenas
por cidadaos crentes em Deus, como anota o ilustre Procurador da Republica
subscritor da inicial, mas por todos os cidadaos conscios dos males decorrentes
de opgao religiosa especifica pelo Estado.

27. A doutrina de José Afonso da Silva, ao se referir ao preAmbulo da
Constituicao da Republica, ratifica o entendimento exposto:

De fato, um Estado leigo ndo deveria invocar Deus em sua Constituigao.
Mas a verdade também ¢é que o sentimento religioso do povo brasileiro, se
ndo impde tal invocagio, a justifica. Por outro lado, para os religiosos ela
¢é importante. Para os ateus, hd de ser indiferente. Logo, ndo hd razao por
que condena-la. Razdo forte a justifica: o sentimento popular, de quem

provém o poder constituinte.®

5 BANDEIRA DE MELLO, Oswaldo Aranha. Principios Gerais de Direito Administrativo. 2. ed. Rio de Janeiro: Forense,
1979, vol. 1, p. 278. Eis o teor do predmbulo da Constituigdo brasileira de 1946: “Nds, os representantes do povo brasileiro,
reunidos, sob a protegiao de Deus, em Assembléia Constituinte para organizar um regime democratico, decretamos e
promulgamos a seguinte CONSTITUICAO DOS ESTADOS UNIDOS DO BRASIL. Aliés, as Constituigdes brasileiras
de 1934 e 1967 também trazem referéncias semelhantes as consignadas na Constituigao de 1988: “N6s, os representantes
do povo brasileiro, pondo a nossa confianga em Deus..” — Constitui¢do de 1934. “O Congresso Nacional, invocando a
protecdo de Deus, decreta e promulga a seguinte CONSTITUICAO DO BRASIL” - Constituigdo de 1967.

6 “Na Constitui¢do de 1988, completa-se o lento, gradual e continuo processo de juridicidade da liberdade religiosa como
um valor fundante da personalidade humana. Em seu texto, observa-se sua orientagéo teista, pois Deus ndo foi esquecido
em seu preambulo”. MARTINS, Humberto. Liberdade religiosa e Estado Democratico de Direito. In: Direito a Liberdade
Religiosa. Desafios e perspectivas para o século XXI. Sao Paulo: Férum, 2009, p. 105.

7 Todos os exemplos foram colhidos da inicial do Ministério Ptiblico Federal, razdo pela qual nao se segue qualquer juizo de
valor pelo Banco Central no que toca as correntes religiosas referidas.

8 AFONSO DA SILVA, José. Comentario Contextual a Constituigdo. 2. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2006, p. 25, 2¢ col.
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28. Importante consignar, ademais, que, a rigor, ndo se poderia sequer
vincular a referéncia a palavra “Deus” ao monoteismo. E que o contexto em que
inserida a palavra — que exige seja compreendida na acepgao mais ampla possivel,
até mesmo em razdo de regras hermenéuticas juridicas proprias de preservagao
dos atos estatais, incutindo-lhes o sentido conforme a ordem constitucional —
evidencia-se tratar-se de emprego do singular pelo plural. Esclarece-se: fosse
utilizado o plural, “DEUSES SEJAM LOUVADOS”, a sentenga importaria, por
certo, em opgdo pelo politeismo em detrimento das diversas correntes religiosas
monoteistas. Dai o emprego do singular pelo plural, em razdo de limitagoes
linguisticas de nosso vernaculo - eis que a opg¢do pelo plural importaria em
sentidos ndo desejados — e alinhado com o emprego da palavra no contexto do
preambulo constitucional.®

29. E importante consignar que a opgio positiva pela espiritualidade,
desde que, na forma apontada, esteja desvinculada de qualquer corrente religiosa
especifica — hipotese em que certamente conflitaria com a regra contida no art.
19, I, da Constitui¢ao —, é compativel com as prescri¢des constitucionais. A ordem
constitucional vigente reconhece que a espiritualidade abriga determinados
valores, como a promogao de cultura da paz, da tolerdncia e respeito ao proximo —
preceitos comuns as diversas religides — que justificam essa op¢ao. Basta enumerar
essas referéncias constitucionais para apurar, em certa medida, essa protegao firme
da espiritualidade:

Art. 50 [...]
VII - é assegurada, nos termos da lei, a prestagdo de assisténcia religiosa

nas entidades civis e militares de internagéo coletiva;

[...]

9 “Singular pelo plural - O singular pode ter forga de plural: ‘Brasileiro, ouve tua consciéncia’ - sem necessidade de dizer:
‘Brasileiros... - Condutor atento ndo conversa em servio.” ALMEIDA, Napoleao Mendes de. Dicionario de Questoes
Vernaculos. 4. ed. Sdo Paulo: Atica, 2001, p. 525, 12 col., todos os destaques sdo do original.

10 Pertinente, no caso, rememorar a ligio doutrinaria sobre o emprego da invocagéo divina no predmbulo da Constituigao.
“Embora haja mengdo a Deus no preambulo da CF, o Brasil ¢ um Estado laico, porque o poder politico temporal
independe de confissdo religiosa do povo, nem depende da religiao adotada pela maioria do povo [...] Trata-se de ‘possivel
variante cultural do Estado constitucional’ (Peter Haberle. ‘Gott'imVerfassungsstaat? [FSZeidler], v. I, n. III, p. 15]), com
ele compativel porque nio se faz mengdo a nenhuma religiao determinada, indicando a separagao entre Estado e religido.”
NERY JUNIOR, Nelson; NERY, Rosa Maria de Andrade. Constitui¢do Federal Comentada e legislagio constitucional. 2.
ed. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2009, p. 142, 12 col.
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Art. 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte, é
vedado a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios:

[...]

VI - instituir impostos sobre:

[...]

b) templos de qualquer culto;

[...]

Art. 210. Serdo fixados conteidos minimos para o ensino fundamental,
de maneira a assegurar formagdo basica comum e respeito aos valores
culturais e artisticos, nacionais e regionais.

§ 1° - O ensino religioso, de matricula facultativa, constituira disciplina
dos horarios normais das escolas publicas de ensino fundamental.

[...]

Art. 226. A familia, base da sociedade, tem especial prote¢ao do Estado.
[...]

§ 2° - O casamento religioso tem efeito civil, nos termos da lei.

30. Portanto, a espiritualidade e os valores a ela vinculados encontram
abrigo na Constituicao da Republica. Nao ¢ odiosa aos preceitos constitucionais
a promogao dessa espiritualidade em ordem a admitir até mesmo o ensino
religioso nas escolas publicas.

31. E nesse contexto que se compreende a afirmacido lancada na Nota-
Juridica PGBC-608, de 8 de fevereiro de 2012, encaminhada ao Ministério
Publico Federal no sentido de que o Estado brasileiro ndo é anti-clerical ou anti-
religioso ou ateu. Relembre-se o trecho da manifestagdo:

12.  Como, no papel-moeda brasileiro, ndo hd referéncia a uma
divindade ou uma religido especifica, ndo havendo, por conseguinte,
nenhum tipo de associagdo ou alianga com qualquer corrente religiosa,
como veda a Constitui¢do da Republica, afigura-se perfeitamente licito
que nele seja inserida a expressao “Deus seja louvado”

13. O Estado, por ndo ser ateu, anticlerical ou anti-religioso, pode
legitimamente fazer referéncia a existéncia de uma entidade superior, de
uma divindade, desde que, assim agindo, ndo faga alusdao a uma especifica
doutrina religiosa.

14.  Nao h4, nessa postura, qualquer ofensa aqueles que ndo creem em
Deus algum, pois ndo se lhes estd impondo a adogdo de qualquer crenga

ou a filiagdo a religido alguma. Pelo contrério, a referéncia a divindade tem
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o propdsito precipuo de exaltar uma cultura de paz, tolerancia e respeito

ao proximo, principios pregados por todas as religides."!

32. Portanto, diferentemente do que afirmado na inicial, o Banco Central
ndo estd a sustentar que o preambulo da Constitui¢ao da Republica possui forca
normativa suficiente para incutir na autoridade monetdria (Banco Central e
Conselho Monetério Nacional) autoriza¢ao suficiente ou determinagao cogente
de que empregue expressdes alusivas a religiosidade ou a espiritualidade.
No entanto, torna legitima a op¢do da autoridade para, no exercicio de sua
competéncia discriciondria legal (previsao no art. 4°, IV, da Lei n° 4.595, de 1964)
incluir, entre as diretrizes gerais das cédulas da moeda, a referéncia a divindade.

33. Portanto, sequer seriam necessarias discussdes acerca da forca
normativa especifica do preambulo da Constitui¢do. Basta a compreensao de que
o preambulo constitucional, ainda que nao seja norma juridica propriamente
dita, ndo ¢é juridicamente irrelevante, consoante se pode retirar das ligoes
doutrinarias a seguir referenciadas:

Naio fazendo parte do texto constitucional propriamente dito, o preambulo
ndo contém, portanto, normas constitucionais, nem possui valor juridico
autébnomo nem idéntico ao das normas constitucionais. Nao pode
haver, por isso, inconstitucionalidade por violagdo do preambulo ou dos
principios preambulares enquanto tais.

[...]

Contudo, o preambulo ndo ¢ juridicamente irrelevante. Faz parte
do documento constitucional e foi aprovado juntamente com
a Constituicdo. O seu valor juridico ¢, no entanto, subordinado.
Funciona como elemento de interpretagdo - e eventualmente de
integracdo — das normas constitucionais.*

34. As orientagdes doutrinarias mencionadas, proferidas em contextos
diferentes do nacional, todavia, foram bem assimiladas pela melhor doutrina

11 Trecho da Nota-Juridica PGBC-608, de 2012, de autoria de Luiz Eduardo Galvio Machado Cardoso, procurador do
Banco Central, com despachos de aprovagdo de Cassiomar Garcia Silva, procurador-chefe, e Aricio José Menezes Fortes,
subprocurador-geral do Banco Central.

12 GOMES CANOTILHO, José Joaquim; MOREIRA, Vital. Constituigio da Republica Portuguesa Anotada. 4. ed.
portuguesa, 1. ed. brasileira. Coimbra: Coimbra editora e Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2007, p. 181. No mesmo
sentido, cf.,, ainda, a ligdo de SCHMITT, Carl. Teoria de la Constitucidn. Versao espanhola de Francisco Ayala. Madrid:
Alianza, 1982, 6. reimpressao, 2009, p. 48 e 49.
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constitucional brasileira, como se observa dos excertos a seguir referenciados,
que confirmam a for¢a normativa relativa do preaAmbulo constitucional, em
especial como diretriz interpretativa na aplicagao cotidiana do direito:

Em qualquer dessas hipdteses, os Predmbulos valem como orientagio para
a interpretagio e aplicagdo das normas constitucionais. Tém, pois, eficdcia
interpretativa e integrativa; mas, se contém uma declaragdo de direitos
politicos e sociais do homem valem como regra de principio se no texto
articulado da Constituicdo ndo houver norma que os confirme eficazmente.
Se houver, a eficicia da norma serd aquela ditada pelo contetido do

dispositivo que a contenha.®

35.  Finalmente, essas compreensdes doutrindrias foram acolhidas pela
jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, como se pode extrair de voto
prolatado pela eminente Ministra Carmen Lucia, mediante o qual, com referéncia
ao preambulo da Constituicao da Republica, extrai de nossa Carta Politica o
principio da solidariedade. O trecho é relativamente longo, mas merece transcrigao.

Devem ser postos em relevo os valores que norteiam a Constitui¢do e que
devem servir de orientacdo para a correta interpretagdo e aplicagdo das
normasconstitucionaiseaprecia¢ao dasubsun¢do,ounio,dalei8.899/1994
a elas. Vale, assim, uma palavra, ainda que brevissima, ao PreAmbulo da
Constitui¢ao, no qual se contém a explicitagao dos valores que dominam
a obra constitucional de 1988 [...]. Ndo apenas o Estado havera de ser
convocado para formular as politicas publicas que podem conduzir ao
bem-estar, a igualdade e a justiga, mas a sociedade havera de se organizar
segundo aqueles valores, a fim de que se firme como uma comunidade
fraterna, pluralista e sem preconceitos [...]. Diversamente, Karl Schnmitt
defendia ser no Preambulo da Constitui¢do que se estampariam as decisdes
politicas que a caracterizariam, pelo que nédo cuidaria ele apenas de dar
noticia histérica do texto ou de ser mera enunciagio de decisdes. Seria
o preambulo parte integrante da ordem juridica constitucional, dando
verdadeiro significado das normas que a compdem [...] E, referindo-se,

expressamente, ao Predmbulo da Constitui¢ao brasileira de 1988, escolia

13 AFONSO DA SILVA, José. Comentario... cit. p. 22, 12 col. Cf., ainda, as ligdes doutrinaria de NERY JUNIOR, Nelson; NERY,
Rosa Maria de Andrade. Constituigao... cit., p. 412, 2* col., e SILVA, De Placido e. Vocabulario Juridico. 25. ed. Rio de Janeiro:
Forense, p. 1.072 e 1.073, verbete “preambulo”. Todas no sentido de que o preambulo tem valor de vetor interpretativo.
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José Afonso da Silva que “O Estado Democratico de Direito destina-se a
assegurar o exercicio de determinados valores supremos. ‘Assegurar, tem,
no contexto, fun¢do de garantia dogmatico-constitucional; ndo, porém, de
garantia dos valores abstratamente considerados, mas do seu ‘exercicio.
Este signo desempenha, ai, fun¢do pragmatica, porque, com o objetivo de
‘assegurar, tem o efeito imediato de prescrever ao Estado uma agdo em
favor da efetiva realizagdo dos ditos valores em direcio (fungdo diretiva)
de destinatarios das normas constitucionais que ddo a esses valores
conteudo especifico” [...]. Na esteira destes valores supremos explicitados
no Preambulo da Constituigdo brasileira de 1988 ¢é que se afirma, nas

normas constitucionais vigentes, o principio juridico da solidariedade."

36. Nao se nega a existéncia de precedentes outros do Supremo Tribunal
Federal em que se chegaa conclusiao diversasobre a forganormativado preambulo.
Mas o que se quer destacar ¢ a possibilidade de, a partir da leitura das normas
constitucionais, mediante interpretacao sistematica, concluir pela validade de a
autoridade administrativa, no exercicio legal de seu juizo discricionario, concluir
pela legitimidade da inclusdo dos dizeres “DEUS SEJA LOUVADO” nas cédulas
de Real, pois remonta a tradi¢do ainda anterior ao préprio Texto Constitucional.

37. Diante de toda a argumentac¢ao desenvolvida, extrai-se a conclusao
de que nao hd verossimilhanca na alegacao de ofensa aos principios do Estado
laico, da liberdade de religiao ou da igualdade. Como bem destaca a doutrina,
a referéncia a divindade, seja nas cédulas, seja no contexto constitucional,
tem explicagdes histdricas ancoradas em tragos culturais especificos do povo
brasileiro, mas nao importam, de modo algum, em tentativa de ofensa as
minorias ou a determinadas crengas religiosas, agndsticas ou ateias.

14 STE Tribunal Pleno, A¢ao Direta de Inconstitucionalidade n° 2.649-6/DF, Rel. Min. Carmen Lucia, julgado em 08/05/2008,
DJe-197 divulgado em 16/10/2008, publicado de 17/10/2008, por maioria.
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IV. DA INEXISTENCIA DE DANO IRREPARAVEL OU DE
DIFICIL REPARACAO COM A CONCESSAO DA MEDIDA EM
JUIZO EXAURIENTE

38. Na inicial sustenta-se a existéncia de dano irreparavel ou de dificil
reparacdo que justifica a tutela antecipada em razdo da reiterada ofensa aos
principios constitucionais da legalidade, do Estado laico, da liberdade de religido
e da isonomia. Como constatado nos topicos precedentes, as alegadas ofensas,
salvo melhor juizo, ndo acontecem.

39. E imperioso ressaltar que efetivamente nio h4 perigo de dano
irreparavel ou de dificil reparacao que implique justificativa suficiente para a
concessdo da tutela antecipada. Com efeito, ha mais de 26 (vinte e seis) anos
as cédulas das moedas em circulagdo estampam a frase mote do ajuizamento
da presente agdo civil publica sem qualquer comogao por parte de setores
minoritarios da sociedade civil. O Ministério Publico Federal, ademais, ndo se
desincumbiu de demonstrar o ponto.

40. No entanto, a moeda reversa dessa realidade evidencia relativa
comogdo na populagdo com a exclusao da sentenca que ha anos acompanha
as cédulas nacionais. Basta remeter, mais uma vez, ao Aviso n° 395, de 30 de
marco de 1994, do entdao Ministro da Fazenda, Fernando Henrique Cardoso,
a revelar-se surpreendido em entrevista publica sobre uma possivel exclusio
e, na sequéncia, a solicitar a reavaliacdo da matéria pela Presidéncia do Banco
Central, “em resposta a religiosidade de nosso povo’”.

41.  Oso ajuizamento da presente acdo, por sua vez, ja foi capaz de mobilizar a
base parlamentar e justificar uma proposta de lei ordinaria para determinar, no nivel
dalei formal, a inclusao da expressao “DEUS SEJA LOUVADO” em todas as cédulas
do meio circulante nacional.”® Importante esclarecer que a referéncia a proposta
legislativa recém formulada nao tem a pretensao de evidenciar a popularidade da
expressao ou demonstrar que a maioria da populagdo prefere a manuten¢ao da
sentenca nas cédulas. Em verdade, faz-se essa citagdo com a finalidade de destacar
os impactos que eventual retirada poderia provocar na sociedade. Ou seja, a

15 Refere-se ao Projeto de Lei n° 4.736, apresentado em 20 de novembro de 2012, pelo Deputado Pastor Eurico. No inteiro teor
da proposta hé referéncia expressa 4 presente ago civil publica: “Julgdvamos que ndao haveria necessidade de elaborar uma
lei nesse sentido, mas em razdo da Procuradoria da Republica no Estado de Sao Paulo pedir a Justica Federal que determine
aretirada da expressao “Deus seja louvado” das cédulas de reais, forcou-nos a criar lei para que seja mantida tal expressao.”
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intranquilidade gerada por eventual decisio de retirada da expressio esta a
recomendar extrema cautela na analise da questao. Enfim, quer-se por realce no
fato de que a questdo debatida nestes autos exige detida prudéncia.

42, O estudo de casos assemelhados — o que néo significa dizer idénticos -
elucida a necessidade de cautela e desaconselhar a utilizagao de juizos sumarios para
a alteragdo do status quo. Nesse sentido, calha a referéncia a decisao administrativa
do Conselho Nacional de Justica, que, ap6s ampla discussao em quatro pedidos de
providéncias diferentes, decidiu indeferir o pedido de retirada dos simbolos religiosos
em dependéncias de drgaos do Judiciario. Cogitou-se, até mesmo, da realizacao de
consulta publica. A propdsito, destaca-se que na oportunidade o relator preferiu nao
exarar voto sobre a matéria em razao de duvidas relacionadas a matéria.'®

43.  Também foi bastante referida pela imprensa nacional e estrangeira o caso
da proibi¢do do uso de burcas em locais publicos na Franga. Reconhece-se que
o paralelo entre as situagdes ¢ relativamente distante, a relacionar-se apenas pela
sensibilidade causada quando questdes religiosas estio envolvidas, fato suficiente
para justificar a referéncia neste ponto do pronunciamento. Pois bem, no caso
francés, a edigdo da lei que proibiu o uso da niqab e das burcas foi precedida de
relatorio elaborado apds seis meses de estudos. Mais: embora o relatorio tenha sido
apresentado em janeiro de 2010, a aplicagao da lei aconteceu apenas em maio de
2011, ou seja, maturidade de mais de ano para a defini¢do do tema."”

44. Portanto, é a prudéncia que desaconselha a concessio de tutela
antecipada para alteracido do quadro atual, que perdura, sem suscitar conflitos
ha mais de 26 (vinte e seis) anos. E que, realmente, um juizo sumario nio se
mostra adequado para a sensibilidade relacionada a matéria. Prudéncia requer
tempo e maturacdo do debate. Eis a razdo por que, na perspectiva do Banco
Central, ocorre a inversao do perigo na demora da prestagdo jurisdicional,
pois a concessdao da liminar podera provocar indesejaveis comogdes sociais,
que poderiam ser evitadas com a maturacio do debate.

45.  Vale dizer, suprimir a expressao “DEUS SEJA LOUVADO?” das notas de
Real, em carater liminar, poderia causar prejuizo ao sentimento de religiosidade

16 Informagoes colhidas no sitio eletronico do Conselho Nacional de Justiga: Disponivel em: http://www.cnj.jus.br/component/
content/article/96-noticias/3928-cnj-encerra-julgamento-sobre-solos-religiosos-no-poder-judicio. Acesso em: 27/11/2012.

17 Informagoes colhidas no arquivo digital do jornal Folha de S. Paulo. Disponivel em: <http://www1.folha.uol.com.br/
mundo/979188-franca-emite-primeiras-multas-contra-mulheres-que-usam-burca.shtml> e no endereco eletronico:
<http://www1.folha.uol.com.br/folha/bbc/ult272u684641.shtml>.
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do povo brasileiro muito maior que o suposto prejuizo que a manutengio da
expressdo causa a quem nao professa nenhuma fé religiosa.

46.  Outro destaque, também relacionado aos embargos para a concessao
de tutela antecipada, é o embaraco técnico ao atendimento pleno da decisao, se
deferida nos termos propostos pelo Ministério Publico Federal, bem como aos
custos relacionados ao cumprimento do decisum liminar postulado.

47.  Sobre a questdo, informagdes obtidas pela Procuradoria-Geral do
Banco Central junto ao Departamento do Meio Circulante do Banco Central
(Mecir) especificam a necessidade de divulgacao das alteragoes das cédulas. Além
da efetivagdo da medida e dos custos graficos correspondentes, ¢ indispensavel
que o Banco Central dé a alteracao das notas toda a divulgacao necesséria, com
a finalidade de alertar a populagdo sobre a existéncia, com curso legal, de duas
notas com caracteristicas diferentes, ambas vdlidas, a destacar a desnecessidade
de “corrida” pela troca das cédulas com a expressao “DEUS SEJA LOUVADO”
por cédulas sem esses dizeres.

48. Com finalidade meramente exemplificativa, em ordem a permitir o
cotejo com a hipétese proposta pelo Ministério Publico Federal, os custos da
divulgacgdo das recentes alteragdes das cédulas de Real, motivadas por questao
de seguranca,' segundo informacao prestada pelo Mecir do Banco Central,
chegariam a R$ 12 milhdes (doze milhdes de Reais). Eventual decisao no
sentido de excluir a expressao questionada das novas impressoes teria custo
equivalente. A eliminagdo de um dos elementos caracteristicos das cédulas do
Real, amplamente divulgados em recente campanha publicitaria realizada pelo
Banco Central, poderia gerar na populagdo menos esclarecida desconfianga
sobre a autenticidade da nota, se ndo houver informa¢ao adequada com a
mesma abrangéncia."

18 Sobre as novas cédulas de Real, remete-se ao sitio eletronico mantido pelo Banco Central. Disponivel em: <http://
novasnotas.bcb.gov.br/>. Acesso em: 26/11/2012. Conforme esclarece o Banco Central no endereco eletronico referido:
“é importante promover a renovagio das notas do Real, para deixd-las mais modernas e protegidas. As notas da Segunda
Familia do Real contam com novos elementos graficos e de seguranga, capazes de impor obstdculos mais solidos as
tentativas de falsificagdo, além de promover a acessibilidade aos portadores de deficiéncia visual, oferecendo mais recursos
para o reconhecimento das notas por essa parcela da populagdo. Apesar de nao ter havido incidéncias graves em termos
de seguranca, o Banco Central decidiu agir preventivamente, de forma a continuar garantindo a seguranga do Real nos
préximos anos. A atualizagdo do design do Real se iniciou em 2010, com o langamento das notas de 100 e 50 reais, e
prossegue agora, com as novas notas de 20 e 10 reais”

19 Sobre os custos relativos a necessidade de divulgacio das alteragdes a populagao, bem como os custos relativos para a
efetivacdo da medida com a troca das estampas de Real, remete-se, como se aqui estivessem escritas, as informagdes
constantes da Nota elaborada pelo Mecir do Banco Central, que segue anexa a este pronunciamento.
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49. Ha ainda outro embaraco relativo ao pedido de tutela antecipada: a
necessidade de se respeitar a série de numeracéo para a substitui¢ao de estampa.
E que somente em tais circunstincias seria possivel manter o exato controle
acerca da autenticidade das notas. Dessa forma, a autoridade monetaria e as
institui¢oes financeiras saberiam com exatiddo quais sdo as séries de numeragao
que possuem a expressdo e aquelas que ndo a possuem, razao pela qual estariam
todos os agentes econdmicos diretamente envolvidos no meio circulante seguros
acerca da legalidade de seu curso.

50.  Questdo semelhante a descrita no paragrafo antecedente foi verificada
nos primeiros lotes de emissao do Real, conforme consignado no Voto n° 221,
de 1994, do Banco Central e ja referido neste pronunciamento preliminar,
quando se concluiu pela necessidade de resgate da orientacio da diretriz fixado
pelo Conselho Monetario Nacional em respeito a orientagdo da Presidéncia
da Republica para inser¢do da frase “DEUS SEJA LOUVADOQ”. Para a exata
compreensao, segue breve trecho do mencionado voto:

4. A propdsito da escassez de prazos na producao de cédulas de reais
exigiu, como ¢ sabido, a importagdo de parcela suplementar de notas,
ficando estabelecido que as de mesma denominagéo, quando fabricadas
pela Casa da Moeda (CMB), seriam identificadas pela Estampa ‘A,
reservando-se aos produtores estrangeiros a Estampa “B”.

5. Informa o Departamento do Meio Circulante (MECIR) que, do
ponto-de-vista técnico, a expressao “Deus seja louvado”, se constitui
em uma das muitas caracteristicas da cédula e sua inser¢do, a meio
do processo produtivo, exigiria, a rigor, a criacio de uma estampa
adicional (“C”).

6. Nada obstante, é de ponderar que a institui¢ao de mais uma estampa
para registrar a inclusio da frase, no atual contexto de substitui¢ao
integral do Meio Circulante, a partir de 1° de julho préximo e a curtissimo
prazo, afigura-se pragmaticamente desaconselhavel, eventualmente até
mesmo capaz de suscitar davidas quanto a legitimidade de cédulas,
junto a parcela da populagdo menos esclarecida.

7. Nessas condigoes, em face do exposto, submeto a homologagdo de
V. Sas. providéncia ja adotada junto & CMB, autorizando-a inscrever a
expressao “Deus seja louvado” nas cédulas de reais, no curso do processo
produtivo da Estampa “A”. Se de acordo V. Sas., o registro do fato ocorreria

mediante expedi¢do de Comunicado ao sistema bancdrio, originado do
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Mecir e informativo do numero de séries de cada denominagao, a partir

das quais a frase estara impressa.”

51.  Eisasrazoes pelas quais ndo se apura qualquer risco na manutengdo de
situagdo fatica que vige, sem causar qualquer comogao ou disturbio, ha mais de
26 (vinte e seis) anos nas cédulas das moedas em curso no Brasil. Ao revés, como
se extrai das consideragdes langadas neste topico, a alteragao, especialmente em
juizo sumadrio, poderia constranger determinadas parcelas da sociedade com a
retirada da expressao referente a divindade. Ademais, poderia provocar, além de
elevados custos, transtornos no meio circulante, inclusive com a necessidade de
esclarecimentos a populagdo em geral para evitar dividas sobre a autenticidade
das notas e mecanismos de substituicdo do numerario em circula¢io.

V. PEDIDO

52.  Em face das razoes articuladas neste pronunciamento preliminar,
o Banco Central do Brasil REQUER a Vossa Exceléncia SEJA NEGADA A
TUTELA ANTECIPADA REQUERIDA, eis que ausentes 0s pressupostos
legais de verossimilhanga da alega¢ao, bem como do dano irreparavel ou de
dificil repara¢ao no caso de concessio da decisao apenas ao final do litigio.
Ademais, ficaram evidenciados os provaveis prejuizos decorrentes de eventual
concessdo de tutela antecipada, especialmente no que se refere ao sentimento de
religiosidade do povo brasileiro, com a elimina¢do sumaria da frase, bem como
os riscos relacionados ao fato de existirem em circulagao cédulas com diferentes
estampas (com e sem a expressio “DEUS SEJA LOUVADOQ?), além dos custos
financeiros que teriam de ser suportados pelo Banco Central para conferir ampla
divulgacdo a medida.

20 O grifo ndo consta do original.
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53. Enfim, a autarquia procurou destacar a necessidade de prudéncia
no trato da matéria, em razdo de sua sensibilidade e de sua alta complexidade,
sob perspectiva juridica, a exigir juizo exauriente sobre a matéria e, a0 mesmo,
a desaconselhar a alteracdo do quadro atual mediante concessao de tutelas
de urgéncia.

Nesses termos, pede deferimento.
Sao Paulo, 27 de novembro de 2012.

César Cardoso

Procurador-Chefe

Isaac Sidney Menezes Ferreira

Procurador-Geral

César Cardoso

Procurador-Chefe
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Manifestagao juridica em recurso especial, na qualidade de amicus curiae, que
discute a legalidade da cobranga da tarifa de abertura de crédito e da tarifa

de emissdo de boleto ou carné, bem como sobre o parcelamento do Imposto
sobre Operagoes de Crédito, Cambio e Seguro ou relativas a Titulos ou Valores
Mobilidrios, por parte das instituigdes financeiras.

Filogonio Moreira Jinior

Procurador

Flavio José Roman

Procurador-Chefe

Erasto Villa-Verde Carvalho Filho

Subprocurador-Geral

Isaac Sidney Menezes Ferreira

Procurador-Geral
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Peticao PGBC-1934/2013
PE 15117

EXCELENTISSIMA SENHORA MINISTRA MARIA ISABEL GALLOTTI,
DO SUPERIOR TRIBUNAL DE JUSTICA,

RECURSO ESPECIAL N° 1.251.331/RS

RECORRENTE: AYMORE CREDITO, FINANCIAMENTO E
INVESTIMENTO S.A.

RECORRIDO: ENEAS DA SILVA AMARAL

BANCO CENTRAL DO BRASIL, autarquia federal criada pela Lei n° 4.595,
de 31 de dezembro de 1964, com sede nesta capital da Republica e enderego
indicado no rodapé, por seus procuradores (Lei Complementar n° 73, de 10 de
fevereiro de 1993, art. 17, I, ¢/c Lei n° 9.650, de 27 de maio de 1998, art. 4°, I),
em aten¢do ao Mandado de Intimagdo n° 000063-2013-CORD?2S, recebido em
7.3.2013, pelo qual foi intimado da decisdo de Vossa Exceléncia que lhe facultou
a apresenta¢do de manifestagdo escrita, vem, nos autos do recurso especial em
epigrafe, requerer, com base no art. 543-C, § 4°, do Cddigo de Processo Civil, seu
ingresso no feito, na qualidade de

amicus curiae,

com o fim de se manifestar sobre a legalidade da cobrangca de tarifa de abertura
de crédito (“TAC”) e da tarifa de emissdo de boleto ou carné (“TEC”), bem
como sobre o parcelamento do Imposto sobre Operagdes de Crédito, Cambio
e Seguro ou relativas a Titulos ou Valores Mobilidrios (IOF), por parte das
institui¢des financeiras.
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2. O resultado do julgamento do recurso repetitivo, por forca da lei
processual, podera se irradiar para todas as demais demandas do Pais que tenham
por objeto os pontos assinalados, com repercussoes sobre as operagoes de crédito
realizadas no @mbito do Sistema Financeiro Nacional. Por conseguinte, o Banco
Central, na qualidade de autoridade supervisora desse segmento econdmico, no
intuito de contribuir com a formagdo do convencimento dessa Corte Superior,
entende oportuno trazer o posicionamento desta Autarquia acerca das questoes
em debate.

O DEVER DAS INSTITUICOES FINANCEIRAS DE PRESTAR
INFORMACOES CONTRATUAIS E DE CLAREZA NA PACTUACAO

3. Inicialmente, necessario deixar expresso que ¢é obrigacao das
institui¢des financeiras e demais instituicdes autorizadas a funcionar pelo Banco
Central, desde a fase pré-contratual, informar ao cliente bancario, de forma
clara e objetiva, os aspectos do contrato. Esse dever de informac¢ao perdura na
conclusédo da contratagdo e durante sua execucio.

4. Em decorréncia desse dever de informacdo, o Conselho Monetario
Nacional (CMN), por Resolucao divulgada pelo Banco Central, determina as
institui¢cdes financeiras, entre outras obriga¢des, que fornecam copia do contrato,
empreguem linguagem clara e identifiquem o valor da operagao. Nao apenas
imaginando a protegdo do cliente bancario, mas também com a finalidade de
evitar justamente questionamentos sobre a validade desses contratos. Essas sao
as determinagdes contidas na Resolugdo CMN n° 3.694, de 26 de marco de 2009,
cujo art. 1° tem a seguinte redagdo:

RESOLUCAO 3.694

Dispde sobre a prevenc¢do de riscos na contratagdo de operagdes e na
prestagdo de servigos por parte de instituigdes financeiras e demais
institui¢cdes autorizadas a funcionar pelo Banco Central do Brasil.

Art. 1° As instituicdes financeiras e demais instituigoes autorizadas a
funcionar pelo Banco Central do Brasil devem contemplar, em seus

sistemas de controles internos e de prevengdo de riscos previstos na

238 Revista da PGBC—v.7—n.1—jun. 2013



Peticao PGBC-1934/2013

regulamentagdo vigente, a adogdo e a verificagdo de procedimentos, na
contratagdo de operagdes e na prestagdo de servigos, que assegurem:

I - a prestacdo das informacgdes necessarias a livre escolha e a tomada
de decisdes por parte de seus clientes e usuarios, explicitando,
inclusive, as clausulas contratuais ou praticas que impliquem deveres,
responsabilidades e penalidades e fornecendo tempestivamente copia
de contratos, recibos, extratos, comprovantes e outros documentos
relativos a operagdes e a servi¢os prestados;

II - a utilizagdo em contratos e documentos de redacio clara, objetiva
e adequada a natureza e a complexidade da operagdo ou do servico
prestado, de forma a permitir o entendimento do conteudo e a
identifica¢ao de prazos, valores, encargos, multas, datas, locais e demais

condigoes. (Os grifos nao sao do original.)

5. Importante assinalar que determinagdo semelhante ja constava do art.
1°, inciso IV, da revogada Resolu¢ao CMN n° 2.878, de 26 de julho de 2001, tanto
em sua redagdo original, quanto na reformada pela Resolu¢do CMN n° 2.892, de
27 de novembro de 2001. Cabe a transcri¢io:

Art. 1° Estabelecer que as institui¢des financeiras e demais instituigoes
autorizadas a funcionar pelo Banco Central do Brasil, na contratagao de
operagdes e na prestagao de servicos aos clientes e ao ptiblico em geral, sem
prejuizo da observancia das demais disposigdes legais e regulamentares
vigentes e aplicdveis ao Sistema Financeiro Nacional, devem adotar
medidas que objetivem assegurar:

IV - recepgéo pelos clientes de copia, impressa ou em meio eletrdnico,
dos contratos assim que formalizados, bem como recibos, comprovantes
de pagamentos e outros documentos pertinentes as operagdes realizadas;.
(Trecho da Resolugao CMN n° 2.878, de 2001, na sua redagao original.)
Art. 1° Estabelecer que as institui¢des financeiras e demais instituigoes
autorizadas a funcionar pelo Banco Central do Brasil, na contratagao de
operagdes e na prestagao de servigos aos clientes e ao ptblico em geral, sem
prejuizo da observancia das demais disposigoes legais e regulamentares
vigentes e aplicaveis ao Sistema Financeiro Nacional, devem adotar

medidas que objetivem assegurar:
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IV - fornecimento aos clientes de copia impressa, na dependéncia em
que celebrada a operacdo, ou em meio eletronico, dos contratos, apds
formalizagao e adogao de outras providéncias que se fizerem necessarias,
bem como de recibos, comprovantes de pagamentos e outros documentos
pertinentes as operagdes realizadas; (Trecho da Resolugao CMN n° 2.878,
de 2001, na redagdo que lhe foi conferida pela Resolu¢ao CMN ne 2.892,
de 2001, com acréscimo, ndo constante do original, de destaques para as

alteragoes procedidas.)

6. No que tange especificamente aos contratos de concessao de crédito, a
Circular n° 2.905, de 30 de junho de 1999, em seu art. 8°, ja estabelecia que os
contratos de concessao de crédito devem conter informagdes a respeito de todos
os encargos e despesas incidentes no curso normal da operagio, discriminando (i)
a taxa efetiva mensal e anual equivalente aos juros, (ii) o indice de precos ou a base
de remuneragdo, caso pactuado, (iii) os tributos e contribui¢des e os respectivos
valores e (iv) as tarifas e demais despesas e os respectivos valores, verbis:

Art. 8° Os contratos de concessdo de crédito devem conter informagoes
a respeito de todos os encargos e despesas incidentes no curso normal da
operagdo, discriminando:

I - a taxa efetiva mensal e anual equivalente aos juros;

II - o indice de precos ou a base de remuneragao, caso pactuado;

III - os tributos e contribuigoes e os respectivos valores;

IV - as tarifas e demais despesas e os respectivos valores.

Paréagrafo 1° No caso de operagdes nas quais o valor de qualquer encargo ou
despesa seja definido apenas por ocasido da liberagdo ou da colocagdo dos
recursos a disposi¢do do contratante, a cldusula contratual que expresse
essa condi¢do deve informar o veiculo a ser utilizado para a comunicagao
desse valor.

Paragrafo 2° No caso de contratos prevendo a possibilidade de majoragao do
valor de qualquer encargo ou despesa, ¢ obrigatdria a inclusdo de clausula
estipulando que o contratante sera previamente informado da elevagao
respectiva, por meio do veiculo de comunicagio previsto contratualmente.
(Redagéo dada pela Circular 2.936, de 14 de outubro de 1999.)

7. Nao cabe, pois, qualquer duvida sobre a imprescindibilidade de as
institui¢des financeiras fornecerem ao cliente informacoes contratuais claras e
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prévias, além de copia do contrato, sob pena de infringéncia, de forma direta,
das resolugoes editadas pelo Conselho Monetario Nacional e divulgadas pelo
Banco Central, além de violacdo, de forma indireta, da Lei n° 4.595, de 31 de
dezembro de 1964, art. 4°, inciso VIII, segundo o qual compete ao CMN regular
o funcionamento das instituicdes cujas atividades estao subordinadas a esta Lei.

8.  Cabe, ainda, acrescentar que, especificamente quanto ao custo do
contrato, cumpre as institui¢oes financeiras, além da obrigacdo constante do
inciso II do art. 1° da Resolu¢ao CMN n° 3.694, de 2009, informar, previamente a
contratagao, o custo efetivo total da operagdo. Ademais, a institui¢ao deve cuidar
para que o cliente fique ciente dessas condi¢des, fornecendo copia da planilha
utilizada para o calculo. Essas sao as determinag¢des constantes da Resolugao
CMN n° 3.517, de 6 de dezembro de 2007, cujo teor é o seguinte:

Art. 1° As institui¢des financeiras e as sociedades de arrendamento
mercantil, previamente a contratacdo de operagdes de crédito e de
arrendamento mercantil financeiro com pessoas naturais e com
microempresas e empresas de pequeno porte de que trata a Lei
Complementar n° 123, de 14 de dezembro de 2006, devem informar o
custo total da operagdo, expresso na forma de taxa percentual anual,
calculada de acordo com a férmula constante do anexo a esta resolucio.
(Redagao dada pela Resolugao n° 3.909, de 30 de setembro de 2010)

§ 1° O custo total da opera¢io mencionado no caput sera denominado
Custo Efetivo Total (CET).

§ 2° O CET deve ser calculado considerando os fluxos referentes as
liberacdes e aos pagamentos previstos, incluindo taxa de juros a ser
pactuada no contrato, tributos, tarifas, seguros e outras despesas
cobradas do cliente, mesmo que relativas ao pagamento de servigos de
terceiros contratados pela instituicio, inclusive quando essas despesas
forem objeto de financiamento.

§ 3° No célculo do CET nao devem ser consideradas, se utilizados, taxas
flutuantes, indice de pregos ou outros referenciais de remuneragio cujo
valor se altere no decorrer do prazo da operagdo, os quais devem ser
divulgados junto com o CET.

§ 4° O CET sera divulgado com duas casas decimais, utilizando-se
as Regras de Arredondamento na Numeragdo Decimal (NBR5891),

estabelecidas pela Associagdo Brasileira de Normas Técnicas (ABNT).
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§ 5° No caso de operagdes de adiantamento a depositantes, de desconto, de
cheque especial e de crédito rotativo, devem ser considerados os seguintes
pardmetros: (Redagdo dada pela Resolugao n° 3.909, de 2010.)

I- o prazo de trinta dias; (Redagao dada pela Resolugio n° 3.909, de 2010.)
II - o valor do limite de crédito pactuado. (Redagdo dada pela Resolu¢do
n° 3.909, Resolugdo n° 3.517, de 6 de dezembro de 2007. de 2010.)

§ 6° Nas operagdes em que houver previsio de mais de uma data de
liberagdo de recursos para o tomador de crédito, deve ser calculada uma
taxa para cada liberagdo, com base no cronograma inicialmente previsto.
§ 7° O CET deve ser calculado a qualquer tempo pelas institui¢oes
financeiras e sociedades de arrendamento mercantil, a pedido do cliente.
§ 8° As informagoes historicas relativas a taxa de que trata o caput devem
permanecer a disposi¢do do Banco Central do Brasil pelo prazo minimo
de cinco anos

Art. 2° A instituigdo deve assegurar-se de que o tomador, na data da
contratagdo, ficou ciente dos fluxos considerados no célculo do CET, bem
como de que essa taxa percentual anual representa as condigdes vigentes
na data do célculo.

Paragrafo unico. A planilha utilizada para o célculo do CET deve
ser fornecida ao tomador, explicitando os fluxos considerados e os
referenciais de remuneragdo de que trata o art. 1°, § 3°. (Os grifos nao

sdo do original.)

9.  Considerando o dever de transparéncia que cabe as instituicoes
financeiras, a recente Resolugdo CMN n° 4.197, de 15 de margo de 2013 (copia
anexa, doc. 1), fazendo referéncia a resolugdo acima mencionada, reforcou a
obrigacdo de dar prévia ciéncia dos célculos do custo efetivo total ao cliente
bancario, dando-lhe destaque no contrato, exigindo-se o nivel de detalhamento
especificado na norma, de seguinte contetdo:

Art. 1° A planilha de célculo do Custo Efetivo Total (CET), de que trata
a Resolugdo n° 3.517, de 6 de dezembro de 2007, deve ser apresentada
previamente a contratagdo da operagdo de crédito e de arrendamento
mercantil financeiro, bem como constar, de forma destacada, dos
respectivos contratos.

Paragrafo unico. O demonstrativo de que trata o caput deve explicitar,

além do valor em reais de cada componente do fluxo da operagdo, na
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forma definida na Resolugdo n° 3.517, de 2007, art. 1°, §§ 2° e 3°, os
respectivos percentuais em relagdo ao valor total devido. (Os grifos ndo

sdo do original.) !

10.  Dai se concluir, portanto, que também é dever da instituicao financeira
ser clara na indicacdo dos custos e valores referentes ao contrato, bem como
tomar o cuidado de fornecer ao tomador copia da planilha utilizada para o
calculo do denominado Custo Efetivo Total (CET). Além disso, este deve ser, a
qualquer tempo, calculado pelas instituicdes financeiras, a pedido do cliente.

11. De igual modo, em matéria de tarifas bancarias, ha necessidade de
observancia, pelas institui¢des financeiras, do quanto pactuado com seus clientes
bancarios e do dever de lhes prestar plena informagdo. A Resolugdo CMN n°
3.919, de 25 de novembro de 2010, na mesma linha da Resolu¢ao CMN n° 3.518,
de 6 de dezembro de 2007, ja dispoe que, para ser cobrada legitimamente, uma
tarifa “deve estar prevista no contrato firmado entre a institui¢do e o cliente ou
ter sido o respectivo servico previamente autorizado ou solicitado pelo cliente
ou pelo usuario” (art. 1°). Mais recentemente, por meio da Resolu¢io CMN n°
4.196, de 15 de marc¢o de 2013 (cdpia anexa, doc. 2), ficou ainda mais explicito o
dever de prestar informagdes ao cliente bancario, em especial quando se tratar de
pessoa natural, assegurando-lhe o direito de escolha entre um pacote de servigos
ou o pagamento de tarifas individualizadas. Veja-se, a propdsito, o teor do art. 1°
dessa Resolucio:

Art. 1° As institui¢des financeiras devem esclarecer ao cliente pessoa
natural, por ocasido da contratagio de servigos relacionados as suas
contas de depositos, sobre a faculdade de optar, sem a necessidade de
adesdo ou contratacio especifica de pacote de servico, pela utilizacdo de
servicos e pagamento de tarifas individualizados, além daqueles servigos
gratuitos previstos na regulamentagio vigente.

Paragrafo unico. A op¢io pela utilizagio de servicos e tarifas
individualizados ou por pacotes oferecidos pela institui¢iao deve constar,
de forma destacada, do contrato de abertura de conta de depdsitos. (Os

grifos nao sao do original.) ?

1  Essa Resolugio entrou em vigor na data de sua publicagdo e produzird efeitos a partir de 1° de julho de 2013.
2 Essa Resolugdo entrou em vigor na data de sua publicagio e produzira efeitos a partir de 1° de julho de 2013.
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12.  Cabe destacar que tais obrigacdes nao se restringem ao nivel infralegal
da regulamentagdo incidente no Sistema Financeiro Nacional. E mister
relembrar, nesse passo, as disposigoes contidas na Medida Proviséria n° 2.170-36,
23 de agosto de 2001, art. 5°, paragrafo unico, vigente por for¢a do art. 2° da
Emenda Constitucional n° 32, de 11 de setembro de 2001, que, além de autorizar
a capitalizagdo de juros®, estabelece regras bastantes sobre o dever de clareza e
de prestar informagdes ao tomador nas operagdes realizadas pelas institui¢oes
integrantes do Sistema Financeiro Nacional:

Art. 5° Nas operagoes realizadas pelas institui¢oes integrantes do
Sistema Financeiro Nacional, é admissivel a capitalizagdo de juros com
periodicidade inferior a um ano.

Pardgrafo tnico. Sempre que necessario ou quando solicitado pelo
devedor, a apuragédo do valor exato da obriga¢ao, ou de seu saldo devedor,
sera feita pelo credor por meio de planilha de calculo que evidencie de
modo claro, preciso e de facil entendimento e compreensao, o valor
principal da divida, seus encargos e despesas contratuais, a parcela de
juros e os critérios de sua incidéncia, a parcela correspondente a multas

e demais penalidades contratuais. (Os grifos ndo sao do original.)

13.  Assim, aluz dos normativos editados pelo CMN e da Medida Provisoria
n° 2.170-36, de 2001, cumpre as instituigdes financeiras fornecer copia do
contrato firmado e, a qualquer tempo, sempre que necessario ou solicitado pelo
devedor, indicar o valor exato da obrigacao ou de seu saldo devedor, por meio de
planilha de calculo que evidencie de modo claro, preciso e de facil entendimento
e compreensao, o valor principal da divida, seus encargos e despesas contratuais,
incluindo tarifas bancarias, a parcela de juros e os critérios de sua incidéncia, a
parcela correspondente a impostos, multas e demais penalidades contratuais.

3 A propésito, convém consignar, ainda que em breve nota, que o Superior Tribunal de Justi¢a (STJ), nos autos do Recurso
Especial n° 973.827/RS, rel. para acérddo Min. Maria Isabel Gallotti, j. em 08/08/2012, DJe 24/09/2012, fixou as seguintes
teses para efeitos do art. 543-C do Cédigo de Processo Civil: “E permitida a capitalizagdo de juros com periodicidade
inferior a um ano em contratos celebrados apos 31.3.2000, data da publicagdo da Medida Proviséria n. 1.963-17/2000 (em
vigor como MP 2.170-36/2001), desde que expressamente pactuada.”

“A capitalizagdo dos juros em periodicidade inferior a anual deve vir pactuada de forma expressa e clara. A previsao no
contrato bancario de taxa de juros anual superior a0 duodécuplo da mensal é suficiente para permitir a cobranga da taxa
efetiva anual contratada” (trechos extraidos da ementa do acérdao.)
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TARIFA DE ABERTURA DE CREDITO (“TAC”)

14. O inciso IX do art. 4° da Lei n° 4.595, de 1964*, atribui ao CMN
expressa competéncia normativa para disciplinar as tarifas praticadas pelas
institui¢oes financeiras.

15.  No contexto temporal em que se insere o contrato de financiamento
objeto da lide representativa, a regulamenta¢ao da matéria remonta a Resolu¢ao
CMN n° 2.303, de 25 de julho de 1996, que disciplinava a “cobranga de tarifas pela
prestagdo de servigos por parte das institui¢oes financeiras e demais instituicdes
autorizadas a funcionar pelo Banco Central do Brasil” (copia anexa, doc. 3).

16. Ao tempo da edigdio desse ato normativo, a orientacdo estatal
quanto a cobranga de tarifas pelas instituicdes financeiras era notadamente
nao intervencionista, com relativa liberdade para a cobranca de tarifas pelos
estabelecimentos bancdrios, mediante o preenchimento de certos requisitos e
limitagdes materiais. E dizer,aregulamentacdo facultava asinstituigdes financeiras
a cobranga pela prestagao de quaisquer tipos de servigos, com exce¢do daqueles
que a norma definia como basicos, desde que fossem efetivamente contratados
e prestados ao cliente, assim como respeitassem os procedimentos voltados a
assegurar a transparéncia da politica de pregos adotada pela instituigao.

17.  Nesse sentido, a Procuradoria-Geral do Banco Central (PGBC)
assentou o entendimento, no ambito desta Autarquia, de que a cobranga de tarifa
sempre esteve condicionada (vinculada) ao exercicio ou desempenho de uma
atividade possivel, licita e determinada por institui¢ao financeira.

18.  Na pratica, a cobranga de remuneragao pelas instituicdes financeiras,
durante a vigéncia da Resolugdo CMN n° 2.303, de 1996, era vedada nas seguintes
hipéteses: (a) fornecimento de cartao magnético ou de talondrio de cheque; (b)
substitui¢do de cartao magnético; (c) expedigdo de documentos destinados a
liberagdo de garantias de qualquer natureza; (d) devolugao de cheques, exceto
por insuficiéncia de fundos; (e) manuten¢ao de determinados tipos de contas;
e (f) fornecimento de um extrato mensal. Enfim, esses compunham o que hoje

4 Parafacilidade de consulta, segue-se a redagdo do dispositivo indicado: “Art. 4° Compete ao Conselho Monetério Nacional,
segundo diretrizes estabelecidas pelo Presidente da Republica: [...] IX - Limitar, sempre que necessario, as taxas de juros,
descontos comissdes e qualquer outra forma de remuneragio de operagdes e servicos bancarios ou financeiros, inclusive
os prestados pelo Banco Central da Republica do Brasil, assegurando taxas favorecidas aos financiamentos que se destinem
a promover: [...]”
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¢ chamado conjunto de servigos essenciais, ampliados e redefinidos, mas ainda
nao sujeitos a cobranga de qualquer remuneragao.

19.  Além disso, a Resolucio CMN n° 2.303, de 1996, com as alteracdes
da Resolugao CMN n° 2.747, de 28 de junho de 2000, a bem da clareza das
informacdes e da transparéncia nas relagdes contratuais, determinava a afixagao
obrigatoria de quadro, nas dependéncias das instituigdes financeiras, em
local visivel ao publico, contendo a relagdao dos servigos tarifados e respectivos
valores, periodicidade da cobranga e o esclarecimento de que os valores haviam
sido estabelecidos pela propria instituicdo. Também estabelecia que somente
as tarifas constantes do aludido quadro poderiam ser cobradas e que eventuais
reajustes ou a criagdo de nova cobranca deveria ser informada ao publico com
antecedéncia minima de trinta dias (art. 2°, caput e paragrafos).

20. No ambito da regulagdo setorial, tal situagdo somente veio a se
modificar com a Resolu¢io CMN n° 3.518, de 2007 (cOpia anexa, doc. 4),
com produgio de efeitos a partir de 30 de abril de 2008 - data em que ficou
efetivamente revogada a Resolu¢do CMN n° 2.303, de 1996. Apesar de o Sistema
Financeiro Nacional reger-se pelos principios da livre iniciativa e da promogao
da concorréncia, o CMN considerou necessaria a intervengao regulatéria, com o
escopo de corrigir falhas de mercado, notadamente no que tange a assimetria de
informagoes, entdo detectadas:

No que respeita ao estabelecimento ou manutengdo de condigoes
equitativas de funcionamento dos mercados e o estimulo a concorréncia, é
particularmente relevante adotar-se medidas para a redugao da assimetria
de informagdes entre os agentes econdmicos, mediante a eliminagao
de fontes de imperfei¢do e o estabelecimento de incentivos e medidas
concretas que influenciem o comportamento dos agentes econémicos, tais

como a transparéncia e a portabilidade.”

21. Na ocasido, o CMN considerou que a regulamenta¢do anterior
provocara expressivo aumento do nimero de questionamentos e reclamagdes por
parte de diversos segmentos da sociedade, sobretudo da Comissdo de Defesa do
Consumidor da Camara dos Deputados, da Comissdo de Assuntos Econdmicos

5 Voto BCB n° 296/2007, que, aprovado pelo CMN, deu origem a Resolugao n° 3.518, de 2007, c6pia anexa (doc. 5).
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do Senado Federal, do Departamento de Prote¢ao e Defesa do Consumidor do
Ministério da Justi¢a e do Ministério Publico Federal.

22.  Sobre o ponto, calha enfatizar que a atua¢do normativa do CMN
buscou pacificar demandas da sociedade e estimular a concorréncia entre
instituicdes financeiras.

23. A nova disciplina normativa das tarifas bancdrias teve o proposito
explicito de combater, em especial, a falta de uniformidade terminoldgica das
tabelas de servicos. Com a padronizacao da nomenclatura, tornava-se viavel a
comparagdo, pelos clientes bancarios, dos valores cobrados pelas instituigoes
financeiras, favorecendo-se a concorréncia entre elas, conforme consignado
entre os fundamentos da medida:

Objetivando solucionar a questdo da falta de uniformidade das
denominagdes utilizadas pelas instituigoes financeiras nas suas respectivas
tabelas de tarifas, o que constitui causa de grande niimero de queixas e fator
impeditivo da comparagio entre precos cobrados, seriam implementada
a padronizagdo das terminologias dos servigos prioritarios, abrangendo
aqueles relacionados a cadastro, contas de depdsitos, transferéncia de
recursos e operacdes de crédito, que constituem os principais servigos
prestados pelas instituigoes do sistema financeiro. O Banco Central
do Brasil, por determina¢iao do Conselho Monetario Nacional, definiria
a padronizagdo de nomes e canais de entrega, identificagdo por siglas e
descri¢ao dos respectivos fatos geradores. Assim, a cobranga de tarifas de
pessoas fisicas, relativamente a servicos prioritarios, ficaria limitada aos

divulgados pelo Banco Central, [...].°

24.  Os servigos foram divididos em quatro categorias, segundo o tipo da
atividade exercida; e, em relacdo a cada uma delas, foram fixados os critérios
para cobranc¢a da remuneracdo correspondente, quando cabivel:

a) servicos essenciais: vedada a cobranca de tarifa pela sua prestagao
ao cliente;

b) servigos prioritarios: abrangem os principais servigos prestados
pelas instituicdes financeiras e sua cobranga ¢é restrita aqueles
divulgados pelo Banco Central do Brasil;

6 Idem. Os negritos foram acrescidos.
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) servicos especiais: discriminados no art. 4° da Resolugio CMN
n° 3.518, de 2007, sujeitam-se a disposi¢oes legais e regulamentares
especificas; e

d) servicos diferenciados: admitem a cobranga de tarifa, desde
que explicitadas ao cliente ou usudrio as condi¢des de utilizacao e
de pagamento.

25.  Posteriormente, o CMN editou a Resolu¢do n° 3.919, de 2010, que
revogou a Resolucdao n° 3.518, de 2007, alterou e consolidou as normas sobre
cobranca de tarifas pela prestacio de servigos por parte das instituigdes
financeiras e demais instituigoes autorizadas a funcionar pelo Banco Central do
Brasil (cdpia anexa, doc. 6).

26. A atual regulamentagdo, na esteira do que ja dispunha a Resolucdo
CMN n° 3.518, de 2007, também classifica os servigos passiveis de cobranga
de tarifas por parte das institui¢des financeiras em quatro categorias, a saber:
essenciais, prioritarios, especiais e diferenciados (art. 1°, § 1°, IT).

27.  Em relacao aos servicos prioritarios, o art. 3° da Resolu¢do CMN n°
3.919, de 2010, assim considera aqueles relacionados a contas de depdsitos,
transferéncias de recursos, operagdes de crédito e de arrendamento mercantil,
cartdao de crédito basico e cadastro. Prescreve, ainda, que a cobranga de tarifas
pela prestagdo dos servigos incluidos nessa categoria deve observar a lista
de servicos, a padronizacdo, as siglas e os fatos geradores da cobranga, agora
estabelecidos diretamente pelo CMN, na Tabela I anexa a referida Resolugao.

28. Podem ser tarifados apenas os servigos prioritarios, especiais e
diferenciados expressamente previstos em Resolugdio do CMN. Qualquer outro
servico ou atividade, ainda que eventualmente contratado, nio pode induzir
cobranga de tarifa.

29. Desse modo, desde que a Resolucio CMN n° 3.518, de 2007, passou
a produzir efeitos (30 de abril de 2008), a mera “abertura de crédito” deixou
de configurar servico passivel de cobrancga de tarifa por parte das institui¢oes
financeiras. Continuam, porém, passiveis de cobranca o servico relacionado
ao cadastro, assim definido pela regulamentagao aplicavel:

Realizagdo de pesquisa em servigos de protecdo ao crédito, base de dados

e informacoes cadastrais, e tratamento de dados e informacdes necessarios
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ao inicio de relacionamento decorrente da abertura de conta de depdsitos
a vista ou de poupanga ou contratagio de operacdo de crédito ou de

arrendamento mercantil, ndo podendo ser cobrada cumulativamente.’

30. E importante assinalar que a atual tarifa de cadastro ndo equivale
a antiga tarifa de abertura de crédito - “TAC”; esta era usualmente cobrada
sobre qualquer operagao de crédito, mesmo que o tomador ja fosse cliente do
estabelecimento bancario; aquela, a seu turno, somente pode incidir no inicio
do relacionamento entre o cliente e instituicdo financeira, e se justifica pela
necessidade de ressarcir custos com realizagdo de pesquisas em cadastros,
bancos de dados e sistemas®.

31. Portanto, calha reiterar, a TAC deixou de existir com a produc¢io de
efeitos da Resolu¢cdio CMN n° 3.518, de 2007, e nao encontra paralelo entre as
tarifas atualmente existentes no Sistema Financeiro Nacional.

TARIFA DE EMISSAO DE BOLETO OU CARNE (“TEC”)

32.  No que concerne a tarifa de emissdo de carné ou de emissao de boleto
bancario (“TEC”), a situagdo é similar a da mencionada tarifa por abertura de
crédito: na vigéncia da Resolu¢ao CMN n°2.303, de 1996, nao existiaimpedimento
a sua cobranca, que tinha o objetivo de remunerar a disponibilizagao de meio
de pagamento submetido ao Sistema Brasileiro de Pagamentos (SPB), passivel de
liquidagao nas agéncias de qualquer banco no Brasil.

33.  Contudo, a partir de 30 de abril de 2008, por for¢a da Resolu¢ao CMN
n° 3.518, de 2007, a tarifa de emissdo de boleto ou carné passou a ser vedada,
tendo em vista que ndo constava na lista de servigos prioritdrios previstos na
Circular n° 3.371, de 6 de dezembro de 2007, do Banco Central. Com o intuito de
explicitar esse obice, a Resolugdo CMN n° 3.693, de 26 de margo de 2009 (copia
anexa, doc. 8), assim dispos:

7  Vide Tabela I - Padronizagdo de Servigos Prioritarios — Pessoa Natural, tanto na redagao originaria da Resolu¢ao CMN n°
3.919, de 2010, como na redagio que lhe foi dada pela Resolugdo CMN ne 4.021, de 29 de setembro de 2011.

8 Sobre o tema, a Nota-Juridica 3900/2012, de 28 de dezembro de 2012, ao analisar o acérddo proferido pela Segunda
Secdo do STJ no Recurso Especial n° 1.270.174/RS (DJe de 5/11/2012), evidencia a distingdo entre a tarifa de abertura de
cadastro e a tarifa por disponibilizagdo ou manutengao de limite de crédito ao cliente, razdo pela qual se entende oportuno
o encaminhamento do referido pronunciamento a essa Egrégia Corte (doc. 7).
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Art. 1° O art. 1° da Resolugdo n° 3.518, de 6 de dezembro de 2007, passa a
vigorar com a seguinte redagao:

Art. 1° A cobranga de tarifas pela prestagio de servicos por parte das
institui¢cdes financeiras e demais instituigoes autorizadas a funcionar
pelo Banco Central do Brasil deve estar prevista no contrato firmado
entre a institui¢do e o cliente ou ter sido o respectivo servigo previamente
autorizado ou solicitado pelo cliente ou pelo usudrio.

§ 1° Para efeito desta resolugéo:

[...]

III - néo se caracteriza como tarifa o ressarcimento de despesas decorrentes
de presta¢ao de servigos por terceiros, podendo seu valor ser cobrado
desde que devidamente explicitado no contrato de operagio de crédito ou
de arrendamento mercantil.

§ 2° Néo se admite o ressarcimento, na forma prevista no inciso IIT do § 1°,

de despesas de emissdo de boletos de cobranga, carnés e assemelhados.(NR)

34. Atualmente, a Resolugdo CMN n° 3.919, de 2010, manteve a
proibi¢do, verbis:

§ 2° E vedada a realizagio de cobrancas na forma de tarifas ou de

ressarcimento de despesas:

[...]
II - do sacado, em decorréncia da emissio de boletos ou faturas de

cobranga, carnés e assemelhados.

35. Ao fim, cumpre anotar que questdes relativas a “TAC” e a “TEC”
ndo constituem novidade para essa Egrégia Corte. Por ocasido do julgamento
do Recurso Especial n° 1.270.174/RS (Rel. Ministra Maria Isabel Gallotti, DJe
de 5/11/2012), a Segunda Segao manifestou-se pela legitimidade das tarifas
nos seguintes termos: “as tarifas de abertura de crédito (TAC) e emissao de
carné (TEC), por ndo estarem encartadas nas vedagdes previstas na legislagao
regente (Resolugoes 2.303/1996 e 3.518/2007 do CMN), e ostentarem natureza
de remuneracdo pelo servigo prestado pela institui¢do financeira ao consumidor,

quando efetivamente contratadas, consubstanciam cobrangas legitimas, sendo
certo que somente com a demonstragao cabal de vantagem exagerada por parte
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do agente financeiro é que podem ser consideradas ilegais e abusivas, o que nao
ocorreu no caso presente” (sem destaque no original). No mesmo sentido do
voto condutor do aresto, o Ministro Ricardo Villas Béas Cueva pronunciou-
se da seguinte forma: “mesmo a Resolu¢ao CMN n° 3.5182007, que alterou a
disciplina da cobranga de servigos pelas instituigdes financeiras, nao vedava
expressamente as referidas tarifas de abertura de crédito e de emissao de boleto
bancario.”

36. Conforme ja mencionado, sob a vigéncia a Resolugao CMN n° 2.303,
de 1996, nao existia, de fato, impedimento a cobranca da “TAC” e da “TEC”.
No entanto, a partir de 30 de abril de 2008, por forca da Resolugio CMN n°
3.518,de 2007, tais tarifas passaram a ser vedadas, por nao constarem da lista de
servigos prioritarios previstos na Circular n° 3.371, de 2007, do Banco Central.
Posteriormente, a Resolu¢do CMN n.° 3.693, de 2009, acrescentou o § 2° ao art.
1° da referida resolu¢ao apenas para tornar ainda mais explicita a proibi¢ao da
cobranga da “TEC”.

37.  Nesse ponto, cumpre ressaltar que o marco temporal a partir do qual a
cobranca dessas tarifas tornou-se ilegitima recai sobre a vigéncia da Resolugao
CMN n° 3.518, de 2007, e ndo posteriormente como assentado no acérdiao em
referéncia. Frise-se: essa resolucdo limitou a cobranga de tarifas aqueles servigos
cujo fato gerador fosse expressamente definido pelo Banco Central do Brasil, que
ndo mencionou entre eles a mera disponibilizagdo de limite de crédito ao cliente
ou a emissdo de boleto. Tal disciplina de cobranga de tarifas pela prestagao de
servigos por parte de institui¢des financeiras foi mantida, nesse ponto, pela atual
Resolugao CMN n° 3.919, de 2010.

PARCELAMENTO DO IOF

38. O Decreto n° 6.306, de 14 de dezembro de 2007, dispde que o IOF
incide sobre operagoes de crédito realizadas por institui¢oes financeiras (art. 2°)
e seu fato gerador consiste na “entrega do montante ou do valor que constitua
o objeto da obrigagao, ou sua colocagdo a disposi¢ao do interessado” (art. 3°).

9 Data venia, o Ministro Massami Uyeda também se equivocou, ao afirmar que “a Resolug¢do n. 3.51822007, entdo em vigor
quando da contratagao sub judice, expressamente autorizava a cobranga de tarifa pela presta¢ao de servigos bancarios”
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Define contribuinte como a pessoa fisica ou juridica tomadora do crédito (art.
4°) e atribui a responsabilidade pela cobranga a instituicao financeira que
efetuar a operagao (art. 5°).

39. De acordo com essas premissas, o recolhimento do IOF em razdo do
contrato de mutuo cabe a instituicdo financeira, o que leva a conclusdo de que
o mutuario deve receber apenas seu valor liquido (principal), descontado o
imposto devido. O valor do tributo pago pela institui¢ao financeira, por sua vez,
fica sujeito aos mesmos encargos previstos para o contrato, como se a ele aderisse.
Tudo com a finalidade de que o mutudrio ndo precise desembolsar nenhuma
quantia ao financiar determinado bem: a institui¢do financeira liquida o valor
do tributo devido, sujeitando a quantia desembolsada aos mesmos encargos
previstos para o contrato. Vale dizer: ao conceder o empréstimo, a instituigao
financeira empresta também ao seu cliente o valor correspondente ao IOF que
incide sobre a operagao. Nessa situagao, o “valor real” do ajuste resulta do valor
principal acrescido do IOF.

40. Essa ultima opgao é rotineira, por ser natural que clientes bancarios
prefiram receber o montante exato do bem almejado a ser custeado com o
financiamento. Na pratica, costuma-se dizer que tomador optou por “financiar
o IOF” ou “parcelar o IOF”; na realidade, contudo, o total do crédito concedido
¢ superior a quantia transferida ao cliente bancario, justamente para cobrir a
inexoravel incidéncia do IOF, cujo contribuinte é o préprio tomador.

41. Consequentemente, eventual supressdo, por for¢a de decisdo judicial,
do “pagamento parcelado do IOF” em processos de mutuo bancario, equivaleria
a transferir para a instituigdo financeira o énus da exagao, indo de encontro a
legislacdo tributaria, que atribui tal dever ao tomador do crédito. Logo, essa
hipotese daria ensejo ao enriquecimento sem causa do contribuinte de direito,
em detrimento do responsavel tributario.

42.  Ainda que se argumente que, em boa verdade, ndo se trata de transferir
o valor devido a instituicao financeira, mas, sim, de excluir o valor do tributo
da incidéncia dos encargos contratuais, ¢ bem de ver que tal exagdo judicial
importaria, por consequéncia, o financiamento a “custo zero” do valor do tributo.

43.  Numa perspectiva consequencialista, caso venha a ser definido
em recurso especial repetitivo que, necessariamente, sobre o valor do tributo
antecipado pela institui¢ao financeira ndo podem incidir encargos contratuais,
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elas serdo obrigadas a exigir, no momento, da contratagdo, que os mutudrios
quitem o valor do tributo devido. Ora, no mais das vezes, justamente porque
esta a pleitear recursos financeiros, o mutuario ndo tem condi¢oes de quitar
com recursos proprios o tributo devido. Sob tais circunstancias, a institui¢ao
financeira entregaria os valores com uma mao para retira-los, ato continuo, com
aoutra.

44.  Noutro giro, ainda a considerar a hipotese mais provavel de que o
mutudrio ndo tem recursos proprios para quitar os valores, ele deveria, entdo,
firmar novo contrato de financiamento para quitar os valores relativos ao IOF
da primeira operagdo. Essa segunda operagao, por sua vez, constituiria nova
hipétese de incidéncia do IOF a tornar mais custoso o empréstimo concedido
ao mutudrio.

45.  E certo que ndo h4, no ambito da disciplina setorial, previsio normativa
especifica sobre parcelamento do IOF, até por se cuidar de questdo afeta ao
Direito Tributario. Em linhas gerais, no entanto, convém reiterar os esforgos
do CMN supramencionados, com o objetivo de favorecer a transparéncia,
disciplinando os procedimentos a serem observados pelas institui¢oes financeiras
na contratacao de operagdes e na prestacdo de servigos aos seus clientes.

46. Ao tempo do contrato objeto do Recurso Especial representativo da
controvérsia, estava em vigor a precitada Resolugdo CMN n° 2.878, de 2001,
que determinava: a transparéncia nas relagdes contratuais, com preservagio
dos clientes e do publico usudrio “de praticas nao equitativas, mediante prévio
e integral conhecimento das cldusulas contratuais, evidenciando, inclusive, os
dispositivos que imputem responsabilidades e penalidades” (art. 1°, inciso I); a
clareza dos contratos, que deveriam ser redigidos em formato que permitissem
facil leitura, com “identificagdo de prazos, valores negociados, taxas de juros,
de mora e de administragdo, comissdo de permanéncia, encargos moratdrios,
multas por inadimplemento e demais condi¢des” (art. 1°, inciso III); a adogao
de praticas para evidenciar as condi¢des contratuais, notadamente quanto a
tarifas, remuneragdes e comissoes (art. 3°, inciso VII).

47. A Resolugdo CMN n° 3.694, de 2009 (cdpia anexa, doc. 9), ao passo
em que revogou a Resolugao n° 2.878, de 2001, determinou a observéancia
de procedimentos que assegurem a prestacao das informacgdes necessarias
a livre escolha e a tomada de decisdes, bem assim a utilizacdo em contratos
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e documentos de redacgdo clara, objetiva e adequada (art. 1°, incisos I e II),
conforme supramencionado.

48.  Além disso, a partir da Resolugdo CMN n° 3.517, de 2007 (copia anexa,
doc. 10), com produgio de efeitos a partir de 3 de margo de 2008, passou-se a
exigir que as institui¢oes financeiras informem ao cliente bancario, previamente
a contratagdo, o custo total da operagéo, expresso sob a forma de taxa percentual
anual denominado Custo Efetivo Total (CET), que passard a ter maior destaque e
detalhamento no contrato, na forma agora prevista na Resolugdio CMN n° 4.197,
de 2013.

49.  Sob tal dtica, o que se deve efetivamente avaliar, em cada hipdtese
concreta, é se as disposi¢des contratuais sdo claras e permitem ao tomador a
percepgao de que ele optou por “financiar” a parcela relativa ao IOF, sob pena de
abusividade e infringéncia as disposi¢oes regulamentares referidas.

CONCLUSAO

50. Em sintese, a cobranca de tarifa de abertura de crédito e de emissio de
boletos, carnés e assemelhados, ao menos em sede de regulamentagéo setorial,
era permitida até a plena vigéncia e eficacia da Resolugio CMN n° 3.518, de
2007, a partir de 30 de abril de 2008.

51.  Sobre o parcelamento do IOF, é importante lembrar que contribuinte
do imposto é o proprio tomador do crédito, de modo que, numa simplificagao
dos fatos, o mutuo se verifica nao sobre a quantia efetivamente transferida ao
mutudrio, mas sobre o total da operagdo, assim considerada a soma do valor
principal recebido e do valor do IOF devido na operagéo.

Em face do exposto, entende o Banco Central que deve ser provido o recurso
especial interposto, adotando-se as teses ora defendidas para todos os efeitos do
art. 543-C, § 7°, do Cédigo de Processo Civil.
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Nestes termos, pede deferimento.
Brasilia, 25 de marco de 2013.

Filogonio Moreira Jiinior

Procurador

Fldvio José Roman
Procurador-Chefe

Erasto Villa-Verde de Carvalho Filho

Subprocurador-Geral"!

Isaac Sidney Menezes Ferreira

Procurador-Geral

“DOCUMENTO ASSINADO DIGITALMENTE”
(Ordem-de-Servico n° 4.474, de 1°/7/2009)

Anexos: - Resolugdo CMN n° 4.197, de 2013;
- Resolugao CMN n° 4.196, de 2013;
- Resolugdo CMN n° 2.303, de 1996;
- Resolugao CMN n° 3.518, de 2007;
- Voto BCB n° 296/2007;
- Resolugao CMN n° 3.919, de 2010;
- Nota Juridica PGBC-3900/2012;
- Resolugao CMN n° 3.693, de 2009;
- Resolugdo CMN n° 3.694, de 2009; e
- Resolugao CMN n° 3.517, de 2007.

10 Da Coordenagao-Geral de Processos Judiciais Relevantes (Cojud).
11 Da Camara do Contencioso Judicial e Execugao Fiscal (CC2PG).
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Normas de submissio de trabalhos a Revista
da Procuradoria-Geral do Banco Central

. Os trabalhos devem ser encaminhados ao Conselho Editorial da Revista

da PGBC, pelo endere¢o revista.pgbc@bcb.gov.br, em arquivo Word ou
RTE observando-se as normas de publicagdo e os parametros de editoragiao
adiante estabelecidos.

. Os autores podem encaminhar trabalhos redigidos em portugués, em inglés
ou em espanhol.

. Os autores de trabalhos publicados na Revista da PGBC nao fazem jus aos
direitos patrimoniais pertinentes a sua cria¢ao ou a remunera¢io de qualquer
natureza, sendo, contudo, detentores dos direitos morais de seus trabalhos.

. CONFIGURAGAO DOS TRABALHOS — Os trabalhos enviados devem ser compostos
de dez a vinte paginas, redigidas em fonte Times New Roman tamanho 12, com
espagamento entre linhas simples. Variagdes para mais ou para menos serao
analisadas pelo Conselho Editorial da Revista da PGBC. A configuracao das
paginas deve observar os seguintes parametros.
a) MARGENS: superior — 3cm; inferior — 2cm; esquerda — 3cm; direita — 2cm;
b) TAMANHO: 210mm x 297mm (folha A4);
c¢) NUMERACAQO: a partir da segunda pagina (considerada a primeira), na
margem superior direita.

. Tfruro - O titulo do trabalho deve ser escrito no topo da pagina, com apenas
a primeira letra de cada palavra em maidscula, salvo nos casos em que o uso de
letra mintscula seja obrigatério. O subtitulo do trabalho deve ser escrito com
todas as letras em minuscula, salvo nos casos em que o uso de letra maiuscula
seja obrigatdrio (exemplo: “Governanga Cooperativa: as funcgoes estratégicas e
executivas em cooperativas de crédito no Brasil”). Titulo e subtitulo do trabalho
devem ser escritos na mesma linha, alinhados a direita, com fonte 16 e negrito.

. IDENTIFICAGAO E TITULAGAO DO AUTOR — O nome do autor deve figurar um
espago duplo depois do titulo do trabalho, alinhado a direita, com fonte 11 e
negrito, seguido de asterisco que remeta para nota de rodapé que apresente a
formacdo académica do autor e suas principais atividades.



7.

10.

SuMARIO - O sumdrio reproduz nimero e nome das se¢oes e das subse¢oes que
compdem o trabalho. Deve posicionar-se um espago duplo depois do nome do
autor e apresentar nimero e nome das secdes e das subse¢oes que compdem o
trabalho, até trés niveis, alinhado a direita, a 6cm da margem esquerda, com
fonte 10 e italico. Veja-se o exemplo a seguir.

I Introdugao. 2 Atividade bancdria no contexto da
Unido Europeia. 3 Concorréncia no setor bancdrio:

3.1 Sujei¢do dos bancos ds regras de concorréncia
comunitdrias; 3.2 Atuagdo da Comissao Europeia e da
Rede Europeia de Concorréncia; 3.3 A¢oes da Comissao
Europeia para o fortalecimento da concorréncia

na drea bancdria. 4 Conclusdo.

Resumo - O trabalho deve conter um resumo em portugués e um em inglés
(abstract), de 100 a 250 palavras, ressaltando o objetivo, 0 método, os resultados
e as conclusdes — ndo deve discorrer sobre o assunto do trabalho. O resumo
deve ser composto de uma sequéncia de frases concisas e afirmativas, e nao de
enumerac¢do de topicos. Sua primeira frase deve explicar o tema principal do
trabalho. Deve-se utilizar a terceira pessoa do singular. Devem-se evitar simbolos
e contragdes cujo uso nio seja corrente e formulas, equacdes e diagramas, a
menos que extremamente necessarios. O resumo em inglés (abstract) deve
acompanhar-se do titulo do trabalho, também em inglés, figurando um espago
duplo depois das palavras-chave em portugués.

PALAVRAS-CHAVE - Devem ser indicadas de quatro a seis palavras, representativas
do contetido 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 espago duplo depois do abstract.

TexTO - Obedecido o limite de paginas ja fixado, o texto deve ser redigido de

acordo com os seguintes parametros:

a) TiTULOS E SUBTITULOS DE SEGOES: devem ser escritos em fonte Times New
Roman tamanho 14, em negrito, posicionados um espago duplo depois das
keywords, alinhados a esquerda, com recuo de 1,5cm a esquerda. Escrevem-se
apenas com a primeira letra da primeira palavra em maitscula, salvo nos casos
em que o uso de letra maiuscula nas demais palavras seja obrigatério. Devem
ser numerados com algarismos ardbicos. O nimero e 0o nome das segdes e das
subsegdes devem ser separados apenas por espaco. Vejam-se exemplos.



3 Concorréncia no setor bancério

3.1 Sujeigao dos bancos as regras de concorréncia comunitarias

b) PARAGRAFOS: devem ser redigidos em fonte Times New Roman tamanho
12, sem negrito ou italico, um espago duplo depois do titulo da se¢ao ou
da subsecdo, com espacamento entre linhas simples, com alinhamento
justificado e recuo de entrada de 1,5cm da margem esquerda.

DESTAQUES: destaques em trechos do texto devem ocorrer conforme as
seguintes especificagdes:

<)

d)

EXPRESSOES EM LINGUA ESTRANGEIRA: itdlico (em trechos em itélico, as
expressoes estrangeiras devem ficar sem italico);

ENFASE, REALCE DE EXPRESSOES: negrito;

DUPLO REALCE DE EXPRESSOES: negrito e sublinhado (quando necessario
destacar texto ja destacado).

CITAGOES: as citagdes devem apresentar-se conforme sua extensao.

CITAGOES COM ATE TRES LINHAS: devem permanecer no corpo do
paragrafo, entre aspas (apenas aspas, sem itdlico);
CITAGOES COM MAIS DE TRES LINHAS: devem compor bloco independente
do pardgrafo, 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 italico;
DESTAQUES NAS CITAGOES: os destaques nas citacdes devem ser
informados como constantes do original ou como inseridos pelo copista.
> Destaques do original: apds a transcricdo da citagdo, empregar a
expressao “grifo(s) do autor’, entre parénteses.
> Destaque do copista: apds a transcricdo da citagdo, empregar a
expressao “grifei” ou “grifamos’, entre parénteses.
SISTEMA DE CHAMADA DAS CITAGOES: 0 sistema de chamada das citagdes
deve ser o sistema autor-data. Por esse meio de chamada, em vez de
nimero que remeta a nota do rodapé com os dados bibliograficos da
publicagdo citada e, ainda, em vez de toda a referéncia entre parénteses,
emprega-se 0 sobrenome do autor ou o nome da entidade, a data e a(s)
pagina(s) da publicacdo de onde se retirou o trecho transcrito. Vejam-se
os exemplos:
> Citagdo direta com até trés linhas sem o nome do autor expresso
no texto:
[...] O S 1° do citado art. 47 da poderes aos estatutos para “criar outros
o6rgaos necessarios a administracao’, e o art. 48 prevé a possibilidade
de que os 6rgios de administragdo contratem gerentes técnicos ou

comerciais que ndo pertengcam ao quadro de associados. (BRASIL, 1971).



Citagdo direta com até trés linhas com o nome do autor expresso
no texto:
[...] nas palavras do préprio Serick (apud COELHO, 2003, p. 36):
“[...] aplicam-se a pessoa juridica as normas sobre capacidade ou
valor humano, se nao houver contradi¢ao 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 relagdo aos 6rgaos de administracdo, a Lei Cooperativa preve,

em seu art. 47:

A sociedade sera administrada por uma Diretoria ou Conselho de
Administragdao, composto exclusivamente de associados eleitos pela
Assembleia Geral, com mandato nunca superior a 4 (quatro) anos, sendo
obrigatéria a renovagio de, no minimo, 1/3 (um tergo) do Conselho de

Administragao. (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 realizacao 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 societéria” etc., [...]

Citagdo indireta sem o nome do autor expresso no texto (ndo se aplica o
critério de niimero 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 esforcos 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 niimero de linhas):
[..] Cornforth (2003, p. 30-31), na tentativa de estabelecer um
modelo de analise apropriado para organiza¢des sem fins lucrativos e
tomando por base a taxonomia proposta por Hung (1998, p. 69), foca
a ateng¢do 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. REFERENCIAS — Todos os documentos mencionados no texto devem constar
nas Referéncias, que devem posicionar-se um espa¢o duplo depois do fim do
texto. O destaque no nome do documento ou do evento no qual o documento foi
apresentado deve ser negrito. Ressalte-se que, no caso de publicagdes eletronicas,
devem ser informados o local de disponibilidade do 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 Fungao Regulamentar da Administracdo
Publica 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 Consorcio. Didrio Oficial [da] Republica
Federativa do Brasil, Poder Executivo, Brasilia, DF, 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, 2., 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, dez. p. 199-224, 2008.

12. Os trabalhos que nio estiverem conforme as normas de publica¢io e os demais
parametros relativos a editoracao da revista serao devolvidos a seus autores,
que poderdo reenvia-los, desde que efetuadas as modificacdes necessarias, no

prazo estabelecido.

13. A selecdo dos trabalhos para publicagdo serd feita pelos membros do Conselho
Editorial da Revista da PGBC, conforme previsto em regulamento préprio.
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