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Apresentacao

A Procuradoria-Geral do Banco Central (PGBC), no exercicio da defesa
judicial e extrajudicial da autoridade monetéria, bem como do aconselhamento
juridico da Administra¢ao superior da Autarquia, lida com extensa gama de
matérias de Direito, que vai dos Direitos Constitucional e Administrativo ao
Internacional, passando pelo Civil, Penal, Processual e diversos outros ramos
do Direito. A sua principal atuacdo, entretanto, encontra-se, naturalmente,
ambientada no Direito Economico, em que colhe a base juridica necessaria a
sustentabilidade da condugéo da politica monetaria e da regulacao e supervisao
do Sistema Financeiro Nacional (SEN). Por essa razao, ao longo de sua existéncia,
a PGBC vem adquirindo e lapidando conhecimento precioso nessa especial area
do Direito Econémico, cujo acesso, durante décadas, permaneceu restrito ao
Banco Central.

Quando ingressei na PGBC, no inicio da década de 90, e precisei socorrer-me
do auxilio da doutrina para a elaboragdo de minhas manifestagdes, em que me
cumpria oferecer solugdo a complexas questdes juridicas relativas a agdo do
Banco Central, descobri que ela era escassa e que o seu principal repositério era
a cole¢do de pareceres da Procuradoria, encadernados em centenas de volumes
disponiveis na biblioteca do entao Departamento Juridico. Lembro-me de que
me foi dito: “Em matéria de Banco Central, nds somos os doutrinadores” De
fato, tenho tido grandes professores no ambito da Procuradoria-Geral, tantos
que deixo de nomina-los para nao cometer injustica devido a minha memoria
nem sempre confidavel. De qualquer sorte, se naquele momento senti muito
orgulho da nossa condi¢do de fonte do saber, houve muitos outros em que
enfrentei a angustia dos que preferem compartilhar essa responsabilidade com
um numero ampliado de especialistas, dentro e fora do Banco Central, visando
maior seguranga juridica.



César Cardoso

Pouco mais de um decénio ap6s o meu ingresso e depois de muita produgido
intelectual dos procuradores integrantes da PGBC, um grupo de empreendedores
com muitos ideais na cabeca, conscientes de que o conhecimento é tanto mais
valido quanto mais sujeito ao intercambio e de que a orientacao juridica é tanto
mais s6lida quanto mais confirmada pela critica, se propds o desafio de criar a
Revista da Procuradoria-Geral do Banco Central, o que veio ao encontro do
anseio de todos aqueles que operam com as regras que disciplinam o SEN pelo
apoio da boa doutrina, aquela que foge da simples repeti¢do de ideias batidas
e de citagdes intermindveis bem como aponta solugdes para questdes Unicas,
inéditas e que requerem do jurista nao s6 erudi¢ao, mas também criatividade.

A Revista da Procuradoria-Geral do Banco Central ofereceu para nos,
procuradores do Banco Central, novos ou antigos, a rica oportunidade de
disponibilizarmos para a coletividade o saber construido com o estudo e com a
experiéncia, antes acessivel a poucos. E indescritivel a alegria que tive quando,
pela primeira vez, um artigo meu saiu publicado na revista, e sou grato ao
seu competente corpo editorial por isso. Além disso, um nimero respeitavel
de mestres e doutores integra o conjunto de procuradores da PGBC e a sua
colaboragdo com a revista é permanente.

Porém, mais do que se constituir em um meio de divulgagdo da opinido dos
procuradores do Banco Central, ela mostrou-se, desde o inicio, um canal relevante
de didlogo entre a PGBC, o mundo juridico e a sociedade, ndo apenas permitindo
0 acesso ao pensamento da Procuradoria e de seus membros, por meio de seus
trabalhos académicos, de seus pareceres e de suas peticoes — antecipando-se a
crescente exigéncia social de amplo acesso as informagoes guardadas pelo Poder
Publico -, mas acolhendo, igualmente, num processo dialético de elaboragao
e aperfeicoamento do conhecimento, a perspectiva de outros operadores, nem
sempre concordantes com o ponto de vista da instituicdo. Assim, a revista
também nos proporciona artigos de magistrados, membros do Ministério
Publico, advogados e membros da Academia.

O resultado aif estd, consolidado nesses quatro anos e meio de existéncia:
uma revista que dispensaria apresenta¢do, porque notoria a qualidade do seu
contetudo, expressdo de profissionais que atuam em um meio exigente, que
demanda preparo rigoroso e permanente para enfrentar os desafios nascidos da
relagao entre o Direito e a Economia, em que o justo ndo pode ser dito sem a
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Apresentacao

analise dos efeitos econdmicos desejados pela lei. Vé-se que, pelos temas nela
contidos, a Revista da Procuradoria-Geral do Banco Central vem suprir em boa
medida aquele auxilio antes reclamado e indispensavel a todos os profissionais
que atuam no dmbito do SFN e que demandam conhecimento efetivo e eficaz a
respeito dos assuntos juridicos peculiares a bancos centrais e, destacadamente,
ao Banco Central do Brasil.

Este volume da revista que é agora entregue ao leitor conserva as qualidades
esperadas e, seguindo a tradigdo, provoca a reflexdo e o debate em torno
de temas que estao na ordem do dia, dentre os quais a participa¢ao de entes
publicos em arbitragens internacionais, as relagdes de consumo no mercado
financeiro, a responsabilidade na terceirizagao trabalhista e o sempre polémico
sigilo bancario.

Estou certo de que a leitura dos artigos, pareceres e petigoes constantes deste
volume enriquecerdo o debate sobre os temas abordados e contribuirao para, se
ndo eliminar, diminuir muito as angustias que eles alimentam.

César Cardoso

Procurador-Chefe da Procuradoria-Regional do

Banco Central em Sdo Paulo.

Especialista em Direito Econémico e das Empresas pela
Fundagdo Getulio Vargas.

Especialista em Direito Publico pelo

Instituto Brasiliense de Direito Pablico.
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Nota da Edicao

O inicio de mais um ano de edi¢io da Revista da Procuradoria-Geral do
Banco Central sempre ¢ motivo de orgulho para seu Corpo Editorial e para a
propria Procuradoria-Geral do Banco Central (PGBC).

Os pronunciamentos juridicos dos procuradores do Banco Central mais uma
vez serdo divulgados por este periddico, cumprindo sua missdo primordial de
compartilhar o conhecimento orgulhosamente desenvolvido e produzido no
seio da PGBC com toda a comunidade juridica.

Além disso, na secdo de artigos, esta edigdo conta com trés textos de
procuradores da PGBC, o que também propicia a disseminagao do saber juridico
produzido cotidianamente nesta Procuradoria-Geral.

Nesse sentido, inicia a se¢do de artigos o trabalho da Procuradora do Banco
Central Juliana Bortolini Bolzani, que trata do conceito de arbitragem comercial
internacional e da possibilidade de participacao de entes publicos nessa espécie de
procedimento arbitral, como mecanismo alternativo de solugdo de controvérsias.

O segundo artigo, de autoria da Procuradora do Banco Central Rosely
Palaro Di Pietro, discute a necessidade de adequagao do disposto na Lei
n°9.613, de 3 de margo de 1998, conhecida como “Lei de Lavagem de Dinheiro’,
as Recomendagoes de 2012 do Grupo de Agado Financeira contra a Lavagem de
Dinheiro e o Financiamento do Terrorismo (GAFI).

Por sua vez, o Procurador do Banco Central Danilo Takasaki Carvalho analisa
a escolha, pelos 6rgaos da Administragao Publica brasileira, da lei de regéncia
de contratos internacionais, consoante entendimento da doutrina tradicional e a
plausibilidade da interpretagao de que tais 6rgaos possam escolher a lei de outro
pais como lei de regéncia dos contratos de direito privado firmados com partes
estrangeiras, mesmo que sejam proponentes dos negécios juridicos.

O Procurador Federal Fernando Menegueti Chaparro, a seu turno, escreve
sobre o direito ao sigilo bancario em contas publicas, abordando pedidos de



Alexandre Magno Fernandes Moreira Aguiar

acesso a tais informagoes formulados pelo Ministério Publico, independente de
autorizag¢do judicial, discutindo o conflito entre o principio constitucional da
publicidade e o direito ao sigilo bancario.

O artigo seguinte, de autoria do Procurador da Fazenda Nacional Jodo
Osvaldo Caporal Junior, analisa o instituto da interven¢ao especial da Unido
nas causas em que figurarem, como autores ou réus, entes da Administragao
Indireta, conforme o art. 5° da Lei n° 9.469, de 10 de julho de 1997, abordando o
entendimento jurisprudencial e doutrinario acerca da matéria.

O préximo artigo, de autoria de Anna Lygia Costa Rego, advogada e professora
de Direito Econdmico, denomina-se “Brasil: cigarra ou formiga? A prote¢do do
consumidor nos mercados financeiros brasileiros em tempos de crescimento
econdmico”. Nele, a autora analisa a experiéncia norte-americana de prote¢ao
ao consumidor de servicos financeiros e verifica a possibilidade de sua aplica¢ao
no Brasil.

Carla Eloy Jatahy (mestre em Administracio de empresas pela Rotterdam
School of Managetement), Fabiana Amaral Carvalho (mestre em financas pela
London Business School) e Fernanda Martins Bandeira escrevem sobre titulos
conversiveis contingentes (contingent convertible capital - CoCos) em um artigo
denominado “The Bucket Stops at CoCos”, que analisa os diferentes tipos de
CoCos e seus gatilhos, taxas e abordagens legais.

Finalmente, Dayse Coelho de Almeida, mestre em Direito e professora, escreve
o artigo “Consideragoes Criticas acerca da Responsabilidade na Terceiriza¢ao
Trabalhista”, que trata de questoes fundamentais a respeito do tema.

Na sessdo de pronunciamentos da PGBC, constam duas peticdes e dois
pareceres. A primeira peticao (Peticito PGBC-1273/1998) tem relevante valor
historico, pois foi uma das primeiras manifestagdes desta Procuradoria-Geral no
sentido da constitucionalidade do “Plano Collor’, instituido pela Medida Provisdria
n° 168, de 15 de margo de 1990. Logo apds, vem o Parecer PGBC-327/2011, cujo
objeto é o Projeto de Lei Complementar n° 265, de 2007, que outorga competéncia
ao Conselho Administrativo de Defesa Econdmica (Cade) para prevenir e reprimir
condutas anticoncorrenciais no Sistema Financeiro Nacional (SEN). Logo depois,
vem o Parecer PGBC-339/2011, a respeito de minuta de voto que propde a
realizacao de audiéncia publica sobre novas regras de capital regulamentar, tendo
em vista as regulamentagdes do Comité de Basileia (Basileia III), e a possibilidade
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Nota da Edicao

de o Conselho Monetario Nacional (CMN) alterar os requisitos legais de titulo de
crédito. Finalmente, a revista conta com a Peticdo PGBC-1576/2011: trata-se de
uma contesta¢ao em agao ordinaria proposta por ex-diretor do Banco Econdmico
S/A pleiteando indeniza¢do por pretensos danos materiais e morais que teriam
sido causados por ato de interven¢ao decretado na institui¢ao financeira.

Alexandre Magno Fernandes Moreira Aguiar
Procurador do Banco Central.
Editor-Chefe da Revista da PGBC.
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A Participacao de Entes Publicos em Arbitragens
Comerciais Internacionais

Juliana Bortolini Bolzani*

1 O conceito de arbitragem comercial internacional. 2 A presenga dos
entes puiblicos na arbitragem comercial internacional. 3 Razoes para
a escolha da arbitragem comercial internacional como mecanismo de
solugdo de controvérsias. 4 Conclusdo.

Resumo

Este artigo trata do conceito de arbitragem comercial internacional e da
possibilidade de participagao de entes publicos nessa espécie de procedimento
arbitral. Entes publicos tém caracteristicas especificas que podem justificar a
escolha de mecanismos alternativos de solugdo de controvérsias, no lugar da
jurisdigdo estatal, para decidir as causas internacionais nas quais sejam partes.
Entes publicos devem considerar as limita¢oes de seu direito interno, bem como
as vantagens e desvantagens da arbitragem, a fim de identificar o mecanismo
de resolugao de disputas apropriado a suas necessidades. Como a arbitragem
enfatiza a autonomia daqueles que dela participam, os entes publicos encontrardo
muitas escolhas antes e durante o procedimento, caso optem por utilizar esse
mecanismo para a solugao de controvérsias.

Palavras-chave: Jurisdi¢do estatal. Mecanismos alternativos de soluc¢io de
controvérsias. Arbitragem comercial internacional. Entes publicos. Autonomia.

*  Procuradora do Banco Central no Estado do Parana. Mestre em Direito pela Universidade de Londres. Membro do
Chartered Institute of Arbitrators (CIArb).



Juliana Bortolini Bolzani

Abstract

This article addresses the concept of international commercial arbitration
and the possibility of participation of public entities in this kind of arbitration
procedure. Public entities have specific characteristics that may justify the choice of
alternative dispute resolution mechanisms, in place of state jurisdiction, to decide
the international cases in which they are parties. Public entities should consider
their domestic law limitations, as well as the advantages and disadvantages of
arbitration, in order to identify the dispute resolution mechanism that fits their
needs. As arbitration enhances the autonomy of those who take part in it, public
entities will face many choices before and during the procedure, once they use this
mechanism for dispute resolution.

Keywords: State jurisdiction. Alternative dispute resolution mechanisms.
International commercial arbitration. Public entities. Autonomy.

1 O conceito de arbitragem comercial internacional

A arbitragem é um mecanismo alternativo de solugdo de controvérsias que
se caracteriza pela intervencao de um arbitro eleito pelas partes litigantes e pela
vinculagdo voluntaria das partes a sentenca proferida por esse arbitro. As partes
concordam em submeter-se a jurisdi¢ao arbitral por meio de uma clausula
compromissoria (contida em um contrato principal e, em geral, referente a
um eventual litigio futuro) ou de um compromisso arbitral (consistente em
instrumento contratual autbnomo e, em geral, relativo a um litigio ja existente).!

No ambito da arbitragem, interessam, neste artigo, a arbitragem comercial
internacional e a possibilidade de que os entes publicos dela participem. Em
primeiro lugar, “arbitragem comercial” é defini¢do de uso corrente, estabelecida
na academia e no ambiente negocial, especialmente em paises de tradi¢ao

1 A clausula compromisséria e o compromisso arbitral serdo doravante designados “convengdo de arbitragem’, em
conformidade com a definigdo adotada na lei brasileira de arbitragem (Lei n° 9.307, de 23 de setembro de 1996):
“As partes interessadas podem submeter a solugdo de seus litigios ao juizo arbitral mediante convengédo de arbitragem,
assim entendida a cldusula compromisséria e 0 compromisso arbitral” (art. 3°).
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A Participacdo de Entes Publicos em Arbitragens Comerciais Internacionais

romano-germanica,” que se contrapde a “arbitragem interestatal’, entendida

como a arbitragem entre pessoas juridicas de direito internacional publico, ou
seja, entre Estados e organizagdes internacionais (LEW; MISTELIS; KROLL,
2003, p. 50). Merrills (2005, p. 117) contrasta esses dois tipos de arbitragem
internacional mediante a comparagao da lei aplicavel a aspectos extrinsecos do

procedimento arbitral, como validade e exequibilidade das sentencas:

Where the two forms of arbitration differ sharply, however, is in the lex
arbitri which governs the arbitration in its external aspects, that is, such
matters as the validity and enforceability of awards. Whereas private
arbitration is normally anchored in municipal law, the lex arbitri of inter-
state arbitration is international law. This has important consequences
in terms of the parties’ powers to modify the external framework, where
international law provides the parties with much greater latitude, and
more significantly, in relation to the effectiveness of the two processes. For
the parties to a private arbitration will expect to have access to a municipal
legal system if any dispute as to the validity of an award arises. Likewise,
if there is any difficulty over enforcement, they will probably be able to
use the world-wide arrangements which exist for enforcing arbitral awards

through municipal courts.?

O tema da arbitragem comercial circunscreve-se, em uma primeira

analise, ao campo do direito privado, o que se evidencia com a frequente

limitagdo da jurisdi¢ao arbitral as questdes patrimoniais.* Além disso, o termo

“comercial’, nesse contexto, deve ser compreendido em sua acep¢do mais ampla
(FOUSTOUCOS, 1988, p. 113), em compasso com a proposta trazida pela Lei

2

3

Principalmente nos paises dessa tradigdo, ainda prevalece a diferenga entre o Direito Civil e o Direito Comercial.
(REDFERN e outros, 2004, §1-31).

“No que as duas espécies de arbitragem diferenciam-se claramente, entretanto, ¢ quanto a lex arbitri que rege a arbitragem
em seus aspectos externos, ou seja, em questoes como a validade e a exequibilidade das sentengas. Enquanto a arbitragem
privada é normalmente fundada no direito interno, a lex arbitri da arbitragem interestatal é o direito internacional. Isso
apresenta importantes consequéncias no tocante aos poderes das partes para modificar a estrutura externa, na qual o
direito internacional oferece as partes muito mais ampla latitude, e, o que é mais relevante, em relagdo a efetividade dos
dois processos. As partes em uma arbitragem privada esperaréo ter acesso ao sistema judicial doméstico caso surja alguma
disputa referente a validade da sentenga arbitral. Do mesmo modo, se houver alguma dificuldade quanto a execugdo da
sentenga, as partes provavelmente poderao utilizar os acordos internacionais que existem para executar sentengas arbitrais
por meio de tribunais locais” [tradugdo desta autora]

V., e.g., as restrigdes contidas na lei brasileira de arbitragem (Lei n° 9.307, de 1996), art. 1% na lei suiga de Direito
Internacional Privado (Lois Fédérale de Droit International Privé — LDIP, de 18/12/1987 — RS n° 291), art. 177(1); e no
Cédigo de Processo Civil aleméo (ZPO), Segao 1.030(1).
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Modelo da UNCITRAL (United Nations Commission on International Trade
Law),® in verbis (art. 1.1, rodapé 2):

The term “commercial” should be given a wide interpretation so as to
cover matters arising from all relationships of a commercial nature,
whether contractual or not. Relationships of a commercial nature include,
but are not limited to, the following transactions: any trade transaction
for the supply or exchange of goods or services; distribution agreement;
commercial representation or agency; factoring; leasing; construction
of works; consulting; engineering; licensing; investment; financing;
banking; insurance; exploitation agreement or concession; joint venture
and other forms of industrial or business cooperation; carriage of goods
or passengers by air, sea, rail or road.* (ORGANIZAGAO DAS NACOES
UNIDAS, United Nations Commission on International Trade Law, 1985).

Com relagdo ao segundo aspecto do instituto aqui conceituado, fala-se de
“arbitragem internacional”, ndo de “arbitragem doméstica”. A opgdo por esse
tratamento pressupde a presenca de algum elemento estrangeiro na arbitragem,
seja a nacionalidade ou o domicilio da parte contraria (critério subjetivo), seja o
carater internacional da disputa (critério objetivo?).

Um mecanismo extremamente flexivel de defini¢io do cariter nacional ou
internacional da arbitragem é apresentado pela Lei Modelo da UNCITRAL, que
permite as partes a internacionalizagdo do litigio, por for¢a de acordo® (art. 1(3)
(c)): “An arbitration is international if [...] the parties have expressly agreed that
the subject matter of the arbitration agreement relates to more than one country.”)

5 Alei modelo de arbitragem elaborada pela UNCITRAL (UNCITRAL Model Law) foi aprovada pela Resolugdo n° 40/72, de
11 de dezembro de 1985, da Assembleia-Geral das Nagdes Unidas, e alterada pela Resolugdo n° 61/33, de 4 de dezembro
de 2006, da Assembleia-Geral das Nagoes Unidas. Foi adotada em sua totalidade como lei de arbitragem de varios paises
e inspirou a legislagdo de muitos outros.

6 “Deve dar-se interpretagdo ampla a expressio ‘comercial’ para que abarque as questdes suscitadas em todas as relagdes
de natureza comercial, contratuais ou nao. As relagdes de natureza comercial compreendem as seguintes operagoes,
sem limitar-se a elas: qualquer operagao comercial de fornecimento ou intercimbio de bens ou servigos; acordo de
distribuigdo; representagdo ou mandato comercial; transferéncia de crédito para cobranga (factoring); arrendamento
mercantil (leasing); construgdo de obras, consultoria, engenharia; concessdo de licengas; investimento; financiamento;
servigos bancarios; seguros; acordo ou concessao de exploragao; associagdo de empresas (joint venture) e outras formas
de cooperagao industrial ou comercial; transporte de mercadoria ou de passageiros por via aérea, maritima, férrea ou
terrestre.” (traduzi)

7 Cédigo de Processo Civil francés, artigo 1.492: “Est international Iarbitrage qui met en cause des intéréts du commerce
international” (“E internacional a arbitragem que concerne a interesses comerciais internacionais”). (FRANCA, 2011)
(traduzi)

8 Sobre a conveniéncia de se tomar como guia o conceito de arbitragem internacional da Lei Modelo da UNCITRAL,
cf. TAWIL; LIMA, 2007, p. 103, nota de rodapé 9.
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(ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS, United Nations Commission on
International Trade Law, 1985).°

2 A presenca dos entes publicos na arbitragem comercial
internacional

A participagao do Estado e de outros entes publicos na arbitragem comercial
internacional tem por origem a apari¢cdo de controvérsias alusivas a relagdes
juridicas cujo objeto é tido como de direito privado (contratos de carater
mercantil, bancério, de investimentos, de prestagdo de servigos etc.) e cujo
elemento de estraneidade nao permite que os entes publicos exer¢am seu poder
de império ou imponham a parte contrdria suas prerrogativas soberanas.

No plano internacional, o Estado nido poderia pleitear a aplicagio a
um contrato de Estado celebrado com uma sociedade estrangeira de
direito privado das regras que ele mesmo editou. Essas regras nao siao
heter6nimos com relagdo as duas partes nem, por conseguinte, juridicas
stricto sensu. Em outras palavras, no campo internacional, ndo poderia
pretender contra seu co-contratante privado estrangeiro a aplicagao das
categorias juridicas que se aplicam as relagdes entre a administragao e os
particulares da mesma nacionalidade que ele. (ROMERO, 2003, p. 287)

A partir do momento em que os intercambios globais se impdem e os Estados
e entes estatais passam a participar mais usualmente em atividades relacionadas
ao comércio, as financas e aos investimentos internacionais, intensificam-se
suas relagoes juridicas com entes privados e com entes publicos estrangeiros, o
que torna mais comum a necessidade de se recorrer a procedimentos arbitrais
internacionais para solucionar as controvérsias eventualmente dai surgidas.

Detodo modo,apresen¢a de um ente publico nao é suficiente para descaracterizar
a natureza ‘comercial” - e ndo “politica’; por assim dizer - da arbitragem,
especialmente se a natureza da relagdo subjacente é comercial ou financeira.

9  “Uma arbitragem ¢é internacional se [...] as partes convencionaram expressamente que o objeto da convengao de arbitragem
estd relacionado com mais de um pais.” (traduzi)
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A classificagao dos atos praticados por entes publicos em atos publicos e
privados de acordo com sua natureza vem ao encontro do critério utilizado nas
legislacbes modernas relativas a imunidades soberanas, a exemplo da defini¢ao
de transacao comercial trazida pelo art. 2(1)(c) da Convencédo das Nacoes Unidas
sobre Imunidades de Jurisdicdo dos Estados e de seus Bens (United Nations
Convention on Jurisdictional Immunities of States and their Property),”® in verbis:

[...] “commercial transaction” means:

(i) any commercial contract or transaction for the sale of goods or supply
of services;

(ii) any contract for a loan or other transaction of a financial nature,
including any obligation of guarantee or of indemnity in respect of any
such loan or transaction;

(iii) any other contract or transaction of a commercial, industrial, trading
or professional nature, but not including a contract of employment of
persons.!! (ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS, International Law
Commission, 2004).

Para essa teoria, todos os atos praticados por entes publicos sdo, por
defini¢do, pautados pelo interesse publico, e, portanto, tém finalidade publica,
0 que tornaria indcua a classificagdao segundo a finalidade do ato (PAULSSON,
1986, p. 94).

Ha de se aclarar, ainda, que a definicao de “entes publicos”, neste trabalho,
abrange o Estado e os entes que a doutrina administrativista denomina “entes
das administracoes publicas’, “entidades estatais’, “entes estatais” ou “entes
administrativos estatais”, fazendo referéncia as pessoas juridicas de direito
publico interno as quais a lei atribui o exercicio de funcdes administrativas
(MOREIRANETO, 2006, p.243). O conceito alcanga, assim, ademais dos proprios
Estados, os entes federativos e as autarquias, os quais ndo tém personalidade

10 A Convengao das Nagoes Unidas sobre Imunidades de Jurisdigdo dos Estados e de seus Bens foi adotada em 2/12/2004
e, até o momento, foi ratificada por: Arabia Saudita, Austria, Cazaquistdo, Espanha, Franca, Ird, Japdo, Libano, Noruega,
Portugal, Roménia, Suécia e Suiga. Segundo o art. 30 da prépria Convengao, sua entrada em vigor ocorrera apds o dep6sito do
instrumento de ratificagio do trigésimo Estado-parte. (ORGANIZAGAO DAS NAGCOES UNIDAS, Status of Treaties, 2004).

11 “[...] ‘transagdo comercial’ significa: (i) qualquer contrato ou transagdo comercial para a venda de bens ou a prestagdo de
servigos; (ii) qualquer contrato de empréstimo ou outra transagdo de natureza financeira, incluida qualquer obrigagdo de
garantia ou seguro relativa a esse tipo de contrato ou de transagao; (iii) qualquer outro contrato de compra e venda ou
transagdo de natureza comercial, industrial ou profissional que nao envolva um contrato de emprego)”. (traduzi)
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juridica de direito internacional, mas podem figurar como partes em contratos
internacionais e, por conseguinte, submeter-se a arbitragens comerciais.

Por personalidade juridica de direito internacional entenda-se a capacidade,
detida por Estados e outros sujeitos de direito internacional, de estabelecer
relagoes juridicas com outros sujeitos de direito internacional. As constituicdes de
alguns Estados (Suica e Alemanha, por exemplo) conferem capacidade aos entes
federativos para que firmem em seu proprio nome tratados com outros Estados.
Contudo, tais acordos restringem-se as matérias da competéncia legislativa dos
entes federativos e o consentimento vélido depende de autorizagdo prévia do
governo central (HARRIS, 2004, p. 790).

Estao excluidas deste estudo, portanto, as “entidades paraestatais” ou
“extraestatais’ que desempenhem alguma atividade administrativa publica,
uma vez que, sujeitas em nivel doméstico a regime juridico privado, nao
encontram as mesmas limita¢des e peculiaridades que atingem os entes publicos
propriamente ditos.

Limitagdes de direito interno - constitucional e infraconstitucional -
podem representar obstaculos para que o Estado ou o ente estatal sujeitem-se
a uma arbitragem internacional. A analise ora desenvolvida ndo examinara essa
questdo sob o ponto de vista de um ordenamento juridico especifico, mas expora
as caracteristicas da arbitragem comercial internacional que podem dar ensejo a
escolha desse mecanismo de solugao de controvérsias pelos entes publicos.

3 Razdes para a escolha da arbitragem comercial
internacional como mecanismo de solu¢ao de controvérsias

Considerando a existéncia das limitacdes de direito interno e dos riscos
de nulidades dai decorrentes, cabe perguntar: que razdes conduzem os entes
publicos a se submeterem a um juizo arbitral, em vez de recorrerem a jurisdigao
soberana (nacional ou estrangeira)?

Na esfera privada, ja se verifica marcada preferéncia pela arbitragem
internacional com relagdo ao contencioso judicial transnacional. Em pesquisa
realizada em 2007-2008 pela School of International Arbitration, da University
of London, observou-se que 44% das empresas participantes utilizaram com
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mais frequéncia, em caso de controvérsia, a arbitragem internacional, enquanto
41% recorreram a jurisdicdo estatal. Em 15% dos casos, a mediacdo ou outros
mecanismos alternativos de resolu¢do de disputas (ADR mechanisms'?) foram
eleitos pelas partes (UNIVERSITY OF LONDON, 2008). As razdes principais da
escolha da arbitragem relatadas pelas partes sao a flexibilidade do procedimento,
a exequibilidade das sentengas, a confidencialidade do processo e a possibilidade
de as partes elegerem os arbitros (UNIVERSITY OF LONDON, 2006).

No que toca aos entes publicos, muitas vezes a arbitragem comercial
internacional nao é propriamente o mecanismo de solugdo de controvérsias
eleito inicialmente nas negocia¢des, mas sim clausula imposta pela parte
contraria, geralmente privada, como condi¢do para, e.g, a concessao de
empréstimo ou a realiza¢do de investimento. Essa sera, porventura, a principal
razdo a demandar que os entes publicos avaliem a sua participagio em uma
arbitragem comercial internacional, ja que as partes privadas estrangeiras nao
costumam aceitar submeter-se a jurisdi¢ao estatal do ente publico, em razao
de a perceberem despreparada para analisar o conflito, ou mesmo incapaz de
manter a imparcialidade no julgamento da causa. Por outro lado, nessa espécie
de disputa internacional, a solu¢do do conflito por jurisdigdo estrangeira pode
ser vedada no ordenamento juridico interno aplicavel ao ente publico.

[...] oEstado pode querer arbitragem para evitar a publicidade ou para evitar
a submissao ao tribunal de outro Estado, o que poderia ser caracterizado
como uma afronta a sua soberania. A empresa multinacional, por outro
lado, teme que o tribunal do Estado possa ser indevidamente influenciado
pelo governo ou que néo haja certeza quanto a rentncia a imunidade de
jurisdicao. (RIBEIRO, 2007, p. 383).

Ainda que haja uma relacio mais equdnime entre os contratantes, a
arbitragem comercial internacional tem sido preferida como solugdo para
litigios internacionais também nos casos em que hé entes soberanos envolvidos,
em virtude da sensagdo de neutralidade e imparcialidade que proporciona as
partes. Na arbitragem comercial internacional, a possibilidade de eleger-se sede

12 Alternative Dispute Resolution mechanisms.
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de arbitragem, lei substantiva e arbitros de nacionalidades distintas das partes
contratuais confere, em tese, alto grau de neutralidade ao procedimento.

Também em relacdo as cldusulas de eleicio de foro, consubstanciadas em
contratos autdnomos™ ou inseridas em contratos principais, as convencdes
de arbitragem apresentam-se mais vantajosas, ja que a arbitragem comercial
internacional conta com estrutura legislativa harmonica em nivel doméstico e
internacional e com jurisprudéncia razoavelmente firme dos tribunais estatais
na dire¢ao de um ambiente pro-arbitragem, os quais garantem a efetividade
das convengodes de arbitragem e das sentengas arbitrais. De modo distinto, nao
existe tratamento legislativo uniforme sobre o reconhecimento e a execugao de
sentengcas judiciais proferidas em outro pais e nem sempre é clara a obrigacao
legal de que se dé cumprimento a uma clausula de elei¢ao de foro estrangeiro.'*

Outravantagem daarbitragem reside na possibilidade de as partes controlarem
o processo arbitral, por meio da elabora¢ao das regras de procedimento préprio
e da eleicao dos arbitros e da lei substantiva aplicavel. Essa flexibilidade no
manejo das regras do procedimento arbitral contrasta com a rigidez das normas
processuais das jurisdi¢des estatais e convém aos entes publicos, que podem,
assim, adaptar o procedimento as suas necessidades e limitagdes internas.

Além disso, a arbitragem é geralmente um meio célere de resolugao de litigios,
em cotejo com 0s processos em tramite na Justica estatal. Isso se deve ndo apenas
a lentiddo inerente as burocracias — que, em regra, tém casos excessivos para
processar e decidir —, como também a propria diferenca de estrutura existente
entre os procedimentos judicial e arbitral. Nos procedimentos arbitrais,
prazos mais curtos para a pratica de atos processuais e prazos para os arbitros
elaborarem a sentenca arbitral podem ser acordados entre as partes. Ademais, as
decisdes interlocutdrias e as sentencas arbitrais estdo sujeitas a hipoteses restritas
de recurso, ao contrario do que ocorre na seara judicial.

Mais recentemente, no entanto, a brevidade dos procedimentos arbitrais
tem sido menos apontada como motivo para sua escolha como mecanismo de
resolugdo de conflitos. Em casos complexos e que ddo margem a questionamentos
judiciais acerca da arbitrabilidade da disputa, por exemplo, a arbitragem pode

13 Nesse caso, o termo “cldusula” ndo seria o mais apropriado, ja que se trata de verdadeiros “compromissos de jurisdigao”:
contratos autbnomos, embora acessorios.

14 Para uma critica da superioridade da convengio de arbitragem em comparagdo com os acordos de eleigdo de foro,
v. Brekoulakis, 2007, passim.
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tardar tanto quanto um processo judicial, a depender dos termos de comparagao
(PROFAIZER, 2008, passim).

A flexibilidade inerente ao procedimento arbitral foi o ponto de partida
para um documento preparado pela Task Force on Reducing Time and Costs in
Arbitration, instituida pela Comissao sobre Arbitragem da Camara de Comércio
Internacional (CCI). O documento, intitulado Techniques for Controlling Time
and Costs in Arbitration, contém técnicas a serem utilizadas na organizagao
do procedimento arbitral com a finalidade de reduzir sua duragio e seus
custos. Observou-se, nos casos mais recentes da CCI, que o encarecimento
das arbitragens deve-se, em sua maior parte, a complexidade e a demora
injustificadas dos procedimentos. O novo documento propde, v. g., a utilizagao
de procedimentos sumarios (fast-track procedures), a estipulagdo de prazos
para a prolacdo da sentenga, a escolha de drbitros e advogados especializados
e com tempo disponivel para dedicar-se ao caso, a atribuigdo de competéncia
ao presidente do tribunal arbitral para decidir monocraticamente acerca de
questdes procedimentais, a utilizacdo de meios de tecnologia da informagéo (TI),
o incentivo ao acordo entre as partes e a limitagao do nimero de testemunhas
e do tamanho das pecas oferecidas pelas partes INTERNATIONAL CHAMBER
OF COMMERCE, 2007).

Indo além, a arbitragem também permite que a questao em litigio seja decidida
por arbitros dotados de conhecimento técnico acerca do tema subjacente ao
conflito, o que dificilmente ocorrera na Justica estatal, ndo obstante a tendéncia
a especializacdo verificada em muitas jurisdigdes. Ha ainda institui¢oes de
arbitragem especializadas em determinados setores (financeiro, comercial,
de propriedade intelectual, maritimo, agropecuario e outros) que oferecem
a sua estrutura para o tramite do procedimento e, geralmente, um codigo de
procedimento adequado ao tipo de arbitragem que lhe é caracteristico. E o que
ocorre, por exemplo, nas arbitragens do Centro Internacional de Resolugao de
Disputas sobre Investimentos (International Centre for Settlement of Investment
Disputes [ICSID]), destinado a solugao de litigios entre Estados e nacionais de
outros Estados.”

15 O ICSID foi estabelecido pela Convengao sobre a Resolugdo de Disputas sobre Investimentos entre Estados e Nacionais
de outros Estados (Convengao de Washington) — Convention on the Settlement of Investment Disputes between States and
the Nationals of other States. A Convengdo entrou em vigor em 14 de outubro de 1966 e tem por membros 143 Estados.
(INTERNATIONAL CENTRE FOR SETTLEMENT OF INVESTMENT DISPUTES, 1966).
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Muitos consideram a confidencialidade uma importante vantagem da
arbitragem com relagdo aos processos judiciais, que, em temas negociais,
geralmente sdo publicos, excetuando-se os segredos industriais e comerciais
em algumas jurisdigdes. Para os entes publicos, a privacidade oferecida pela
arbitragem comercial internacional pode representar um importante ganho
em termos de politica externa, pois o Estado ndo sé sera poupado de divulgar
documentos e expor-se em audiéncias publicas, como podera acordar com a parte
contraria a ndo divulgacao da propria sentenca arbitral, em conformidade com
as regras que regerem o procedimento. Contudo, ndo se trata de norma absoluta
nem automatica, de forma que as partes que pretenderem total privacidade
do procedimento e da sentenga arbitral devem observar os dispositivos dos
regulamentos de arbitragem que adotarem e, se for o caso, inserir dispositivo
expresso na convengao de arbitragem (LEW; MISTELIS; KROLL, 2003, p. 177).

Contrastem-se, por exemplo, os regulamentos de arbitragem da London Court
of International Arbitration (LCIA) e do Centro Internacional para Resolucdo de
Disputas — Associagdio Americana de Arbitragem (CIRD-AAA), com relagdo a
divulgagdo da sentenca arbitral. Segundo o art. 30 do Regulamento da LCIA, a
sentenca somente sera publicada mediante consentimento prévio por escrito das
partes e do tribunal arbitral, excetuada a hipdtese de acordo em sentido diverso.'®
De acordo com o art. 27(8) do Regulamento do CIRD-AAA, salvo disposi¢ao
em contrario, poderao ser publicadas decisdes e sentencas arbitrais se omitidos
os nomes das partes e outros dados que permitam sua identificacao, além de
decisoes e sentencas ja tornadas publicas no curso de processo de execugao
judicial ou em outro meio."”

16 Article 30 Confidentiality 30.1 Unless the parties expressly agree in writing to the contrary, the parties undertake as a general
principletokeep confidentialallawardsin theirarbitration, together with all materialsin the proceedings created for the purpose
of the arbitration and all other documents produced by another party in the proceedings not otherwise in the public domain
- save and to the extent that disclosure may be required of a party by legal duty, to protect or pursue a legal right or to enforce
or challenge an award in bona fide legal proceedings before a state court or other judicial authority. 30.2 The deliberations of
the Arbitral Tribunal are likewise confidential to its members, save and to the extent that disclosure of an arbitrator’s refusal
to participate in the arbitration is required of the other members of the Arbitral Tribunal under Articles 10, 12 and 26.
30.3 The LCIA Court does not publish any award or any part of an award without the prior written consent of all parties and
the Arbitral Tribunal. (LONDON COURT OF INTERNATIONAL ARBITRATION, 1998).

17 Art.27[...] 8. Unless otherwise agreed by the parties, the administrator may publish or otherwise make publicly available
selected awards, decisions and rulings that have been edited to conceal the names of the parties and other identifying
details or that have been made publicly available in the course of enforcement or otherwise. (AMERICAN ARBITRATION
ASSOCIATION, 2010).
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Independentemente das regras adotadas pelas partes, o proprio ente estatal
pode estar obrigado a trazer a publico aspectos do procedimento arbitral (atos
ou fatos processuais), em respeito a imperativo de direito interno. Trata-se
de excecdo aceita pelos tribunais estatais ao principio da confidencialidade,
fundada no interesse publico — o Estado tem obrigacao de divulgar aos cidadaos
determinados dados relativos as atividades que desempenha.'’® Em casos em
que ha patente interesse publico (questoes ambientais ou de satde publica,
por exemplo), torna-se dificil negar acesso, ainda que restrito, a documentos
utilizados no procedimento arbitral.

Com relagdo a execugdo das sentencas, é mais eficiente o procedimento arbitral
que o judicial, ja que as sentencas arbitrais, em relagao as sentencas judiciais, sao
mais facilmente executaveis em paises distintos daqueles em que sdo proferidas.
A Convengao de Nova Iorque, de que fazem parte 144 paises, incluido o Brasil,”
impoe a obrigacao de reconhecimento e execugao das sentengas arbitrais exaradas
em Estados estrangeiros, excetuadas poucas hipoteses (art. III). Com relagao as
sentencas judiciais estrangeiras, ndo existe um tratado internacional de tamanha
abrangéncia: depende-se de tratados bilaterais para a execu¢ao das sentengas,
ou de tratados ou normas de alcance regional, como, na Europa, o Regulamento
(CE) n° 44, de 2001, e as Convengdes de Bruxelas (1968) e de Lugano (1988),
sobre jurisdicao e execucdo de sentengas em matéria civel e comercial.

A questdo dos custos do procedimento talvez seja a mais controversa para
os entes publicos no momento em que tenham de escolher entre clausula
de arbitragem e clausula de jurisdicdo estatal. Arbitragens internacionais
costumam resultar em altas contas a serem pagas pelas partes, ja que, enquanto
os salarios dos juizes sdo pagos pelos Estados que os empregam, os honorarios
dos arbitros devem ser custeados pelas partes, o que encarece o procedimento.
O mesmo ocorre quanto as despesas com salas para reunides e audiéncias e com
o secretariado do procedimento (que, no caso da arbitragem institucional, estao
embutidas nas despesas administrativas pagas ao instituto contratado pelas
partes para administrar o procedimento arbitral).

18 Commonwealth of Australia v. Cockatoo Dockyard Pty Ltd., Australia, 1995, 36 NSWLR 662 (CA); Esso case, Austrilia,
1995, 128 A.L.R. 391 (Austl.).

19 A Convengéo sobre Reconhecimento e Execugao de Sentengas Arbitrais Estrangeiras (Convengido de Nova Iorque) foi
adotada em 10 de junho de 1958 e entrou em vigor em 7 de junho de 1959 (ORGANIZAGCAO DAS NACOES UNIDAS,
Treaty Collection, 1958). No Brasil, a Convengao de Nova Iorque foi aprovada pelo Decreto Legislativo n° 52, de 25 de abril
de 2002, e promulgada pelo Decreto n° 4.311, de 23 de julho de 2002.
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No entanto, as custas judiciais, os honorarios dos auxiliares do juizo e os
honorérios advocaticios variam de um pais para outro, o que torna relativa a
comparagdo entre os custos da arbitragem e da litigdncia publica. Além disso,
como a arbitragem tende a ser mais célere que o procedimento judicial, os
valores podem compensar-se. Como lembram Redfern e outros (2004, § 1-46),
embora uma arbitragem dificilmente seja menos cara que um processo judicial,
a sentenca dos arbitros provavelmente nio sera impugnada por uma série de
dispendiosos recursos para os tribunais de apelo. E, em uma arbitragem, por ser
soberana a vontade das partes, é mais viavel a elabora¢ao de uma estimativa de
custos, importante para a realidade de entes publicos, que necessitam prever e
justificar seus gastos, uma vez que inseridos no or¢amento publico.

Como medida de conten¢do de gastos, paises com menos recursos e que
dispoem de assessoria juridica propria tendem a deixar de contratar escritério
de advocacia especializado em arbitragem internacional quando confrontados
com uma disputa de arbitragem. Essa decisdo, no entanto, pode comprometer
os resultados da arbitragem, em razao da extrema especificidade desse tipo de
litigio (BOCKSTIEGEL, 2007, p. 98-99; CARVER, 1985, p. 180). Por outro lado,
o servico prestado pelo escritério contratado em muito depende dos subsidios
oferecidos pelo corpo juridico do ente publico. Assim, é aconselhavel que os
trabalhos sejam desenvolvidos em parceria entre a equipe interna do ente estatal
e os advogados privados peritos e com experiéncia em arbitragem internacional.
A maijoria das grandes empresas privadas que participam de arbitragens também
se serve, atualmente, desse tipo de assessoria (UNIVERSITY OF LONDON, 2006).

4 Conclusao

Se, considerados esses argumentos de ordem pragmatica, o ente publico
decide ou ¢ levado a eleger a arbitragem comercial internacional para resolver o
litigio de que é parte, outras escolhas, agora intrinsecas ao procedimento arbitral,
ser-lhe-ao apresentadas. Assim ocorre porque a arbitragem segue o principio da
autonomia da vontade das partes, o qual marca todas as fases do procedimento
arbitral, conferindo-lhe quase total desvinculagdo de jurisdi¢es estatais e ampla
liberdade de delineacéo.
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Portanto, é importante que se construa uma teoria geral das arbitragens
comerciais internacionais de que participam entes publicos submetidos a
diferentes realidades legislativas, identificando as peculiaridades dessa espécie
de parte processual, bem como orientando as decisdes a serem tomadas no
decorrer do procedimento.
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Resumo

A Lein®9.613, de 3 de margo de 1998, foi promulgada visando combater o crime
de lavagem de dinheiro. Trata-se de uma resposta ao compromisso firmado na
Convengao de Viena e as Recomendac¢des do Grupo de A¢do Financeira contra a
Lavagem de Dinheiro e o Financiamento do Terrorismo. Os crimes antecedentes
expressos nos incisos do art. 1° da referida norma, contudo, nao estio em
concordancia com as Recomendagdes apos a revisao de 2012. A importancia da
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adequacdo da norma nacional verifica-se para que o Estado brasileiro permanega

desfrutando de um bom conceito internacional.

Palavras-chave: Lavagem de dinheiro. Recomendagdes do Grupo de Agdo
Financeira contra a Lavagem de Dinheiro e o Financiamento do Terrorismo.
Convengao de Viena. Crimes antecedentes.

Abstract

Law 9,613 of March 1998, was enacted to combat the crime of Money Laundering.
This is a response to the commitment in signing the Vienna Convention and
the Financial Action task Force on Money Laundering Recommendations. The
predicate offenses expressed in items of art. 1 of that standard, however, are not in
agreement with the recommendations following the review of 2012. The importance
of the adequacy of the national standard is the case for the Brazilian state remains
enjoying a good reputation internationally.

Keywords: Money Laundering. Financial Action task Force on Money Laundering
Recommendations. Vienna Convention. Predicate offenses.

1 Introdugao

E inegével que as distancias entre as nagdes ja atuaram como um obstéculo
nao s6 ao comércio, mas também ao aprimoramento da atividade ilicita
internacional. Entretanto, com o avango tecnologico e o desenvolvimento dos
meios de comunicagao e de transporte, as distancias encurtaram e a circulagao
de capital foi facilitada (fendmeno conhecido como globaliza¢ao).

Nesse diapasdo, a atividade criminosa também pode se desenvolver,
aproveitando a facilidade de atuar simultaneamente em diversos paises e a
auséncia de normas especificas coibindo condutas nocivas até entdo inexistentes
ou desconhecidas.
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Entretanto, aos poucos, essas atividades passaram a ser observadas pela
comunidade internacional, que percebeu sua nocividade. Constatou-se que
a impunidade, pela auséncia de legisla¢ao proibitiva, vinha causando danos
socioecondmicos e permitindo o fortalecimento de organizagdes criminosas.

A conduta observada consistia na transformacéo de ativos financeiros ilicitos,
provenientes de agdo criminosa, em ativos licitos, habeis a serem investidos,
gerando recursos para patrocinar novos crimes. Verificou-se que, para essa
transformagdo, empresas de fachadas eram constituidas e mecanismos do
sistema financeiro eram utilizados.

Essa espécie de conduta passou a ser conhecida pela denominagao “lavagem
de dinheiro”. Na verdade, cabe esclarecer que o nomen juris' utilizado em alguns
Estados diferem, mas a conduta é idéntica, razdo pela qual ndo serd discutida,
aqui, tal denominacao.

A partir de entdo, a sociedade vem buscando dificultar tal conduta. Reunides
de membros de diversos paises foram realizadas, culminando com varias
decisdes e compromissos firmados.

Entre tantas iniciativas, destaca-se internacionalmente o Grupo de Acdo
Financeira contra a Lavagem de Dinheiro e o Financiamento do Terrorismo
(GAFI) - ou Financial Action task Force on Money Laundering (FATF) -,
instituido em 1989 pelo G7 (grupo dos sete paises mais industrializados do
mundo) e que, atualmente, é composto por membros de 35 paises, incluindo o
Brasil. De suas reunides culminaram recomendagdes que nortearam legislagoes
e normas por todo o mundo.

No Brasil, foi editada a Lei n° 9.613, de 1998, também conhecida como a
Lei da Lavagem de Dinheiro que, desde o inicio, passou a receber criticas com
relagao a crimes antecedentes.

Com as recentes reformulagdes das recomendagdes do GAFI, maior ficard
a distancia entre o que foi definido na legislacao patria e o que a comunidade
internacional espera que se adote.

A reformulagao do elenco de delitos prévios a lavagem de dinheiro constante
na norma tornou-se imprescindivel para que o Estado brasileiro esteja adequado
a essas novas Recomendagdes.

1 Apesar de ndo ser escopo do presente trabalho explorar as denominagdes que tal conduta ja adquiriu ao longo do tempo

nos diversos Estados, convém mencionar apenas alguns deles: “branquemento de capitais”, “lavado de ativos”, “crime do
colarinho branco” etc.
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2 Breve historico das principais medidas internacionais de
combate a lavagem de dinheiro

Segundo relatos historicos, a Italia teria sido o primeiro pais a detectar e
legislar acerca desse tema, em 1978, coibindo a pratica de lavagem de dinheiro,
em que pese a conduta ter sido denominada assim pela norma penal. (BRAGA,
2010, p. 43-44)

Posteriormente, os Estados Unidos da América (EUA), em 1986, sancionaram
a Money Laudering Control Act, primeira norma efetiva contra a lavagem de
dinheiro naquele pais. A denominagdo “lavagem de dinheiro” para a conduta
foi, entao, pela primeira vez expressa numa norma. Foi uma aluséo as atividades
criminosas dos anos 1920, encobertas e dissimuladas pelas lavanderias de
roupas. (BRAGA, 2010, p. 44)

O primeiro instrumento internacional que iniciou a jornada contra o
delito de lavagem de dinheiro foi a Recomendagao do Comité de Ministros do
Conselho da Europa, de 27 de junho de 1980. Foram adotadas medidas contra
a transferéncia e o encobrimento de capitais de origem criminosa exortando os
sistemas bancdrios a participar, identificando clientes em operagdes suspeitas de
conexdo com condutas criminosas.

Em 1988, foram aprovados dois outros instrumentos internacionais que sao
considerados verdadeiros marcos no combate a lavagem de dinheiro em escala
mundial: a Declara¢do dos Principios de Basileia? e a Convencédo de Viena®.

O primeiro foi criado pelo Comité sobre Regulamentagdo e Praticas
de Controle das Operagdes Bancarias, composto pelos Bancos Centrais e
autoridades de controle dos paises componentes do G10 (grupo dos dez paises
mais industrializados do mundo), visando impedir que o sistema financeiro dos
Estados seja utilizado na lavagem de dinheiro e praticas criminosas.

Foi importante identificar que as instituicdes financeiras sao utilizadas, em
algum momento, em alguma etapa do processo de lavagem de dinheiro e que
estas tém que participar efetivamente do combate a tal atividade criminosa,
adotando as regras de boa gestdo bancaria, conhecendo seu cliente e verificando
transagOes financeiras nao usuais ou suspeitas.

2 Aprovada em 12 de dezembro de 1988.
3 Oriundo da Convengao contra o Trafico Ilicito de Entorpecentes e Substancias Psicotrdpicas, concluida em Viena, a 20 de
dezembro de 1988.
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A seu turno, a Conven¢do de Viena trouxe um conjunto de medidas de
combate ao trafico ilicito de entorpecentes e o reconhecimento da conexao
desse e de outros delitos com a conduta de lavagem de dinheiro, que permite as
organizagdes criminosas transnacionais fazerem uso do proveito de sua atividade
delitiva, fortalecendo-se ainda mais. Tornou-se o gatilho, o impulso para a
criagdo de um grupo especifico para o combate de tal modalidade criminosa.
(BRAGA, 2010, p. 82)

Assim, em 1989, sob a influéncia dessa Convengao, o G7, na cupula celebrada
em Paris, em 14 e 15 de julho de 1989, criou o FATF, visando implantar medidas
contra a atividade de lavagem de dinheiro.

O Grupo foi inicialmente constituido de 16 membros e, durante 1991 e 1992,
expandiu-se para 28. Atualmente, conta com 36 membros.*

Por meio das reunides desse grupo, foram aprovadas, em 1990, as
quarenta Recomendacdes, que foram acrescidas, posteriormente, de mais
nove Recomendacdes especiais. As Recomendag¢oes do GAFI foram revistas
algumas vezes, sendo que a dltima revisdo ocorreu recentemente, em fevereiro
de 2012, quando todas as Recomendagdes foram aglutinadas em apenas
quarenta novamente.

Além desses atos, o Convénio de Palermo, firmado na Convencio das
Nagdes Unidas contra o Crime Organizado Transnacional, em 2000, merece
destaque, pois previu, entre as medidas para combate a lavagem de dinheiro,
a regulamentagdo e o controle de instituigdes financeiras, bancarias ou nao, e o
controle de fronteiras do transito de numerario e titulos negociaveis, além de ter
previsto também a cooperacéo internacional.

Como se percebe por essa sintese, o esfor¢o das nagdes em coibir a referida
pratica delituosa resultou em varios instrumentos normativos, aos quais o Brasil
tem se submetido, firmando a maioria dos acordos.

Entretanto, a legislacdo interna ainda nao reflete integralmente essa adesao, o
que pode transmitir inseguranga aos organismos internacionais.

4 Informagiao contida no site do Grupo, disponivel em: <http://www.fatf-gafi.org/document/52/0,3746,
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3 Lein°9.613, de 1998 - Origem e criticas

Como ¢ sabido, o Brasil possui vérios fatores atrativos a criminalidade
internacional organizada: vasta area territorial, dificultando a vigilia de fronteiras;
longa costa maritima e areas de mata virgem, que facilitam a entrada e saida de
pessoas do pais; proximidade territorial com paises notoriamente conhecidos
pela producao de substincias narcéticas (BRAGA, 2010, p. 61); economia
emergente, com diversas oportunidades de investimento externo; legislagao
especifica contra a lavagem de dinheiro considerada por muitos obsoleta.

Ocorre que, desde a Conven¢ao de Viena, as pressdes internacionais pela
edi¢do de normas coibindo a atividade de lavagem de dinheiro em todo o
mundo tornaram-se cada vez mais importantes, ficando claro que somente com
a edi¢do de normas internas em cada Estado seria possivel o combate de tal
criminalidade.

O Brasil firmou a Convengdo em 1988 e, a partir de 26 de junho de 1991, por
meio do Decreto n° 154, ratificou seu contetido, tornando-o norma interna cogente.

Em virtude disso, foi promulgada a primeira lei tipificando especificamente
o delito de “lavagem de dinheiro” (Lei n° 9.613, de 1998), criando, em seu
art. 1°,umrol taxativo de crimes que podem ser considerados delitos antecedentes
a conduta. A norma é hibrida, pois possui ndo sé tipos penais, mas também
artigos de natureza processual e de natureza administrativa.

Em relagdo aos tipos processuais, a lei cinge-se, em sintese, a estipular algumas
regras especificas para o delito, com vistas a impedir a liberagdo do acusado antes
do transito em julgado da sentenca, estabelecer regras de competéncia e outras,
visando regular apreensdo de bens e seu destino.

Ja no que tange as regras de carater administrativo, a mais relevante para
a efetividade da agdo nacional contra a pratica da lavagem de dinheiro, foi a
instituicao do drgao denominado Conselho de Controle de Atividades Financeiras
(Coaf), que constitui a Unidade de Informagao Financeira (Financial Information
Unit [FIU]) patria, instituido consoante recomendagdo do GAFI.

Orgdo ligado a Fazenda Nacional, o Coaf tem a atribui¢io de receber
comunicagdes, analisar e comunicar as autoridades competentes atividades
financeiras indicativas, em tese, de pratica de lavagem de dinheiro.
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Todavia, alei, ja no seu nascedouro, recebeu criticas diversas,” principalmente
no que se refere ao rol de delitos prévios e aos dispositivos processuais.

Segundo o legislador pitrio, a Lei n° 9.613, de 1998, é de segunda geragio,
por elencar, de forma taxativa, uma lista de delitos prévios, em contraposicao
com outros paises, que optaram por considerar que todo e qualquer ilicito penal
pode ser antecedente ao crime de lavagem de dinheiro.

Cabe, aqui, mencionar que existem divergéncias doutrinarias acerca do
que seria considerada uma lei de primeira, segunda ou terceira geracao,
entendendo alguns que a lei pétria deveria se entendida como de terceira
geracdo (MAIA, 2004, p. 68). Todavia, ndo é escopo do presente trabalho se
debrugar especificamente sobre esse tema, pois, seja qual for a conclusao, o fato
é que a Lei n° 9.613, de 1998, esta defasada em relagdo ao que o proprio Estado
brasileiro se comprometeu em fazer.

Ja se percebeu que a existéncia desse rol taxativo vem permitindo que o
sujeito ativo do delito se utilize de tal lacuna para obter o proveito da lavagem
de seus ativos. Exemplo disso, vale citar a impossibilidade da incriminagao por
lavagem de dinheiro tendo como delito prévio o estelionato ou roubo.

Uma vez que a atividade criminosa em questdo muitas vezes envolve etapas
realizadas em outros paises, a delimitacio de crimes prévios impede, em
alguns casos, a “dupla tipificagdo” necessaria para que o Brasil possa extraditar
estrangeiro que tenha praticado um dos crimes nao previstos no referido rol
previamente a lavagem do ativo (CONSERINO; VASCONCELOS; MAGNO,
2011, p. 18).

Para Conserino (2011, p. 20), quando o crime prévio ao delito de lavagem de
dinheiro ocorra em outro pais, deve haver a previsido dos crimes antecedentes
relacionados nos dois ordenamentos juridicos, tanto no patrio quanto no
alienigena, para o perfeito enquadramento penal.

5 Braga (2010, p. 62) destaca que “com relagdo a esta problematica, comegaram a ser implantadas, de forma atrasada e
obsoleta, medidas destinadas a combater a lavagem de dinheiro”.

6 Exposi¢do de motivos: “[...] As primeiras legislagdes a esse respeito, elaboradas na esteira da Convengdo de Viena,
circunscreviam o ilicito penal de ‘lavagem de dinheiro’ ou bens, direitos e valores a conexdo com o trafico ilicito de
substancias entorpecentes ou drogas afins. [...] Adveio, entdo, uma legislagdo de segunda geragdo para ampliar as
hipoteses dos ilicitos antecedentes e conexos, de que sdo exemplos as vigentes na Alemanha, na Espanha e em Portugal.
[...] Outros sistemas como a Bélgica, Franga, Italia, México, Sui¢a e Estados Unidos da América do Norte, optaram por
conectar a ‘lavagem de dinheiro” a todo e qualquer ilicito precedente. A doutrina internacional considera a legislagao
desses paises como de terceira geragdo [...]. A orientagdo do projeto perfilia o pentiltimo desses movimentos”.
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Importante, no entanto, ressaltar que ha entendimento doutrinario no sentido
de que o inciso VII do art. 1° da citada norma permite o elastecimento do rol,
pois puniria a lavagem de dinheiro sempre que qualquer crime antecedente
tenha sido praticado por organizagdo criminosa. Nesse sentido, ndo importa
qual crime - nao infracdo penal, que compreende crime e contravengio
penal - é praticado previamente, desde que realizado por organizagao criminosa,
esta configurado o crime de lavagem de dinheiro (DE SANCTIS, 2008, p. 28).

Por outro lado, na 4nsia de criar uma norma que atendesse as pressdes
internacionais, o legislador brasileiro, usando como modelo leis de outros paises,
inseriu, na norma, dispositivos processuais avessos aos direitos elencados em
nossa Carta Magna (DE SANCTIS, 2008, p. 44), o que é reprovavel.

E plenamente vidvel a coibi¢io de tal conduta nociva sem que seja necessaria
supressao ou redugdo de direitos de natureza constitucional.

A reforma do art. 1°, por exemplo, operara muito mais efeito no combate a
criminalidade do que a supressao do direito de apelar em liberdade,” pois aquele
tera reflexos transnacionais.

Alias, cabe mencionar que esse instrumento normativo ja sofreu trés®
reformas parciais e provavelmente vira a ser reescrito mais algumas vezes, haja
vista os diversos projetos nesse sentido tramitando no Legislativo.

4 Orientagdes do Grupo de A¢ao Financeira contra a
Lavagem de Dinheiro e o Financiamento do Terrorismo

O GAFI, como ja foi mencionado, aprovou as primeiras Recomendagoes
(quarenta no total) em 1990. Desde entdo, elas foram revistas em 1996; em
2001, foram acrescidas de oito Recomendagdes especiais sobre o financiamento
ao terrorismo; em 2003, foram novamente revistas; em 2005, foi acrescida
uma nova Recomendagio especial; e, recentemente, em fevereiro de 2012, as

quarenta Recomendagdes foram mais uma vez revistas e as nove Recomendagdes

7 Segundo o art. 3° da Lei n° 9.613, de 1998: “Os crimes disciplinados nesta Lei sdo insuscetiveis de fianga e liberdade
provisoria e, em caso de sentenga condenatdria, o juiz decidira fundamentadamente se o réu podera apelar em liberdade”.

8 Por meio da Lei n° 10.467, de 11 de junho de 2002, foi introduzido, no art. 1°, o inciso: “VIII - praticado por particular
contra a Administragao Publica estrangeira’. A Lei n° 10.683, de 28 de maio de 2003, reformulou a composigao do Coaf.
Por fim, a Lei n° 10.701, de 9 de julho de 2003, tipificou o crime de financiamento ao terrorismo e o incluiu como delito
prévio no inciso IT do art. 1°.
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especiais foram agregadas, ficando o texto, atualmente, com apenas quarenta
Recomendagdes novamente.

Recomendagdo, cumpre esclarecer, segundo entendimento doutrindrio
predominante, ¢ um instrumento criado por organismo internacional com
algumas diretrizes que, em regra, sdo cumpridas pelos estados-membros desse
organismo, mas nao sio obrigacionais — nem aos estados-membros,” nem aos
demais Estados -, ao contrario de Convengéo, que possui natureza obrigacional
(CONSERINO; VASCONCELOS; MAGNO, 2011, p. 6).

Nesse diapasdo, Ramadier (CONSERINO; VASCONCELOS; MAGNO, 2011,
p. 598) entende que a convencao “cria uma obrigagdo internacional a cargo do
Estado que a aceita”.

Assim, as recomendagdes do GAFI nao sao cogentes — sdo consideradas uma
espécie de Soft Law, ja que vém despidas de previsdo de sangdo internacional. Ao
passo que a Convengdo de Viena, por exemplo, que o Brasil ratificou, é cogente e
gera obrigacdo — normas dessa espécie sao conhecidas como Hard Law.

Todavia, o descumprimento de uma recomendagdo pode gerar consequéncias
nao muito desejaveis, como o pais passar a integrar uma “lista negra” ou “lista
dos paises nao cooperantes”. Simplesmente o fato de integrar esse elenco, por
si s6, ja traz consequéncias ao Estado relacionado, o que faz alguns juristas
entenderem que as Recomendagdes do GAFI sdo, na verdade, uma espécie de
Hard Law. Alids, esse aspecto das Recomendagdes torna a discussao sobre a
reforma legislativa de fundamental importancia, consoante serd observado no
topico seguinte.

Antes da revisao de 2012, a primeira Recomendagao do GAFI ja dispunha que:"

Os paises deveriam incriminar o branqueamento de capitais de acordo
com o disposto na Convengao das Nagdes Unidas contra o Tréfico Ilicito
de Estupefacientes e de Substincias Psicotrépicas (Convencdo de Viena),
de 1988, e na Convencio das Nagdes Unidas contra a Criminalidade
Organizada Transnacional (Convengao de Palermo), de 2000. Os paises
deveriam aplicar o crime de branqueamento de capitais a todos os crimes
graves, por forma a abranger o conjunto mais alargado de infragoes

subjacentes. As infracdes subjacentes podem ser definidas por referéncia a

9 Registre-se que existem controvérsias acerca da obrigatoriedade das recomendagdes aos estados-membros do organismo.
10 Conforme publicado na pagina do Coaf na internet. Site <https://www.coaf.fazenda.gov.br/conteudo/publicacoes/
downloads/40%20Recomendacoes%20-%20GAFI-FAFT.pdf>. Acesso em: 10 mar. 2012.
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todos os crimes ou por referéncia a um limiar, ligado ou a uma categoria de
infragdes graves, ou a uma moldura penal aplicavel a infragdo subjacente
(critério do limiar), ou a uma lista de infragdes subjacentes, ou ainda a
uma combinagio destes critérios.

Quando os paises optarem pelo critério do limiar, as infragdes subjacentes
deveriam incluir, pelo menos, todos os crimes qualificados como graves
pelo seu direito interno, ou incluir as infragdes puniveis com pena de
duragdo maxima superior a um ano de prisdo. Nos paises cujos sistemas
juridico-penais contemplem penas minimas, as infragdes subjacentes
deveriam incluir todas as infragdes puniveis com pena de duragdo minima
superior a seis meses de prisdo. Qualquer que seja o critério adotado, cada
pais deveria incluir, no minimo, um conjunto de infra¢des que se integrem

nas categorias de infragdes designadas."

Ou seja, o organismo internacional ja entendia que o rol de delitos

antecedentes a lavagem de dinheiro deveria ser bem mais amplo do que

contempla a lei brasileira, ou que, ao menos, todas as infragdes graves deveriam

ser consideradas com prévias.

Assim, as quarenta Recomendagdes foram categorizadas nesta tltima revisao,

de 2012, da seguinte forma:'
a) AML/CFT policies and coordination;
b) Money laundering and confiscation;
c) Terrorist financing and financing of proliferation;

d) Preventive measures;

e) Transparency and beneficial ownership of legal persons and arrangements;

t) Powers and responsibilities of competent authorities and other institutional

measures;

g) International cooperation.

11 Infragdes designadas compreendem, segundo o Glossario das Recomendagdes: participagdo num grupo criminoso
organizado e em agdes ilegitimas para obtengdo de fundos, nomeadamente através de chantagem, intimidagdo ou outros
meios; terrorismo, incluindo o financiamento do terrorismo; trafico de seres humanos ¢ trafico ilicito de migrantes;
exploragdo sexual, incluindo a exploragdo sexual de criangas; trafico de estupefacientes e de substancias psicotropicas;
trafico de armas; trafico de bens roubados ¢ de outros bens; corrupgdo e suborno; fraude; contrafac¢do de moeda;
contrafacgdo ¢ pirataria de produtos; crimes contra o ambiente; homicidio e ofensas corporais graves; rapto, detengao
ilegal e tomada de reféns; roubo ou furto; contrabando; extorsao; falsificagdo; pirataria; e utilizagdo abusiva de informagao
privilegiada e manipulagdo do mercado.

12 Conforme publicado na pagina do GAFI na internet. Site: <http://www.fatf-gafi.org/dataoecd/49/29/49684543.pdf>.

Acesso em: 10 mar. 2012.
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Com a revisdo, a primeira Recomenda¢ao passou a integrar a terceira
Recomendagdo que vem inserta no item “b” supramencionado.

Em seu texto, o organismo passou a recomendar, entre outras coisas, que
o rol de crimes antecedentes previstos na legislacao de cada Estado contenha,
também, crimes fiscais, aumentando a lista do que considera ser infragdes
designadas ou designated categories of offences.

Portanto, é evidente que a Lei n° 9.613, de 1998, tornou-se ainda mais defasada
em rela¢do ao que estipulou o GAFI, uma vez que tais crimes nao constam em
nosso rol.

5 Relevéncia da ado¢ao das medidas previstas na terceira
Recomendacao do Grupo de Agao Financeira contra a
Lavagem de Dinheiro e o Financiamento do Terrorismo

As Recomendagdes do GAFI deixam claro que os delitos prévios a lavagem
de dinheiro devem ser todos os delitos graves (e, como graves, o GAFI reconhece
os delitos apenados mais severamente), ou que a lei deve prever um rol de crimes
antecedentes, contendo, no minimo, as infragdes designadas por ele (designated
categories of offences).

O rol constante da Lei de Lavagem de Dinheiro, conforme dito anteriormente,
nao prevé todas as infragdes relacionadas pelo organismo internacional. Nao
previa antes da revisao e, agora, com o acréscimo dos delitos fiscais, mais distante
ficou da aplica¢ao da Recomendagio.

O Brasil vem contornando a situagdo até o momento, buscando o
enquadramento das condutas nao relacionadas nalei em atividade de organizacao
criminosa para, assim, obter o reconhecimento da modalidade tipica de lavagem
de dinheiro. Todavia, isso nem sempre acontece e a impunidade ao delito acaba
sendo o resultado.

Parte da doutrina vem afirmando que, para solucionar a questdo, bastaria
alterar o art. 1° da norma de modo a abranger toda infracdo penal como delito
prévio, a exemplo do que ocorre em outras nagdes, como os Estados Unidos.
Alias, existe, inclusive, projeto de lei nesse sentido proposto no Poder Legislativo.
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No entanto, a dificuldade se coloca quando se observa que ficariam
equiparados como delitos antecedentes crimes graves, de menor potencial
ofensivo e contravengdes penais, sendo que essa ultima modalidade de infra¢ao
penal sequer é apenada com pena de prisao.

O argumento é forte, mas deve-se sopesar o bem juridico que o tipo
incriminador do delito de lavagem de dinheiro visa proteger, que nao ¢ o mesmo
do crime antecedente, como afirmam alguns. Na verdade, apesar da auséncia
de consenso com relagio a isso, é razoavel que se entenda tratar de um delito
pluriofensivo, cuja incriminagdo visa tutelar a Ordem Socioecondmica e a
Administracio de Justica.

Nesse sentido entende Braga (2010, p. 98-99), apds andlise das diversas
correntes doutrindrias:

As consideragdes anteriores serviram-nos de apoio e fundamento
para apresentar nosso raciocinio, no sentido de tratar-se aqui de um
crime de natureza pluriofensivo, tendo entdo, o crime de lavagem de
dinheiro, como objeto juridico protegido, a Administragdo de Justica e a

ordem socioecondmica.

E, de fato, ndo ha davidas de que a ordem socioeconomica é afetada com
a instabilidade do sistema financeiro causada por fluxos de capitais de origens
escusas e com a construcdo de verdadeiros impérios criminosos.

E evidente, também, que a Administragdo da Justica ¢ abalada pela ocultagio
dos bens oriundos do crime antecedente, por meio das condutas tipicas da
lavagem de dinheiro, dificultando a persecugdo penal e a puni¢do de tais delitos.

Portanto, uma vez que o bem juridico tutelado pela norma penal em tela é bem
mais amplo do que apenas o do crime prévio, ndo existe razao para entender-se
que a alusdo a pratica de “qualquer infragdo penal” como antecedente a lavagem
de dinheiro seria incoerente, pela equiparacido dos delitos de diversos niveis
de gravidade.

Outro argumento contra a inclusdo especifica dos crimes contra a ordem
tributaria no rol do art. 1° da Lei n° 9.613, de 1998, apresenta-se na propria
Exposi¢ao de Motivos da norma, em seu item 34," que aponta como obstaculo

13 “34. Observe-se que a lavagem de dinheiro tem como caracteristica a introdugao, na economia, de bens, direitos ou valores
oriundos de atividade ilicita e que representaram, no momento de seu resultado, um aumento do patrimoénio do agente.
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a tipificagdo o fato de que no delito fiscal ndo hd a agregagdo de valores novos ao
patrimonio do sujeito ativo.

No caso da sonegacao fiscal, o agente deixaria de pagar o que é devido e
permaneceria com seu patrimonio inalterado, razdo pela qual ndo seria viavel
enquadrar a conduta subsequente que tentasse ocultar os valores oriundos de tal
delito como lavagem de dinheiro.

O que se percebe, no entanto, é que o legislador patrio laborou
equivocadamente, pois nao existe a necessidade de que o crime de lavagem de
dinheiro resulte em acréscimo ao patrimonio do agente, nao sendo esse seu
objeto material.

Ja se tem entendido que o objeto material corresponde ao bem, ao proveito
de origem ilicita em si, ndo sendo necessario que esse acres¢a ao patrimonio
do agente.

Portanto, ndo ha dbice no nosso ordenamento juridico a reforma legislativa
com vistas a acrescer o crime fiscal como antecedente, ou mesmo a alterar o
art. 1° de forma a estender os delitos prévios a toda infragdo penal.

Relevante ressaltar, que, em que pese o BCB, autoridade brasileira
responsavel pela regulamentagdo infralegal do Sistema Financeiro Nacional
(SEN), ter sido diligente e reformulado rapidamente as normas acerca do tema,'*
adequando-as as novas Recomendag¢des do GAFI, somente isso ndo é suficiente

Por isso que o projeto ndo inclui, nos crimes antecedentes, aqueles delitos que ndo representam agregagao, ao patrimonio
do agente, de novos bens, direitos ou valores, como ¢ o caso da sonegagdo fiscal. Nesta, o nicleo do tipo constitui-se na
conduta de deixar de satisfazer obrigagao fiscal. Nao ha, em decorréncia de sua prética, aumento de patriménio com a
agregagdo de valores novos. Ha, isto sim, manutengdo de patrimoénio existente em decorréncia do ndo pagamento de
obrigagao fiscal. Seria desarrazoado se o projeto viesse a incluir no novo tipo penal - lavagem de dinheiro — a compra,
por quem ndo cumpriu obrigagao fiscal, de titulos no mercado financeiro. E evidente que essa transagdo se constitui na
utilizagdo de recursos proprios que nao tém origem em um ilicito.”

14 O BCB divulgou em sua pagina que “atualizou as normas sobre procedimentos a serem adotados pelas institui¢des
financeiras na prevengao ¢ combate a lavagem de dinheiro e ao financiamento do terrorismo, atendendo ao compromisso
internacional de implementar as recomendagdes do GAFI. As principais medidas sdo: a) A Circular n® 3.583, de 12 de
margo de 2012, determina que institui¢des financeiras nao devem iniciar qualquer relagdo de negdcio com clientes,
ou dar prosseguimento a relagdo ja existente, se nao for possivel identifica-lo plenamente. A norma também esclarece
que politicas e procedimentos internos de controle, implementados pelas institui¢des financeiras no Brasil, devem ser
estendidos as suas agéncias e subsidiarias situadas no exterior, devendo o BC ser informado sobre a eventual existéncia de
legislagdo estrangeira que limite tal aplicagdo. b) A Circular n°® 3.584, de 12 de margo de 2012, dispde que as institui¢des
autorizadas a operar no mercado de cambio no Brasil, com instituigdes financeiras do exterior, devem se certificar de
que a sua contraparte no exterior tenha presenga fisica no pais onde esta constituida e licenciada ou seja objeto de
efetiva supervisao. ¢) A Carta-Circular n® 3.542, de 12 de margo de 2012, amplia os exemplos de operagdes e situagdes
que podem configurar indicios de ocorréncias do crime de lavagem de dinheiro, os quais foram ampliados de 43 para
106, distribuidos em catorze categorias, que incluem o financiamento do terrorismo. A norma enriquece o elenco de
operagdes ou situagdes que podem ser consideradas suspeitas ou atipicas, melhorando a qualidade das comunicagdes das
institui¢des financeiras ao COAF. Com a adogdo das medidas, a estrutura normativa do BCB estard plenamente alinhada
as recomendagdes internacionais.” Disponivel em: <http://www.bcb.gov.br/textonoticia.asp?codigo=3444&IDPAI=NOTI
CIAS>. Acesso em: 15 mar. 2012.
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para que o Brasil ndo corra o risco de ser incluido numa zona cinzenta de paises
pouco cooperativos.

Da mesma forma, a Estratégia Nacional de Combate a Corrupgio e a Lavagem
de Dinheiro (ENCLA), no ambito do Ministério da Justi¢a, com a colaboragdo
de diversos o6rgdos do governo, do Judicidrio e do Ministério Publico, tem
se preocupado com as Recomendacdes do GAFI e tratou de elencar em suas
Recomendagdes para 2012, entre outras, a necessidade de aprimoramento
legislativo urgente, incluindo ai a tipificagdo do crime de terrorismo e organizagao
criminosa'® constante no rol da lei em comento.

Porém, todo esfor¢o que o Estado brasileiro estd empreendendo para
demonstrar-se cooperativo e confidvel cai por terra se ndo houver a necessaria
revisao normativa.

Em breve, o Brasil serd analisado pelo GAFI, e as consequéncias da verificagao
de sua ndo adequagdo normativa sdo potencialmente nefastas. Nao s6 pelo abalo
da imagem que vem se tentando construir, mas também, e principalmente, pelos
reflexos na economia nacional. Ja a comunidade internacional é desestimulada a
realizar negocios com Estados ndo cooperativos ou pouco cooperativos.

6 Conclusao

O complexo arcabougo juridico brasileiro é o maior empecilho para que a Lei
de Lavagem de Dinheiro venha a se adequar as medidas recomendadas pelo GAFI.
Primeiramente, a divergéncia acerca do bem juridico tutelado no art. 1° da
Lei n° 9.613, de 1998, causa dificuldades e resisténcia quanto a alteracédo do rol

15 “Recomendagao 02: Considerando a lesividade para o Estado Democratico de Direito e as graves consequéncias dos
delitos de terrorismo, em todas as suas formas; Considerando que o processo de avaliagdo mutua do Brasil pelo GAFI, ora
em andamento, entre as deficiéncias e vulnerabilidades apontadas, destacou a auséncia da tipificagao do terrorismo e seu
financiamento; Considerando os catorze tratados ratificados pelo pais, nos quais se comprometeu a tipificar e combater
o delito de terrorismo; Considerando as Resolugdes n* 1267, 1269, 1333, 1363, 1373, 1390, 1452, 1455, 1526, 1566,
1617, 1624, 1699, 1730, 1735, 1822, 1904, 1988 e 1989, do Conselho de Seguranga da Organizagao das Nagoes Unidas;
Considerando os riscos de lavagem de dinheiro e financiamento do terrorismo, em fungao da Copa 2014 e Olimpiada
2016; Considerando o papel crescentemente importante do pais no cendrio internacional, inclusive, reivindicando assento
permanente no Conselho de Seguranga da Organizagdo das Nagoes Unidas; A ENCCLA recomenda, em carater de
urgéncia, a tipificagdo do financiamento ao terrorismo e as organizagées terroristas.” (grifei). Pagina na internet do
Grupo de Trabalho em Lavagem de Dinheiro e Crimes Financeiros (GTLD). Disponivel no site: <http://gtld.pgr.mpf.gov.
br/lavagem-de-dinheiro/enccla/docs/acoes_e_recomendacoes_enccla_2012.pdf>. Acesso em: 11 mar. 2012.
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de crimes antecedentes de forma a contemplar aqueles indicados pelo GAFI,
incluindo os crimes fiscais.

Além disso, a propria Exposicdo de Motivos da norma apresenta dbice a
insercéo de crime tributario em seu elenco pelo fato de que nenhum aumento de
patrimonio é obtido com o delito.

Consoante ja foi esclarecido, nenhum desses argumentos merece prosperar,
ndo existindo razdo juridica que fundamente tal resisténcia.

O importante é esclarecer que a permanéncia da Lei de Lavagem de Dinheiro
da forma como estd passara uma imagem ao referido organismo internacional
diferente daquela que o Brasil vem tentando construir e, em que pese sejam as
Recomendagdes em questdo consideradas por muitos uma espécie de Soft Law, o
fato é que sua nao observancia podera resultar em prejuizo ao nosso pais.

Pela postura adotada pelo proprio GAFI, que divulgou “lista negra” de
Estados que sequer sio membros, é evidente que o organismo objetiva que suas
Recomendagdes sejam cumpridas por todos. Essa postura deixa transparecer
que tais resolu¢des sdo, na verdade, uma espécie de Hard Law.

Atualmente, a forma de coer¢do internacional que mais frequentemente tem
sido utilizada é a exclusdo de um Estado do sistema, ou seja, esse Estado, em
sintese, perderia direito a usufruir de beneficios comerciais. Trata-se de um
bloqueio comercial pacifico, porém muito eficiente, pois potencialmente pode
causar um verdadeiro desastre na economia do Estado excluido.'®

Na medida em que o GAFI divulga lista de paises ndo cooperativos ou pouco
cooperativos (lista negra e cinzenta), ja existem consequéncias comerciais
indiretas para o Estado elencado, uma vez que é pouco recomendado realizar
transagdes comerciais com empresas desse ente. Assim, indiretamente, ja é
sancionado o referido Estado.

Mas nao se pode duvidar de que, no futuro, o aludido organismo internacional
venha fazer uso da exclusio do Estado como forma efetiva de coercdo ao
cumprimento das suas Recomendagbdes, razdo pela qual a preocupagdo com a

revisdo da lei patria se torna cada vez mais importante.

16 Para Accioly (2011, 453-460), existem seis espécies de solugdes coercitivas de controvérsias internacionais: a retorsio, as
represalias, o embargo, o bloqueio pacifico, a boicotagem e a ruptura das relagdes diplomaticas.
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Resumo

Busca fazer uma leitura critica da legislagdo sobre a escolha, pelos 6rgaos da
Administragao Publica, da lei de regéncia de contratos internacionais, a luz
da doutrina tradicional sobre a matéria. Com base em exame das normas
aplicaveis ao assunto, dos argumentos tecidos pelos comentaristas brasileiros e
dos julgamentos relevantes proferidos pelo Poder Judicidrio e pelo Tribunal de
Contas da Unido, conclui-se que é plausivel a interpretagdo de que érgaos da
Administracao Publica brasileira possam escolher a lei de outro pais como lei
de regéncia dos contratos de direito privado firmados com partes estrangeiras,
mesmo que sejam proponentes dos negdcios juridicos. Contudo, diante do estado
atual da doutrina e da jurisprudéncia brasileiras, a escolha da lei estrangeira como
lei de regéncia contratual, fora dos parametros estritos da Lei de Introducao as
normas do Direito Brasileiro, parece envolver nivel significativo de risco legal.

*  Procurador do Banco Central desde 2006. Exerce a fungdo de Procurador-Chefe da Coordenagdo-Geral de Consultoria

em Regulagao do Sistema Financeiro (Conor). Mestre em Direito (LSE, Reino Unido, 2011). Especialista em Contratos e
Responsabilidade Civil (IDP, Brasil, 2009). Bacharel em Direito (USP, Brasil, 2004). As opinides expressas neste trabalho
ndo coincidem necessariamente com as posi¢des do Banco Central do Brasil (BCB), de sua Diretoria Colegiada ou de sua
Procuradoria-Geral.
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Abstract

The paper aims to critically review the law on the choice of the governing law of
contracts that are celebrated by Brazilian public entities with foreign parties, in
light of the traditional doctrine on the issue. I examine the applicable law, analyses
made by leading Brazilian commentators and relevant judgments proffered by the
Judiciary Power and by the Federal Court of Auditing (Tribunal de Contas da
Unido) to conclude that the choice of the law of a foreign country as the governing
law of the contracts executed by the country’s public entities with foreign parties
should be considered legitimate. Nevertheless, the current state of the doctrine and
judicial thinking indicates a significant level of legal risk in the adoption of the law
of a foreign country as the governing law of a contract outside the strict parameters
set out by the Brazilian Private International Law Act (Lei de Introdugio as
normas do Direito Brasileiro).

Keywords: Governing Law. International Contracts. Public Administration.
Legal Risk.

1 Introdugao

A Lei de Introducdo as normas do Direito Brasileiro (LINDB)! prevé que
“[plara qualificar e reger as obrigacdes, aplicar-se-a a lei do pais em que se
constituirem” (art. 9°, caput) e que “[a] obrigacdo resultante do contrato reputa-se
constituida no lugar em que residir o proponente” (art. 9°, § 2°).> Segundo
entendimento de parte dos doutrinadores brasileiros (RODAS, 1985, p. 28-30;
FRANCESCHINI, 1985, p. 137; ARAUJO, 1997, p. 104; DINIZ, 1999, p. 260),

1 Decreto-Lei n° 4.657, de 4 de setembro de 1942.
2 Art. 99, caput e § 2°, da LINDB, in verbis: “Art. 9° Para qualificar e reger as obrigagdes, aplicar-se-a a lei do pais em que se
constituirem. [...] § 2° A obrigag¢éo resultante do contrato reputa-se constituida no lugar em que residir o proponente.”
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que se reproduz em nimero significativo de decisdes dos tribunais patrios, esses
dispositivos sao mandatorios. Isso significa, para esses juristas e magistrados, que
os comandos do art. 9° da LINDB devem ser obrigatoriamente observados pelas
pessoas domiciliadas no Brasil que celebrem contratos internacionais.

Sob uma perspectiva pragmatica, isto é, a partir dos comandos de agdo
transmitidos pelas normas a seus destinatarios (FERRAZ JR., 1986, p. 12-33),
a interpretacdo dada por aquela parte da doutrina e da jurisprudéncia aos
mencionados preceitos da LINDB permite aos sujeitos domiciliados no pais que
celebram negoécios juridicos internacionais as seguintes opgoes:

a) firmar o contrato no pais cuja lei desejam aplicar a relagdo juridica

(lex loci celebrationis);

b) aplicar ao contrato a lei do pais em que se encontra a parte estrangeira,

caso seja ela a proponente do negdcio;

c) aplicar ao contrato alei brasileira, caso seja a parte brasileira a proponente

da avenca.

Aindasegundo essa interpretacao dadaaoart. 9°da LINDB, em uma negociagao
internacional, para escolherem a lei de um pais diferente daqueles em que se
encontram domiciliadas, as partes deveriam assinar o instrumento no territorio
desse terceiro pais, celebrando o contrato “entre presentes”. Caso contrario, em
se tratando de contrato “entre ausentes’, isto é, quando a assinatura nao se da no
mesmo local, a escolha da lei recairia sobre o pais de residéncia do proponente.
(RODAS, 1985, p. 29; DINIZ, 1999, p. 267-268; AMARAL, 2004, p. 225).

O presente trabalho pretende fazer uma critica a mencionada posigdo da
doutrina e da jurisprudéncia sobre o art. 9° da LINDB, de 1942, buscando
langar novas luzes sobre o tema. Serd dado enfoque a hipdtese de eleicao de lei
estrangeira em contratos internacionais celebrados pela Administrag¢ao Publica,
especificamente em contratos de direito privado da administracao.” Nesse
passo, serdo examinados os fundamentos e os requisitos para que entidades
de direito publico possam adotar lei de outro pais para reger as obrigacdes por
elas assumidas em contratos internacionais, independentemente do local do
domicilio do proponente.

3 Sobre a distingao entre contratos administrativos e contratos de direito privado da Administragiao Publica, cf. as obras
de Maria Sylvia Zanella Di Pietro (2004, p. 245-249), Celso Antonio Bandeira de Mello (2004, p. 567-568), Margal Justen
Filho (2006, p. 283-284 e 308-310) e Fernanda Kellner de Oliveira Palermo (2008, p. 103-132).
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O estudo é apresentado por meio do seguinte roteiro. Na proxima secdo, é
examinada a consisténcia dos argumentos que sustentam que as regras do art. 9°
da LINDB tém for¢a cogente. Na se¢do 3, sao explorados os contornos do exercicio
da autonomia da vontade pela Administracao Publica nos referidos contratos de
direito privado, para, na se¢do anterior a conclusao, serem apresentadas decisoes
precedentes do Poder Judiciario e do Tribunal de Contas da Unido (TCU) sobre
a escolha da lei estrangeira.

2 Normas cogentes e normas dispositivas na Lei de Introduc¢ao
as normas do Direito Brasileiro

A quaestio juris fundamental a ser apreciada neste trabalho diz respeito
ao grau de liberdade que tem a Administragdo Publica para adentrar relagoes
juridicas contratuais regidas por lei estrangeira.

Preliminarmente, porém, faz-se necessario delimitar essa questdo de forma
mais precisa, pois os termos do paragrafo anterior podem dar a entender
que se esta a estudar qualquer relagao juridica contratual da qual participe a
Administragao Publica. Asavencas as quais se dirige este trabalho sao estritamente
aquelas em que nao existe poder de sujeigdo ou supremacia da Administragao
sobre sua contraparte, ou, como denominado pela doutrina, sobre os contratos
de direito privado da Administrag¢do, nos quais predomina o regime juridico de
direito privado. Assim sendo, neste trabalho ndo serdo abordados os contratos
administrativos, no sentido técnico do termo.*

Feita a delimitacdo do problema, duas etapas de raciocinio parecem ser
necessarias para o alcance de uma proposta de solugio:

a) definir qual é a for¢a vinculante do dispositivo da LINDB, de 1942, que
cuida da aplicagdo de lei estrangeira aos contratos. A saber, trata-se
de norma cogente, portanto imperativa, ou de norma dispositiva, que
possibilita as partes dispor livremente sobre a matéria?

b) respondida essa questdo, descobrir em que medida um ente da
Administracao Publica pode exercer seu poder de disposicio, tendo em
vista os ditames constitucionais e legais.

4  Cf. nota de rodapé anterior.
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Independentemente da perspectiva filoséfica que fundamenta a organizacgao
humana em sociedade e, a partir dai, legitima a existéncia do poder politico
e seu exercicio por alguns individuos, que presentam uma entidade coletiva -
chamada convencionalmente, desde o fim da Idade Média, de Estado -, essa
entidade, como titular de um poder soberano, tem capacidade para compelir os
individuos que compdem a comunidade que lhe é subordinada a observéncia de
regras de comportamento por ela definidas.

Esse poder de estabelecer as regras comportamentais ou de “dizer o direito”,
todavia, sujeita-se sobretudo a limites espaciais, encontrando-se restrito ao
territorio no qual se situa o Estado e, portanto, ndo se aplicando além de suas
fronteiras (DINIZ, 1999, p. 15), ressalvadas exce¢oes em determinadas matérias.’

As regras de direito estabelecidas por um Estado, para valerem e serem
observadas em seu territdrio, porém, nao sdo sempre imperativas ou cogentes,
impondo ou proibindo comportamentos as pessoas e, assim, impedindo essas
ultimas de afastar a incidéncia de ditas normas conforme disponham em negdcios
privados. Embora, como relata Pontes de Miranda (1970, p. 56), assim tenha sido
“nos primeiros tempos’, o direito que se observa em época contemporanea contém
tragos cada vez mais marcantes de “supletividade” ou “dispositividade’, deixando
aos interessados o poder de afasta-lo, caso queiram (PONTES DE MIRANDA,
1970, p. 56).

Tem-se, portanto, no primeiro caso (o das normas cogentes), a sujeicao
incondicional dos interessados a incidéncia e aos efeitos dessas regras,
independentemente de suas vontades. No segundo, o das normas dispositivas,
sua incidéncia ocorre sempre que as partes sejam omissas no tratamento
do assunto sobre o qual dispdem as normas, o que equivale a dizer que os
interessados podem, desde que o fagam expressa ou implicitamente, estabelecer
regras proprias, mais adequadas a consecugao de seus interesses.®

E possivel dizer, portanto, que, na presenca de normas dispositivas, as partes
de um negocio juridico tém a liberdade de tragar o regime juridico que esperam
ver respeitado na transacdo ou, igualmente, tém a faculdade de dispor, entre

5 Cf, aexemplo, os arts. 5° e 7° do Codigo Penal Brasileiro, de 1940.

6  Essa descri¢ao seria também aplicével as normas interpretativas, isto ¢, aquelas que somente incidem se hd duvida a respeito
do sentido daquilo que estabeleceram as partes, ou seja, as normas que, embora admitam o exercicio da vontade dos
sujeitos, ndo aceitam que esse exercicio seja lacunoso, ambiguo. Cf., sobre o assunto, Pontes de Miranda (1970, p. 58-61).
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elas, diferentemente do que estipula a norma posta. Em nao o fazendo, por outro
lado, incide a norma dispositiva.

A seu turno, o exercicio dessa liberdade de dispor sobre matérias nao afetas
a normas cogentes reside, em esséncia, no reconhecimento da autonomia da
vontade, instituto que, embora tenha sofrido criticas ao longo do século passado,
ainda é presente na seara civilistica, com gradacdo, sob o nome de liberdade de
contratar (TENORIO, 1944, p. 211).

Portanto, ¢ mister distinguir entre situagdes em que se esta a tratar de normas
cogentes e em que casos sdo as normas dispositivas. Especificamente para o
proposito deste trabalho, é preciso averiguar se as normas extraidas do art. 9°,
caput e § 2°, da LINDB, de 1942, sdo cogentes ou dispositivas.

Nessa tarefa, estamos com Serpa Lopes (1959, p. 23-24) e Cunha Gongalves
(apud SERPA LOPES, 1959, p. 24), que trazem luzes a questao com auxilio da
ratio legis da norma, isto ¢, de seu fim imediato. Segundo esses autores, sempre
que se estiver diante de uma norma cujo fim seja a tutela do interesse geral ou
dos direitos fundamentais, ou a manutencao da estabilidade das institui¢des
econdmico-sociais vigentes, ter-se-d o jus cogens, e essa norma serd coativa.
Por outro lado, quando o intérprete se deparar com norma que tem por fim
“interesses meramente individuais, derivados de convencoes, suscetiveis de
transmissdo, rendncia e transa¢do’, tera diante de si uma norma dispositiva.

Posto o critério, ao serem observados os preceitos constantes da LINDB, de
1942, percebe-se que, na parte que toca aos arts. 1° a 6°, as normas ali presentes
sdo regras de sobre-direito, isto é, sdo regras que disciplinam as demais regras
do ordenamento no que tange a sua vigéncia, eficacia e interpretacao.” Vale dizer
que, devido a finalidade a que se destinam, parece tratar-se de regras imperativas,
inafastaveis pelas partes de um negécio juridico.

De outro lado, encontram-se nos arts. 7° a 17 da LINDB, de 1942, normas
de direito internacional privado brasileiro (ESPINOLA; ESPINOLA FILHO,
1995, v. 1, p. 7; DINIZ, 1999, p. 5), ou seja, regras destinadas a resolugdo de
conflito de leis no espaco, para os fatos juridicos que apresentam conexdo com
ordenamentos divergentes e autobnomos (DINIZ, 1999, p. 19). Em linha com o
exposto acima sobre o critério tracado por Serpa Lopes (1959, p. 23-24) e Cunha

7  Segundo Maria Helena Diniz (1999, p. 3), as regras presentes nos arts. 1° a 6° “‘contém normas emanadas do espirito da
Constitui¢do Federal, como, p. ex,, as atinentes a publicagao e a obrigatoriedade das leis.”
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Gongalves (apud SERPA LOPES, 1959, p. 24), os textos dos citados dispositivos
de direito internacional privado precisam ser interpretados para que se possa
verificar se se esta a tratar, conforme o caso, de normas cogentes ou de normas
dispositivas. Nesse sentido, a exemplo das primeiras, pode-se citar a regra
posta no caput do art. 7°, que dispde sobre a personalidade e alguns direitos a
ela associados, bem como sobre direitos de familia — assunto que é objeto dos
§§ 1°a 3o, que contém regras atinentes ao casamento —, e as normas constantes
dos arts. 8° e 10 a 17, para citar as mais evidentes.

Por sua vez, é possivel encontrar norma dispositiva no art. 9° da lei,
especialmente no que tange as obrigacdes convencionais, isto é, obrigagdes
oriundas de negocios juridicos, em que a vontade das partes parece atuar por
exceléncia.® Nesse tocante, excluidas as questdes relativas a capacidade para
contratar e aos vicios do consentimento, cuja disciplina prende-se as condigoes
de manifestagdo da vontade e, portanto, nao se sujeitam a disponibilidade dos
agentes, entende-se que a esséncia (ou substancia) e os efeitos de obrigagdes
convencionais, nelas incluidas as obrigagdes contratuais, podem ser submetidos
a lei que as partes elegerem para o negocio (lex voluntatis) (ESPINOLA;
ESPINOLA FILHO, 1995, v. 3, p. 417-418).°

A determinagao da lei aplicavel as obrigagdes por meio do recurso a vontade
das partes também parece se sustentar em outras bases cientificas de direito
internacional privado, segundo Cereti (1940, p. 695-696 apud ESPINOLA;
ESPINOLA FILHO, 1995, v. 3, p. 417). Isso porque, ao contrdrio dos direitos das
pessoas, como a cidadania e o domicilio, e os das coisas, “a obriga¢do nao pode ser
localizada no espago, ndo encontra uma relagdo de conexdo segura e constante
com uma lei determinada” (CERETI, 1940, p. 695-696 apud ESPINOLA;
ESPINOLA FILHO, 1995, p. 417). Portanto, ainda conforme o pensamento
de Cereti, nas relagdes juridicas derivadas de fatos voluntarios das pessoas, os
elementos de conexdo s6 poderiam ser propriamente encontrados nos atos que

8 A referéncia as obrigagdes convencionais ¢ necessaria, pois, em se tratando de obrigagoes ex lege, isto é, obrigagoes
decorrentes diretamente da lei, seus efeitos sao dados inexoravelmente pela propria lei, a revelia da vontade do obrigado.
Dentre essas obrigagoes incluem-se as oriundas de delitos, quase-delitos e quase-contratos, como ¢ o caso da gestdo de
negocios e da repetigao do indébito. Nesses casos, via de regra, o direito aplicavel ¢ aquele do local em que se originou a
obrigacdo, tendo em vista a essencialidade desse direito para a propria formagdo da obrigagio (ESPINOLA; ESPINOLA
FILHO, 1995, v. 3, p. 388-403).

9  No mesmo sentido, cf. o que expde Oscar Tenorio (1944, p. 210-211), que defende ser admitido o exercicio da autonomia
da vontade ante o art. 9° da LINDB, de 1942, embora o dispositivo ndo o preveja expressamente, como o fazia o art. 13 da
antiga Introdugio ao Coédigo Civil, que acompanhou o Cédigo de 1916 (Lei n° 3.071, de 1° de janeiro de 1916). Na mesma
linha, Serpa Lopes (1959, p. 201) reconhece a liberdade de escolha da lei de regéncia dos contratos.
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materializam a sujei¢ao da vontade dessas pessoas a uma lei determinada, tais
como os instrumentos contratuais por elas firmados.

Contudo, a referida liberdade para a escolha da lei aplicavel aos contratos,
presumivelmente presente no art. 9° da LINDB, de 1942, nao é absoluta. A mesma
doutrina que a admite registra importante ressalva de que devem ser respeitadas
as regras imperativas do lugar onde for constituida a obrigagio (TENORIO, 1944,
p. 209-210; SERPA LOPES, 1959, p. 201; ESPINOLA; ESPINOLA FILHO, 1995,
v. 3, p. 418). Na pratica, as partes em um contrato internacional poderiam eleger
a lei de regéncia das obrigagdes ali constituidas, desde que ndo desrespeitassem
as regras cogentes do local onde as obrigagdes se originaram. Assim, caso a
lei do lugar onde se deu o surgimento da obriga¢do ndo admita a escolha de
outra legislaao, e semelhante comando for imperativo, ndo poderao as partes,
validamente, proceder de outra maneira.

Para a questio estudada neste trabalho, como visto acima, trata-se de
contratacdo impulsionada por entidade integrante da Administragdo Publica
brasileira com pessoa domiciliada no exterior. A descoberta do lugar de
constitui¢do da obrigagao, portanto, ndo se faz em consulta direta e exclusiva ao
caput do art. 9°, mas por meio de seu § 2°, que indicara o mencionado lugar,
em caso de contratagdo entre ausentes (DINIZ, 1999, p. 258-259). Preceitua
o dispositivo, in verbis, que “[a] obrigacdo resultante do contrato reputa-se
constituida no lugar em que residir o proponente.” Dessa forma, sendo a proposta
emitida pelo ente brasileiro as contrapartes estrangeiras, parece nao restar duvida
de que a obrigagdo se reputara constituida no Brasil, devendo, assim, ser a lei
brasileira observada no que tem de normas cogentes para que eventual eleicdo de
lei estrangeira possa ser validamente aplicavel ao contrato.

O raciocinio levado a efeito até aqui é consistente com as situagdoes em que
seja escolhida a arbitragem para a resolucdo de conflitos e disputas sobre o
contrato. E que 0 § 1° do art. 2° da Lei n° 9.307, de 23 de setembro de 1996 (Lei
de Arbitragem), permite as partes “escolher, livremente, as regras de direito que
serdo aplicadas na arbitragem, desde que nao haja viola¢ao aos bons costumes e
a ordem publica”'® E dizer: as partes poderao escolher a lei de outro Estado para

10 Para um entendimento completo do dispositivo, cita-se integralmente o art. 2° da Lei de Arbitragem, de 1996: “Art. 2°
A arbitragem podera ser de direito ou de equidade, a critério das partes. § 1° Poderdo as partes escolher, livremente, as
regras de direito que serdo aplicadas na arbitragem, desde que néo haja violagao aos bons costumes e & ordem publica.
§ 2° Poderao, também, as partes convencionar que a arbitragem se realize com base nos principios gerais de direito, nos
usos e costumes e nas regras internacionais de comércio.”
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reger e interpretar as obrigacdes de um contrato, para efeito do julgamento em
sede arbitral, desde que as regras eleitas ndo violem os bons costumes e a ordem
publica do pais.

Em esséncia, embora a ordem publica nao deva ser confundida com a for¢a
imperativa das regras juridicas, percebe-se no direito patrio que a escolha da lei
estrangeira para reger contratos cujas obrigagdes sejam consideradas constituidas
no Brasil estd condicionada a observancia do tripé composto de normas
cogentes, ordem publica e bons costumes, conforme indica a interpretagao
sistematica dos citados art. 9°, caput e § 2°, da LINDB, de 1942, e art. 2°, § 1°, da
Lei de Arbitragem, de 1996.

3 A autonomia da vontade na Administragao Publica

Se é possivel afirmar, como feito acima, que o ordenamento brasileiro, em
prestigio a autonomia da vontade, admite a elei¢ao de lei estrangeira para reger
contratos internacionais que tenham uma das partes residente ou domiciliada
no pais, cabe examinar até que ponto e em que condi¢cdes pode uma entidade
integrante da Administragao Publica exercer sua liberdade de contratar, com vistas
a adogao da legislagao de outro Estado para os negdcios juridicos que celebra.

A questao ¢ pertinente, pois, ainda que neste estudo se esteja a tratar de
contratos de direito privado da Administragdo, isto é, de relagdes juridicas
em que o Estado brasileiro ndo se faz presente com seu poder de império, de
sujei¢do, mas sim como um particular, em principio em pé de igualdade com a
contraparte, surge duvida sobre a possibilidade de o administrador publico agir
de maneira diversa ao prescrito na regra legal, como é o caso do art. 9° e § 2°
da LINDB, de 1942. A solu¢ao da duvida parece apontar para a combinagdo do
regime de direito privado a que estd submetida a Administragao nas contratagdes
ora examinadas e a natureza disponivel dos citados dispositivos da LINDB, de
1942. Nessa situagdo, portanto, a entidade estatal poderia contratar no exercicio
de suas prerrogativas, como se outro agente privado fosse, usando o espago dado
pelo ordenamento para o exercicio da autonomia da vontade dos individuos.
Nao obstante, é pertinente registrar que o exercicio da liberdade estatal de
contratar nao se faz tao livremente, eis que, em razao do principio republicano,
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deve o administrador pautar-se permanentemente pela preservagao do interesse
publico, que se materializa nos principios incrustados em nosso ordenamento,
sobretudo na Constituicdo da Republica.

A esse respeito, ademais dos principios inseridos no Titulo I do texto
constitucional, é necessario observar aqueles constantes de seu art. 37, caput,'
especificos para a atividade da Administracdo Publica. Diante, portanto, de
prescricdo de observancia a legalidade, a impessoalidade, a moralidade, a
publicidade e a eficiéncia, indaga-se como o administrador publico pode exercer
a liberdade de contratar no que toca a eleigao de lei estrangeira. Tarefa ardua, se
destinada a generalizagdes, a resposta a indagagao pode ser formulada a partir da
premissa de que a adog¢do da lei nacional seria a primeira e mais natural atitude,
tendo em vista a maior familiaridade dos servidores do Estado brasileiro, inclusive
dos servicos juridicos, com suas proprias normas e a economia de recursos que, em
tese, tenderia a produzir. Assim sendo, em primeiro lugar, para que essa premissa
possa ser afastada, preferindo-se a lei estrangeira a nacional, deve haver razdes de
fato, passiveis de comprovag¢do ou demonstracgio, de que a escolha da lei brasileira
tornaria inviavel ou por demais dispendiosa'? a mesma contratagao.

Atendido esse requisito, o ato de escolha da lei de outro Estado deve, em
prestigio aos principios da impessoalidade, moralidade e eficiéncia, recair sobre
um ordenamento capaz, a um s6 tempo, de bem atender aos fins buscados com
a contratagdo, de propiciar seguranca juridica a Administracao e de reduzir os
custos de transac¢io das partes, em razdo de sua notoriedade e do conhecimento
generalizado de suas regras pelos participantes do mercado. E o caso, por
exemplo, da adogdo da lei da Inglaterra e do Pais de Gales ou da lei do Estado
de Nova Iorque, nos Estados Unidos da América, nas transagoes efetuadas
nos mercados financeiros internacionais, tendo em vista a familiaridade dos
profissionais de finangas e de direito com as regras daqueles ordenamentos, a
suposta melhor preparacao desses profissionais para resolver eventuais conflitos
entre as partes e a tradicional predominéncia daqueles sistemas juridicos como

lei de regéncia dos négocios financeiros internacionais.

11 “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: [...]” (grifei)

12 O dispéndio aqui tratado pode referir-se, no caso de um contrato de empréstimo, por exemplo, as taxas de juros cobradas
pelas institui¢des financeiras estrangeiras, que tenderiam a elevar-se em caso de imposigao de observancia a lei brasileira,
uma vez que o conhecimento do sistema juridico patrio, que nao é o de uma praga financeira tradicional, implica custos
aquelas instituigdes estrangeiras, e esses custos sdo corriqueiramente incorporados aos juros cobrados pelo empréstimo.
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4 Precedentes do Poder Judiciario e do Tribunal de Contas da
Uniao sobre a matéria

Muito poucas sdo as decisdes judiciais acerca do tema apreciado neste parecer,
nio tendo sido encontrada nenhuma sobre a questdo especifica de elei¢do de
lei estrangeira para reger contratos de direito privado da Administra¢ao. Nao
obstante, das decisdes do Poder Judicidrio e do TCU encontradas, é possivel ter
visdo de um panorama aproximado de como a questdo seria enfrentada pelos
tribunais e 6rgaos de controle brasileiros.

Em primeiro lugar, identifica-se antigo precedente do Supremo Tribunal
Federal (STF),” no qual é discutida a homologacao de sentenga estrangeira,
que promovera a homologa¢do de laudo arbitral que, a seu turno, com base
em lei da Alemanha, julgara controvérsia contratual entre empresa brasileira e
empresa suica. No aresto, embora a questao sobre a escolha de lei estrangeira nao
seja enfrentada diretamente, a decisdo é proferida sob a premissa de que seria
regular a eleigao de lei estrangeira de Estado distinto daquele em que as partes
se encontram domiciliadas. Ademais, encontram-se duas decisdes de tribunais
do Estado de Sao Paulo," que, fundadas no principio da autonomia da vontade,
admitiram a possibilidade de as partes elegerem a lei de regéncia de suas relagoes
juridicas contratuais (BOLZANIL CARVALHO, 2007, p. 107-127).

Por sua vez, os precedentes jurisprudenciais que tratam de procedimentos
de arbitragem em contratos celebrados pela Administra¢io Publica nio
enfrentam questdo atinente a escolha de regras para reger as obrigagdes entre
as partes,”” o mesmo ocorrendo com as decisdes proferidas pelo TCU.'* No
que diz respeito as decisdes desse drgdo, deve-se ressaltar que os precedentes
encontrados sobre o citado assunto versavam, em sua maioria, sobre adog¢do de
juizo arbitral em contratos administrativos, nao se enquadrando, portanto, no

13 SE-AgR 2.178-1-Alemanha, Rel. Min. Antonio Neder, Tribunal Pleno, julg. 8/11/1979.

14 1° Tribunal de Algada Civil do Estado de Sao Paulo (extinto), AI 1.247.070-7, 122 Camara, Rel. Juiz Beretta da Silveira, julg.
18/12/2003; Tribunal de Justiga de Sao Paulo, ACi 7.030.387-8, 24* Camara de Direito Privado, Rel. Des. Salles Vieira, julg.
18/10/2007, DJE 13/12/2007. O citado julgado do 1° Tribunal de Al¢ada Civil do Estado de Sao Paulo foi apreciado pelo
STJ no REsp 804.306-SP, mas nao se abordou questao atinente a possibilidade de elei¢ao de lei de regéncia, apenas de lei
de foro, isto ¢, da escolha do foro competente para apreciar demandas entre as partes.

15 Cf., a exemplo, MS 11.308/DE Rel. Ministro Luiz Fux, Primeira Segdo, julg. em 9/4/2008, DJe 19/5/2008.

16 Cf. Decisao 286/1993, Rel. Min. Homero Santos, Plenario, julg. em 15/7/2003, DOU 4/8/1993; Acérdao 906/2003,
Rel. Min. Lincoln Magalhdes da Rocha, Plenario, julg. em 16/7/2003, DOU 24/7/2003; Acérdao 537/2006, Rel. Min.
Walton Alencar Rodrigues, Segunda Camara, julg. em 14/3/2006, DOU 17/3/2006; Acérdao 1099/2006 — Plenario,
Rel. Min. Augusto Nardes, julg. em 5/7/2006, DOU 10/7/2006.
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objeto deste artigo, que se volta para os contratos privados da Administragio.

Assim sendo, ndo obstante a plausibilidade da tese exposta nas secodes
anteriores, a auséncia de pronunciamento do Poder Judicidrio ou do TCU que
se tenha debrugado sobre a eleigdo de lei estrangeira em um caso envolvendo
contratos privados da Administra¢do deixa algum nivel de incerteza juridica
sobre o tema, mesmo que a solu¢do de controvérsias dessas avengas esteja
prevista para ocorrer em sede arbitral.

5 Conclusao

Conclui-se, portanto, em face do disposto na Constituicdo da Republica e
no ordenamento infraconstitucional, que ¢é plausivel a tese segundo a qual as
entidades de direito publico podem firmar contratos de direito privado, com
clausula de regéncia por lei estrangeira, ainda que se encontrem na qualidade
de proponentes dos negdcios juridicos. Em todo o caso, devem ser observadas
as normas cogentes do ordenamento patrio. Para esse fim, parece razoavel exigir
que haja razoes de fato, passiveis de comprovag¢ao ou justificagdo, de que a escolha
da lei brasileira tornaria inviavel ou mais dispendiosa a contrata¢do pretendida.

Naio obstante, também é possivel concluir que o sistema juridico brasileiro, no
estado atual de desenvolvimento da doutrina e da jurisprudéncia, nao dispoe de
flexibilidade para a escolha de lei estrangeira como lei de regéncia de contratos
entre ausentes com partes domiciliadas no exterior, sejam eles celebrados
por particulares ou por entidades integrantes da Administragdo Publica.
A solugao pratica encontrada pelos juristas tem sido a utilizagao da arbitragem.
A possibilidade dea Administragao Publica adotar a arbitragem em seus contratos
e a controvérsia a ela relativa, contudo, nao sao abordadas neste trabalho.
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Fernando Menegueti Chaparro*
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Resumo

Pretende-se abordar criticamente os processos judiciais que envolvem pedido
do Ministério Publico para que este tenha acesso a dados de contas bancarias,
protegidos por sigilo, titularizadas pela Unido, pelos estados e pelos municipios,
bem como pela Administragdo Indireta desses Entes, independente de prévia
autorizagdo judicial, evidenciando o conflito entre o principio constitucional da
publicidade e o direito ao sigilo bancirio.

Palavras-chave: Sigilo bancario. Direitos fundamentais. Autoriza¢do judicial.
Principio da publicidade.
Abstract

It is intended to address critically the lawsuits involving the request of the Attorney
General to have access to this data bank, protected by secrecy, securitized by

* Procurador Federal em Paranavai/PR. Mestrando em Direito Processual e Cidadania pela Universidade Paranaense
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the Union, states and municipalities, as well as the Administration of Indirect
loved, regardless of prior judicial authorization, showing the conflict between the
constitutional principle of publicity and right to bank secrecy.

Keywords: Bank Secrecy. Fundamental Rights. Judicial Authorization. Principle
of publicity.

1 Introdugao

Tornou-se constante o ajuizamento de agdes civis publicas manejadas
pelo Ministério Publico com a finalidade de obrigar instituicdes financeiras a
fornecerem dados de contas bancdrias de titularidade da Unido, dos estados,
do Distrito Federal e dos municipios, suas autarquias e fundagoes, sem prévia
autorizagao judicial.

Recentemente, a titulo de exemplo, noticiou-se nos meios de imprensa a
Agdo Civil Publica n° 0000234-34.2011.4.05.8402, em tramite perante a 9* Vara
Federal do Rio Grande do Norte (Subsegdo de Caiacd), proposta pelo Ministério
Publico Federal em face do Banco do Brasil S/A. O que se pretende na agio é
a obten¢ao de acesso a dados bancarios de entes publicos, independentemente
de prévia autorizagao judicial. Nesses autos, foi deferida liminar, a fim de que
0 Parquet Federal livremente obtivesse dados bancarios dos entes publicos
domiciliados no ambito daquela jurisdigao federal.

Ao que parece, esta sera uma conduta nacional do Ministério Publico
Federal e Estadual, tudo sob o argumento de preserva¢ao do interesse publico
na fiscalizagdo dos Poderes Executivo e Legislativo. Desde ja, é possivel
identificar principios constitucionais em rota de colisdo. Vale citar o dispositivo
da decisdao exemplificada:

Diante desse cenario, DEFIRO O PEDIDO DE LIMINAR para antecipar a
tutela, determinando que o réu fornega os dados, incluindo documentos,
relativos a movimentagdes de contas bancarias destinadas ao manejo de
recursos publicos e geridas por entidades integrantes da Administragao

Publica Federal, Estadual e Municipal, sempre que requisitado pelo
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Ministério Publico Federal, sob pena de aplicagao de multa didria no valor

de R$10.000,00, por cada requisigao.

O tema ja foi abordado, sob viés semelhante, pelo Supremo Tribunal Federal
(STF), no Acérdao em Mandado de Seguranca sob 22.801-6/DF, impetrado pelo
Banco Central do Brasil (BCB) contra ato do Tribunal de Contas da Uniao (TCU).

A origem da lide reside na recusa dos 6rgaos do sistema financeiro em atender
as requisi¢des do Ministério Publico, sob a alega¢do da protecao do sigilo prevista
na Lei Complementar (LC) n° 105, de 10 de janeiro de 2001. Argumenta-se
nas multiagdes civis publicas que o principio da publicidade da Administragao
Publica (art. 37, CF/1988) deve sobressair em relacdo ao sigilo dos dados
bancarios dos entes putblicos (art. 5°, X e/ou XII, CF/1988), haja vista o interesse
maior da sociedade — no caso, representada pelo Ministério Publico — no controle
das contas publicas.

Ja o C. STF ementou o acérdao da seguinte forma:

Mandado de Seguranga. Tribunal de Contas da Unido. Banco Central do
Brasil. Operagdes financeiras. Sigilo.

1. A Lei Complementar n° 105, de 10/1/2001, 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 Judicidrio (art. 3°), ao Poder Legislativo Federal
(art. 4°), bem como as Comissoes Parlamentares de Inquérito, apos prévia
aprovacdo do pedido pelo Plendrio 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, verificagdo de contas e
até mesmo o julgamento das contas das pessoas enumeradas no art. 71, II,
da Constituigao Federal, justifiquem a eventual quebra de sigilo, nao houve
essa determinagdo na lei especifica que tratou do tema, ndo cabendo a
interpretagdo extensiva, mormente porque hd principio constitucional que
protege a intimidade e a vida privada, art. 5°, X, da Constitui¢ao Federal,
no qual esta inserida a garantia ao sigilo bancdrio.

3. Ordem concedida para afastar as determinagdes do acordao n° 72/1996 -
TCU - 22 Camara (fl. 31), bem como as penalidades impostas ao impetrante
no Acordao ne 54/97 — TCU - Plenario. (STF - MS 22.801-6/DF - Rel.
Menezes Direito - j. 17/12/2007 - unanime).
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Inimeras indagacOes exsurgem da presente contenda hermenéutico-
constitucional, entre elas se o Estado-Administracao é titular de direitos
fundamentais; se é de natureza absoluta o principio da publicidade da
Administracao Publica; a legitimidade do érgdo do Ministério Publico, sob a
Otica constitucional, para acessar dados bancarios livremente; a preservagao
do direito constitucional do contraditério e ampla defesa dos Entes Publicos
interessados; a viabilidade — pratica — da efetivacao da ordem judicial que defere
o pedido do Ministério Publico.

2 Principio da publicidade e sigilo bancario

Nao ha duvida de que a publicidade da atuagao do Estado na gestdo da res
publica é uma regra. Trata-se de compatibilizagdo com o regime democratico,
no qual todo o poder emana do povo, e, via de consequéncia, a sociedade -
titular do poder - deve ter conhecimento do que se passa na atuagao dos seus
representados e de qualquer outro agente publico. Nao pode haver, segundo
doutrina de escol, em um pretenso Estado Democratico, o ocultamento de
informagdes que interessam a coletividade, notadamente em rela¢ao aquele que
¢ diretamente afetado pela omissao estatal (MELLO, 2009, p. 114).

O art. 37 da Lei Maior erigiu a publicidade a principio constitucional. Deve a
Administragao Puablica dos trés Poderes, bem como dos demais 6rgaos estatais, na
acep¢do lata, atuar com transparéncia e publicidade, oportunizando a sociedade
e aos respectivos 0rgios de controle o conhecimento dos atos praticados no
exercicio da fungédo publica.

Tao significativo é o principio da publicidade que a Constituicdo destina a um
tribunal especifico a competéncia para apreciar as contas dos administradores
publicos e de todos aqueles que manejam com verba publica (art. 70), outorgando
aos membros dos Tribunais de Contas direitos e garantias gozadas pelos membros
do Poder Judicidrio. Tamanho ¢é o interesse do Constituinte na transparéncia da
gestdo publica que a prestacao de contas é tema inserido no texto constitucional,
incluindo a obrigacao do Presidente da Republica de prestar contas, o qual, se
faltar com esse dever, deve responder a Camara dos Deputados.
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Entretanto, o proprio Constituinte ponderou algumas situagdes nas quais
estaria autorizado o siléncio sobre atos governamentais, com o intuito de
resguardo da seguranca do Estado ou da sociedade (art. 5°, XXXIII). A primeira
leitura que se faz do arcabougo constitucional, pois, é a de que o principio da
publicidade, embora de relevancia impar, nao é absoluto. Alids, ndo ha direito
absoluto no sistema juridico brasileiro.

O rol de garantias e direitos fundamentais demonstra a assertiva. Existe o
direito fundamental a vida, no entanto, em caso de guerra declarada, autorizada
esta a pena capital; se existe o direito a propriedade, esta deve ser exercida de forma
sustentavel, produtiva, sob pena de desapropriacdo; se o individuo tem direito
a liberdade, pode ser preso, se cometer crime; se existe o direito a intimidade,
também é constitucional o direito a liberdade de imprensa, e assim muitas outras
situagdes supostamente antagdnicas entre direitos constitucionais. O E. STF,
em acorddo da lavra do Ministro Celso de Mello, ja enfrentou e consolidou o
entendimento de que ndo ha direito fundamental de carater absoluto.

Os direitos e garantias individuais ndo tém cardter absoluto. Nao hd, no
sistema constitucional brasileiro, direitos ou garantias que se revistam
de carater absoluto, mesmo porque razdes de relevante interesse publico
ou exigéncias derivadas do principio de convivéncia das liberdades
legitimam, ainda que excepcionalmente, a adogdo, por parte dos orgaos
estatais, de medidas restritivas das prerrogativas individuais ou coletivas,
desde que respeitados os termos estabelecidos pela propria Constituigao.
O estatuto constitucional das liberdades publicas, ao delinear o regime
juridico a que estas estdo sujeitas — e considerado o substrato ético que as
informa - permite que sobre elas incidam limitagdes de ordem juridica,
destinadas, de um lado, a proteger a integridade do interesse social e, de
outro, a assegurar a coexisténcia harmoniosa das liberdades, pois nenhum
direito ou garantia pode ser exercido em detrimento da ordem publica ou
com desrespeito aos direitos e garantias de terceiros. (MS 23.452, Rel. Min.
Celso de Mello, julgamento em 16/9/1999, DJ de 12/5/2000)

Confirmando a interpretagao, verifica-se que o Constituinte de 1988 (art. 55,
valendo conferir também o art. 52, III, IV e XT; art. 66, § 4°) tratou de excepcionar
a publicidade administrativa em outros pontos da relagio Estado-Sociedade.

Note que, em situagdo de maximo interesse social-democratico, o principio
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da publicidade ndo incide, basta visualizar o art. 55, § 2°, da Constitui¢do, que
autoriza aos deputados e senadores decidir secretamente sobre a perda de
mandato de parlamentar, notadamente em caso de falta de decoro.

Trata-se de clausula constitucional considerada de suma importéncia pelo
STE, que chegou a julgar inconstitucional emenda de Constituicio Estadual
estabelecendo o voto aberto:

Emenda constitucional estadual. Perda de mandato de parlamentar
estadual mediante voto aberto. Inconstitucionalidade. Violagdo de
limitagao expressa ao poder constituinte decorrente dos estados-membros
(CF art.27,§ 1° c/cart. 55, § 2°). (ADI 2.461 e ADI 3.208, Rel. Min. Gilmar
Mendes, julgamento em 12/5/2005, Plenério, DJ de 7/10/2005).

Fica resguardado o sigilo também nos processos administrativos de cunho
disciplinar, para preservar a intimidade do investigado.

Destarte, o administrador publico deve atuar com a maxima transparéncia,
publicando seus atos em drgaos de imprensa, na internet, informando a sociedade
sobre projetos relevantes (audiéncias publicas), apresentando relatorio de
atividades aos 6rgaos de controle externo e interno, prestando suas contas, enfim,
propiciar meios para que a sociedade e os 6rgaos oficiais exercam o controle
da probidade e legalidade da administragdo. Esse é o objetivo. Somente quando
houver proibigdo constitucional ou o ato administrativo praticado envolver a
seguranca do Estado e da sociedade deve-se manter o necessario sigilo.

3 Do direito ao sigilo bancario

A Constituigdo Federal protege com sigilo a comunicagido de dados de
propriedade do cidadao (art. 5°, XII). Alguns doutrinadores enquadram o
sigilo bancério nessa expressdo constitucional (CORREA, 2000, p. 165-210),
enquanto outros entendem que o assunto seria mais bem encaixado na protegao
da privacidade do individuo (inciso X), tratamento adotado pelo STF e também
pelo Superior Tribunal de Justi¢a (STJ), na opinido de Paulo Gustavo Gonet
Branco (2009, p. 428).
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No entanto, a verdade é que ambos os incisos estao inseridos no rol dos direitos
fundamentais (Titulo II) e individuais (Capitulo I) do texto constitucional. Mas,
tratando-se de direitos do individuo previstos na Constitui¢ao, ndo ha como se
afastar do seguinte questionamento: o Estado, pessoa juridica de direito publico,
é titular de direitos fundamentais? Ou, pelo contrario, é apenas o destinatario
passivo dessas determinac¢des constitucionais, respeitando e fazendo respeitar os
direitos individuais dos cidadaos?

A primeira celeuma doutrinaria residiu na davida se os direitos fundamentais
seriam de titularidade apenas de seres humanos ou também de pessoas juridicas,
matéria que foi objeto de sumula de jurisprudéncia do STJ (Sumula 227). Silva
(2009, p. 192-193) explica que ha direitos inerentes a pessoa fisica (direito ao
voto, normas sobre sistema prisional, p. ex.), bem como outros que somente
se aplicam a pessoa juridica (v.g. incisos XXIX, XVIII e XIX), um rol que lhes
¢ comum, além de alguns que sdo supraestatais, afetos a todo ser humano
(brasileiros, estrangeiros residentes ou nao).

Os componentes do Estado Federal sdo classificados como pessoa juridica de
direito publico interno: Unido, estados, Distrito Federal e municipios. E sabido
também que os direitos e as garantias fundamentais tém sua génese calcada
na prote¢do do individuo contra os abusos estatais. Como, entdo, beneficiar o
Estado com referida tutela de direitos?

Aprofundando o estudo, a primeira tese visivel é a de que nao ha como negar,
de forma absoluta, que o Poder Publico seja destinatario de direitos fundamentais.
Alguém sustentaria que a Unido, v. g, ndo detenha direito fundamental
a propriedade de “seus” imoveis? Ou de “suas” reservas financeiras? Essa
propriedade ndo merece a mesma protecao da qual desfruta o particular? Nao
hé como sustentar que estados e municipios ndo possuam direito fundamental
ao devido processo legal, ao juiz natural, ao direito de resposta e por que nao
ao dano moral a sua imagem? Nesse tltimo caso, ha precedente jurisprudencial
recente, no qual a Advocacia-Geral da Unido (AGU) obteve a condenagdo, em
segundo grau, de empresa de telefonia, em dano moral a imagem do Instituto
Nacional do Seguro Social (INSS) - autarquia federal- pelo indevido corte de
servigos telefonicos.

Néao obstante, ha doutrina abalizada que defende a inaplicabilidade de
tratamento idéntico entre direitos fundamentais da pessoa juridica e da pessoa
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natural, entendendo que ha possibilidade de restricao legislativa de direitos
fundamentais de pessoa juridica, tal qual ocorre com os estrangeiros nao
residentes no pais (DIMOULIS; MARTINS, 2009, p. 85).

Deve-se admitir, ademais, que o Estado possui facetas de drgao politico-
administrativo e também de pessoa juridica. Ora atua calcado na rela¢ao de
poder que mantém com a sociedade; outrora, no entanto, age como um ente
privado, celebrando contratos de compra e venda, permutando, locando, enfim,
praticando atos comuns as pessoas fisicas e juridicas, obedecendo, naturalmente,
as regras especificas que lhe impoe a legislagdo administrativa.

A resposta esta com Canotilho (2003, p. 423), pois ensina o mestre portugués
que se deve avaliar a posi¢cdo do Estado na relagdo concreta, se como Poder
Estatal, ou na condi¢do de pessoa juridica comum, encetando negécios juridicos
inerentes a qualquer pessoa (negdcio, processo administrativo, contrato etc,).
Vale citar:

Por outro lado, a “natureza” dos direitos fundamentais nio é, na
Constitui¢do de 1976, puramente individualista, prosseguindo certas
pessoas coletivas de direito publico interesses protegidos por direitos
fundamentais especificos. Além disso, estas mesmas pessoas podem
encontrar-se em “tipicas situagdes de sujei¢do” e ndo numa posi¢do
de “proeminéncia” ou de “poder”. Assim, as universidades gozam de
constitucionalmente de autonomia cientifica, pedagogica, administrativa
e financeira (artigo 76°/2), sendo aceitavel (mas trata-se apenas de uma
posicdo de aceitabilidade) conceber esta autonomia como um direito
fundamental e ndo como uma mera garantia constitucional.

[...].

Nao é pelo fato de serem publicas que elas deixam de ser associagdes e,
consequentemente, deixam de ser titulares de certos direitos fundamentais
reconhecidos as pessoas coletivas (ex.: direito de propriedade, direito de
defesa judicial, direito de peti¢do e representac¢do, direito de impugnagio
contenciosa de atos administrativos lesivos dos seus direitos e interesses,

direito do bom nome e reputagio).

E o fenémeno da irradiacio dos direitos fundamentais para outras
dimensdes, deixando a classica relagdo individuo-Estado para adentrar nas
relagdes privadas: particular-particular e também Estado-individuo, quando o
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interesse publico garantido por direito fundamental for ameagado por interesses
meramente particulares.

Quando se pretende justificar a aplicacao dos direitos fundamentais nas
relagoes privatisticas, distanciando-se do classico modelo cidadao versus Estado,
reconhece-se que existem outras formas de poder além do soberano poder
estatal. Sem duvida, ha corporagdes privadas atuando no mercado consumidor,
exempli gratia, em franca despropor¢ao juridica relativamente aos consumidores,
embora, formalmente, devam receber da lei tratamento isondmico. Nesse
sentido, ensinam Dimoulis e Martins (2009, p. 98):

O reconhecimento do efeito horizontal parece ser necessirio quando
encontramos, entre os particulares em conflito, uma evidente
despropor¢dao de poder social. Uma grande empresa é juridicamente
um sujeito de direito igual a qualquer um de seus empregados. Enquanto
sujeito de direito, a empresa tem a liberdade de decidir unilateralmente
sobre a rescisdo contratual. Na realidade, a diferenca em termos de
poder social, ou seja, o desequilibrio estrutural de forgas entre as partes
juridicamente iguais é tdo grande que poderiamos tratar a parte forte

como detentora de um poder semelhante ao do Estado. (grifei)

O reconhecimento da titularidade do Estado aos direitos fundamentais
justifica-se pela evolucdo da sociedade. Se ao tempo da revolugdo francesa jamais
se poderia cogitar de atribuir direitos fundamentais ao Estado, posto que a intengéo
da revolta era mesmo cessar abusos e indevidas intromissdes estatais na esfera
individual, atualmente, na vigéncia do Estado Social Democratico — que tem o aval
para cada vez mais concretizar politicas publicas nas areas sociais, econdmicas, de
saude, seguranca, o que ndo pode ser feito sem grande intervengao e em potencial
conflito de interesses com particulares e 6rgaos de controle (Tribunal de Contas,
Ministério Publico, policia, partidos politicos etc.) — ndo ha como subtrair essa
titularidade ao Estado, que, em tltima razdo, é a sociedade.

Pertinente para estudo e reflexao citar o ensinamento sempre atual de Barbosa
(2011, p. 65):

Nao negueis jamais ao Erdrio, 8 Administragdo, a Unido, os seus direitos.

Sdo tdo invioldveis, como quaisquer outros. Mas o direito dos mais
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miseraveis dos homens, o direito do mendigo, do escravo, do criminoso,

ndo é menos sagrado, perante a justica, que o do mais alto dos poderes.

Reconhecida ao Estado a titularidade de direitos fundamentais, especialmente
quanto ao direito ao sigilo da comunicagao de dados, ou a privacidade desses
dados, cumpre analisar se, no conflito de direitos desse jaez, tem eco constitucional
a op¢do pela irrestrita aplicacao do principio da publicidade de dados bancarios
de entes publicos, em detrimento do sigilo outorgado pela Constituigao.

4 Do contraditério e ampla defesa

Particular situagao juridico-processual tem se revelado na agao institucional
do Ministério Publico, cuja atuagdo pode se proliferar para outros o6rgaos
(Defensoria Publica, associagdes, Poder Legislativo). Nao ha inclusao da Unido,
estados, Distrito Federal, municipios e suas autarquias e fundagdes no polo
passivo da demanda.

Portanto, os titulares da relacao juridica de direito material (sigilo bancario)
nao sio sequer cientificados das agdes, e mais, na hipodtese de decisdo liminar
positiva, tém o direito violado sem a possibilidade do contraditério e ampla
defesa, verdadeiro dogma do Estado Democratico de Direito.

A instituigdo financeira, depositaria dos dados bancarios, tem a obrigacao
legal de manter sigilo. Os titulares de contas bancdrias podem renunciar a
esse direito e naturalmente fornecer os dados ou autorizar os bancos para que
fornecam seus respectivos informes bancarios. Entretanto, quando ha resisténcia
da instituicdo financeira materializada na lide, inafastavel é a participagdo
processual do titular do direito ao sigilo, sob pena de a coisa julgada formada
entre Ministério Publico e instituigdes financeiras atingir a esfera individual de
terceiros (art. 472, Cédigo de Processo Civil - CPC) sem qualquer oportunidade
de participac¢do contraditéria.

E que, na esséncia, os entes publicos acima citados ndo devem ser considerados
terceiros, mas sim partes, ja que o direito lhes pertence e o Estado-juiz nao pode
julgar a demanda de forma diversa em relagdo aos bancos e entes publicos.
A tese juridica ¢ inica: ou ha direito ao sigilo ou nao; ou o banco deve fornecer ou
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nao; se 0 banco esta obrigado a revelar os dados, os titulares das contas bancarias
também estao forcados a suportar essa decisao.

A relagdo contratual de depdsito bancario envolvendo institui¢des financeiras
e pessoas juridicas de direito publico é protegida pelo sigilo bancério. A ruptura
desse sigilo é possivel em hipoteses previstas em lei. Portanto, ha um ponto
comum entre todos os contratos de deposito bancario, que é o dever legal de
sigilo. Dai porque existente litisconsorcio entre bancos e entes publicos, nos
termos do art. 46, inciso II, do CPC: “os direitos ou obriga¢des derivarem do
mesmo fundamento de fato ou de direito”

Obviamente, o magistrado estara vinculado ao pedido. Se houver pedido de
quebra do sigilo bancario “genérico” em contas da Unido, ndo havera necessidade
de se litigar contra estados, Distrito Federal e municipios, pois, embora a san¢ao
juridica seja a mesma — acessar dados bancarios de contas publicas, sem prévia
autorizagdo judicial -, o pedido esta restrito a contas da Uniao.

Entretanto, postulando o Ministério Publico Federal, por exemplo, acesso a
contas bancdrias de qualquer dos entes politicos, suas autarquias e fundagoes,
visto existir inumeros convénios federais de repasses de verbas publicas, sob
fiscalizagdo, todos os entes deverdo compor a lide, pois se trata de litisconsdrcio
necessario (art. 47, CPC).

Nessas agoes, destarte, deve o magistrado exigir do autor a inclusdo dos
demais legitimados passivos na lide, sob pena de extingao do processo, tudo para
garantir o direito fundamental ao acesso a Justica dos participantes da relacao
juridica material. Ainda que exista o entendimento de que a falta de citagao
dos legitimados passivos acarrete a ineficacia da decisdo para os ausentes, e
nao nulidade do processo, a boa técnica e o principio da economia processual
recomendam a inclusao de todos aqueles que possam ser atingidos pelo resultado
da agdo (MARINONI; ARENHART, 2008, p. 175).

Como se trata de demanda com grande potencial multiplicador, os
Ministérios Publicos Federal e dos Estados e do Distrito Federal devem se
organizar para ajuizarem agdes Unicas e abrangentes (efetividade, economia,
seguranca juridica), contra todas as instituicdes financeiras e a Unido, por
exemplo, pelo Ministério Publico Federal; e contra cada Estado, pelo Ministério
Publico Estadual, deixando somente as demandas municipais sujeitas a agdes
especificas do membro do Parquet local.
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5 Interpretacao das normas constitucionais

O primeiro aspecto do dispositivo sob estudo a se questionar é se admite a
quebra do sigilo de dados bancérios. O art. 5°, inciso XII, excepciona somente as
comunicagdes telefonicas quanto ao sigilo, e tdo somente para fins de investigacao
criminal ou instruc¢éo processual penal.

A restrigao constitucional é explicita: somente se autoriza, por ordem judicial,
a quebra do sigilo telefonico. A Constituiao Federal, pois, ja elegeu o direito
que sofreria a restrigdo. Os demais direitos objeto da prote¢ao fundamental nao
seriam atingidos nem mesmo por ordem judicial.

Eis aqui a importancia de se distinguir o assento constitucional do sigilo
bancario, se no inciso X ou no inciso XII do art. 5°. Esse dltimo dispositivo
autoriza apenas a interceptagdo de dados de comunicagao telefénica. Embora ja
dito que o STF se posiciona pela primeira posi¢ao, necessario citar a justificativa
do entdo Ministro do STF Nelson Jobim (apud FELDENS, 2002, p. 217-218),
participante da Assembleia Nacional Constituinte:

[...] Estava-se protegendo a comunicagdo, o ato comunicacional é que se
protegia e ndo o resultado do ato comunicacional. O que era absolutamente
proibido e é absolutamente proibido pelo inciso XII, nem mesmo por
autorizagao judicial, é a quebra da comunicagao por correspondéncia, é a
quebra da comunicagio telegrafica, ¢ a quebra da comunicagao de dados,
mas ndo estd se protegendo o dado, ou seja, o resultado da comunicagao.
O que se veda é que alguém intercepte a correspondéncia, é que alguém
intercepte comunicagao telegrafica, é que alguém intercepte a comunicagao
de dados. Mas o texto constitucional autorizou a interceptagio de uma
delas sd, que é a interceptacéo telefonica. Esta foi autorizada. Por que ndo
autorizou as outras? Por uma razdo muito simples e muito clara a época
em que discutiamos o texto em 1988. E porque das quatro comunicagées,
a telefénica é a Unica que ndo deixa vestigios, em que o resultado da
comunicagido desaparece instantaneamente, porque nio fica registro. Da
comunicagio por correspondéncia fica a correspondéncia, da comunica¢do
por telégrafo fica o telegrama, da comunicagio de dados ficam os dados, da
comunicagao telefonica néo fica nada, sé fica o registro, v.g., de que Nélson
ligou para Everardo e conversou com ele durante trés minutos. E por isso,
exclusivamente por isso, que o texto constitucional autoriza, e tnica e

exclusivamente, a interceptacdo da comunicagio autorizada pelo juiz [...]
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Destarte, a melhor posic¢do é a de que o sigilo bancério se encontra protegido
peloinciso X do art. 5° da Constituigdo Federal. As pessoas juridicas também sao
destinatarias da prote¢do dos direitos da personalidade (vida privada). Os entes
politicos sdo pessoas juridicas de direito publico, porém tém sua vida privada,
embora em grau reduzido em relagao as empresas particulares. Vida privada
como sindénimo de autonomia na regulagdo de suas atividades administrativas
e financeiras.

Nas contendas entre Ministério Publico e institui¢des financeiras, o nicleo
essencial argumentativo é o de que o principio da publicidade deve inibir, na
hipdtese, o direito individual dos entes politicos da privacidade dos dados
bancarios. Essa privacidade, na realidade, ndo existe, ja que a Constitui¢ao prevé
o direito de os drgaos de controle obterem acesso a dados bancarios, desde que
por meio judicial, precedido, obviamente, de justificativa, tudo para manter
equilibrado o principio da separac¢do de poderes e autonomia administrativa.

Embora possa parecer legitimo o pleito de acesso irrestrito do Ministério
Publico, ndo ha eco constitucional e hermenéutico a sustentar o pedido e as
decisoes positivas que se multiplicam.

Como ja visto, ndo existe direito absoluto na Constitui¢ao Federal, sendo que
os direitos e as garantias fundamentais sao previstos para serem cumpridos pelo
Estado, porém nao se nega a possibilidade de limitagao de um pelo outro, em
determinado caso especifico, cabendo ao intérprete sopesar e ponderar valores e
aplicar a melhor interpretagdo possivel, a fim de preservar a maxima efetividade
dos direitos constitucionais.

Ossigilo dos dados bancarios foi regulamentado, posteriormente a Constituigéo,
pela LC n° 105, de 2001. Antes era tratado pela Lei n° 4.595, de 31 de dezembro de
1964, recepcionada pela nova ordem constitucional.

Bem se vé da leitura da LC n° 105, de 2001, que o diploma regulamentou,
integralmente, as hipéteses de quebra do sigilo bancario, disciplinando o devido
processo legal (judicial ou administrativo) pelo qual o Estado relativizara o
direito fundamental a privacidade e intimidade das pessoas.

Nao ha, pois, reserva absoluta de jurisdigdo para se obter acesso aos dados
bancdrios. O legislador complementar estabeleceu, numerus clausus, os érgaos
e as situagOes necessarias para se legitimar a invasdo estatal na esfera privada.
Em regra, cabe ao Poder Judicidrio decidir sobre a liberagdo de acesso a dados
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bancarios. O legislador entendeu que o Poder Judiciario, imparcial e titular do
poder jurisdicional, faria bem o papel de moderador na analise da presenca, ou
nao, de indicios para se autorizar a quebra do sigilo, de modo que se preserva,
de um lado, o direito fundamental do cidadao e, de outro, o interesse de 6rgaos
estatais na investigac¢do civel ou criminal.

Excepcionalmente, e considerando que todo o poder emana do Povo, a
legislacdo também autorizou o Congresso Nacional - seja pela Camara, seja pelo
Senado, bem como eventualmente por comissdes parlamentares de inquérito
(CPIs), porém desde que a indicagdo pela quebra do sigilo seja aprovada em
plenario - a obter, diretamente, dados bancérios de institui¢des financeiras, sem
a prévia chancela do Poder Judiciario.

O E. STF, apreciando caso semelhante, desautorizou o TCU a realizar quebra
de sigilo bancério sponte propria. Trata-se do MS 22.801-6/DF, relator o Ministro
Menezes Direito, j. 17/12/2007. No caso, o relator foi pragmatico: se a lei que
disciplinou a matéria mencionou somente o Poder Legislativo Federal e o Poder
Judicidrio como érgaos autorizados a deliberar sobre a autorizagdo de divulgagao
de dados bancarios, nao ha de se estender tal prerrogativa ao TCU:

Verifica-se, ainda, que a Lei Complementar em questdo foi exaustiva
acerca da matéria. Nessa hipdtese, embora as atividades do TCU, por sua
natureza, verificagdo de contas e até mesmo o julgamento das contas das
pessoas enumeradas no artigo 71, II, da Constituigao Federal, justifiquem
a eventual quebra de sigilo, ndo houve essa determinagdo especifica na
lei que tratou do tema, ndo cabendo a interpretacio extensiva, mormente
porque ha principio constitucional que protege a intimidade e a vida
privada, art. 5°, X, da Constitui¢ao Federal, no qual estd inserida a garantia

do sigilo bancdrio.

Verifica-se nos debates da votagdo que se abordou a posi¢ao do TCU como
6rgao auxiliar do Poder Legislativo. Portanto, deferir-se a pretensao da Corte de
Contas seria inverter a ordem natural das coisas, ja que o auxiliar deteria maior
parcela de poder de investigacao do que o Poder Legislativo, do qual é exigido
decisdo por maioria qualificada (plendrio) para acessar dados bancérios.

Esse mesmo raciocinio aplica-se ao caso dos pedidos do Ministério Publico,
posto que esse 6rgao ndo ¢ Poder de Estado. Nao foi contemplado pela lei
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complementar (discussio democratico-social) como 6rgio autorizado a
investigar, livremente, dados bancarios. As decisdes judiciais que autorizam essa
pratica proposta pelo MP subvertem o sistema constitucional de protecao das
liberdades publicas, na medida em que defere a um membro isolado do Parquet
o direito de oficiar para institui¢des financeiras e, livremente, sem qualquer
fundamentacdo indicidria, acessar dados de contas bancarias dos entes publicos.

Uma simples interpretacio sistematica do sistema constitucional-legal
desbanca essa conclusdo. Primeiro porque estd se tratando de restri¢ao a direitos
fundamentais, e pedido ministerial e respectivas decisoes alargam hipoteses de
invasdo a esses direitos, o que destoa da melhor exegese sobre o tema. Segundo
porque a interpreta¢ao auténtica da norma constitucional, realizada pela lei
complementar, estabeleceu que, fora do controle judicial, o Poder Legislativo
Federal somente poderia ter acesso se houvesse amplo consenso, através de
decisdo plendria de suas Casas Legislativas ou de CPI instaurada, ao passo que
se pretende atribuir a um membro do Ministério Publico - que ndo detém
legitimidade politica - tal prerrogativa nao prevista em lei.

E evidente que a hermenéutica juridica ndo deve se ater somente ao texto da
lei. Muito menos somente a lei. A Constituicdo Federal deve nortear o intérprete
na resolu¢ao de conflitos aparentes de normas, ainda que de mesmo escaldo,
como, no caso, o direito do cidadio a publicidade da atuagdo do administrador
publico, ou, como bem disse Celso Antonio Bandeira de Mello (2009, p. 122-123),
no direito fundamental & boa administragao e o direito fundamental ao sigilo de
dados bancarios em contas estatais.

Barroso (1999, p. 147) explica que ha limites para o processo interpretativo
e que o operador do Direito deve considerar no estudo da norma juridica duas
situacdes, pois a analise da norma-principio (aberta por natureza) néo deve ser
idéntica a norma-regra, de carater fechado:

A dogmitica moderna avaliza o entendimento de que as normas
juridicas, em geral, e as normas constitucionais, em particular, podem
ser enquadradas em duas categorias diversas: as normas-principio e as
normas-disposi¢ao.

As normas-principio (ou simplesmente principios) distinguem-se das
normas-disposi¢do (também referidas como regras) pelo seu maior grau

de abstragdo e por sua posi¢io mais destacada dentro do ordenamento.
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Séo formuladas de maneira vaga e indeterminada, constituindo espagos
livres para a complementagdo e desenvolvimento do sistema, por nao se
limitarem a aplicar-se a situacdes determinadas, podendo concretizar-se
num sem numero de hipdteses.

As normas-disposi¢do, por sua vez, comparativamente as normas-
principio, apresentam um grau de abstragiao reduzido e tém eficicia

restrita as situagdes especificas as quais se destinam.

E de bom alvitre ressaltar que, embora o principio da publicidade nio seja,
explicitamente, declarado como um direito individual e fundamental, assim
deve ser considerado, diante da disposi¢do do § 2° do art. 5° (existéncia de outros
direitos e garantias decorrentes dos principios adotados pela Constitui¢ao).
Canotilho (2003, p. 1271) ensina sobre a possibilidade do choque entre direitos
fundamentais e bens juridicos coletivos protegidos constitucionalmente:

Podem existir conflitos entre direitos fundamentais e bens juridicos da
comunidade. Ndo se trata de qualquer “valor”, “interesse’, “exigéncia’,
“imperativo” da comunidade, mas sim de um bem juridico. Exige-se, pois,
um objeto (material ou imaterial) valioso (bem) considerado como digno
de protegao, juridica e constitucionalmente garantido. Nesta perspectiva,
quando se fala em bens como “satde publica’, “patriménio cultural’,
“defesa nacional’, “integridade territorial”, “familia’, alude-se a bens
juridicos constitucionalmente “recebidos” e ndo a quaisquer outros bens

localizados numa pré-positiva “ordem de valores”. (grifei)

Streck (2009, p. 259) doutrina:

I. As palavras da lei sdo constituidas de vaguezas, ambiguidades, enfim, de
incertezas significativas. Nao é novidade, nem mesmo para a dogmatica
juridica mais tradicional - que parcela significativa das palavras da lei sio
plurivocas. Mas isso nao pode significar que cada intérprete possa atribuir

os sentidos que mais lhe convierem. Dai a importéncia da hermenéutica.

O C. STE antes mesmo da promulgacao da Constituicdo de 5 de outubro
de 1988, ja sinalizara sobre a necessidade de os magistrados operarem com o
devido cuidado em matéria de controle de constitucionalidade, acautelando-se
ainda mais nas hipoteses de declaragdo de inconstitucionalidade das leis, pois
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tal atitude, atualmente encarada por muitos com banalidade, constitui uma
séria crise do Estado de Direito, pois macula a integridade do Poder Legislativo
(produtor da lei), do Poder Executivo (sancionador da lei) e do principio da
presungdo de constitucionalidade das leis, valendo citar excerto de v. acérdao
preferido na Representagdo n° 1.417-7/DF:

Mostrou  Lucio Bittercourt (Controle  Jurisprudencial  da
Constitucionalidade das leis, 1949, p. 93) que essa regra de conciliagdo
hermenéutica deixa raizes nos cldssicos americanos, como Cooley e
Willoughby, e na jurisprudéncia secular da Suprema Corte. E elementar,
1é-se em julgado vetusto, que, se a lei é suscetivel razoavelmente de duas
interpretagdes, segundo uma das quais, seria inconstitucional, e valida,
segundo a outra, o dever da Corte é adotar aquela construgao que salve alei
do vicio de inconstitucionalidade (187 US 197): “if the statute is reasonably
susceptible of two interpretations, by one of which it be unconstitucional and
by other valid, it is our plein duty to adapt that construction which will save

the statute from constitucional infirmity”.

A presun¢io de constitucionalidade das leis exige que o magistrado, ao
deixar de adotar uma norma que em tese é presumidamente compativel com
a Constituigdo, como o é a questdo da LC n° 105, de 2001, deve justificar
cabalmente sua op¢do em contrariar a interpretacio adotada pelo Poder
Legislativo e pelo Poder Executivo. Se assim ndo agir, incide na gravissima
atuagdo como legislador positivo, na qual a interpretacao do juiz se sobrepoe a
do legislador, substituindo-se o querer do magistrado pelo querer da Casa de
Leis. Deve se preservar, pois, o espirito da lei, interpretando a lei conforme a
Constitui¢do e nao o contrario, conforme adverte Coelho (2009, p. 142): “[...]
os tribunais devem comportar-se como legisladores negativos, anulando as
leis contrarias a Constitui¢do, quando for o caso, e jamais como produtores de
normas, ainda que essa producéo se faga por via interpretativa.”

Na verdade, o que vem ocorrendo é criagdo judicial do direito, sem lastro
constitucional ou legal explicito. Novamente a licao de Coelho (2009, p. 149),
com apoio em doutrina alienigena, concluindo que tais decisdes configuram as
denominadas sentengas manipuladoras:
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Quanto as chamadas decisdbes manipuladoras ou normativas, assim se
consideram as sentengas de aceitacdo em que a Corte Constitucional ndo se
limita a declarar a inconstitucionalidade das normas que lhe sao submetidas,
mas, agindo como legislador positivo, modifica (= manipula) diretamente
o ordenamento juridico, adicionando-lhe ou substituindo-lhe normas, a
pretexto ou com o propdsito de adequa-lo a Constituigdo. Dai a existéncia
das chamadas sentengas aditivas e substitutivas, como subespécies das

decisoes normativas ou manipuladoras. (grifei)

Embora a Constituicdio Federal ndo tenha disposto sobre restrigio aos
direitos previstos no art. 5°, X — restri¢do constitucional imediata —, nem mesmo
previsto reserva de lei restritiva, diante da possibilidade de conflitos com o
direito do Estado a agdo fiscalizadora no dmbito fiscal e penal, legitima a edi¢ao
de norma infraconstitucional nao expressamente autorizada pela Constitui¢ao
(CANOTILHO, 2003, p. 1.276-1.279).

O limite do direito fundamental é o inicio do direito do Estado em
garantir outros direitos igualmente relevantes, entre eles a preven¢do contra
a sonegagdo fiscal, crimes econdmicos, que refletem, ao final, na politica de
arrecadagdo de impostos e, por conseguinte, na realizagao de politicas publicas
constitucionalmente asseguradas. Nao existe, pois, direito fundamental ilimitado
(DIMOULIS; MARTINS, 2009, p. 148).

No caso, a LC n° 105, de 2001, que é restritiva ao direito fundamental a
intimidade e a vida privada (direitos fundamentais sem reserva de restri¢do),
logrou éxito em realizar a melhor ponderagdo de bens e valores possivel,
atribuindo a maxima efetividade das normas constitucionais, ja que nao inibiu
a atuagdo de orgdos de controle (Tribunal de Contas, Ministério Publico,
sociedade etc.), porém deles exigiu um processo legal, consistente na prévia
submissao da pretensdo ao Poder Judicidrio, repita-se, imparcial e detentor do
poder jurisdicional, haja vista existir potencial lide entre o ente publico titular
da conta e o 6rgao ministerial, tudo com vistas a filtrar pretensdes consideradas,
de plano, ilegitimas, desproporcionais ou de conotagdo meramente politica. Vale
citar excerto do voto do Ministro Celso de Mello:

A efetividade da ordem juridica, a eficacia da atuagao do aparelho estatal

e a reacdo social a comportamentos qualificados pela nota de seu desvalor
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ético-juridico nao ficarao comprometidas nem afetadas, se se reconhecer
aos 6rgaos do Poder Judicidrio, com fundamento e apoio nos estritos limites
de sua competéncia institucional, a prerrogativa de ordenar a quebra do
sigilo bancdrio. Na realidade, a intervengao jurisdicional constitui fator de
preservagao do regime das franquias individuais e impede, pela atuagao
moderadora do Poder Judicidrio, que se rompa, injustamente, a esfera de
privacidade das pessoas, pois a quebra do sigilo bancario nao pode nem
deve ser utilizada, ausente a concreta indicagdo de uma causa provavel,
como instrumento de devassa indiscriminada das contas mantidas em

instituigdes financeiras. (grifei)

Trata-se da aplica¢ao do principio da concordéancia pratica ou harmonizacéo,
proposto por Canotilho (2003, p. 1.225):

O campo de elei¢do do principio da concordancia pratica tem sido até
agora o dos direitos fundamentais (colisdo entre direitos fundamentais
ou entre direitos fundamentais e bens juridicos constitucionalmente
protegidos). Subjacente a este principio estd a ideia do igual valor dos
bens constitucionais (e ndo uma diferenca de hierarquia) que impede,
como solugdo, o sacrificio de uns em relacio aos outros, e impde o
estabelecimento de limites e condicionamentos reciprocos de forma a

conseguir uma harmonizagdo ou concordincia prética entre estes bens.

O nucleo essencial do direito ao sigilo bancario e do direito a publicidade da
Administragao foi garantido pela construc¢ao legislativa. Da maneira como esta,
o sistema juridico esta equilibrado: nao se pode presumir a atuagdo criminosa, de
ma-fé ou improba do administrador publico, pois sobre ele repousa o principio
da presuncao da legitimidade dos atos administrativos e da nao culpabilidade.
Porém, havendo a ocorréncia de fato concreto que permita supor que os dados
sigilosos sejam interessantes para investigacdo (quem decide é o Judicidrio),
autoriza-se a quebra e o caminho esta livre para os orgdos controladores
aprofundarem-se em suas atuagoes.

Note que até a investigacdo representativo-popular (CPI) exige um fato
concreto (art. 58, § 3°, CF/1988) para ser iniciada: como, entdo, autorizar a um
membro do Ministério Publico ou da Camara do TCU o acesso diuturno a contas
publicas, sem um fato-base para investigar? Como conceber a drgaos auxiliares
o superpoder de acessar dados sigilosos sem qualquer controle ou limite: quem
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controlaria 0 MP ou o TCU, por exemplo? No ponto, o Min. Celso de Mello
deixa julgado:

Na realidade, sem causa provavel, ndo se justifica, sob pena de
inadmissivel consagracdo do arbitrio estatal e de inaceitavel opressiao do
individuo pelo Poder Publico, a disclosure, das contas bancdrias, eis que, a
decretagao da quebra do sigilo ndo pode converter-se num instrumento de

indiscriminada e ordindria devassa na vida financeira das pessoas.

Ainda utilizando de exemplo para demonstrar a inconsisténcia das pretensoes
e decisoes judiciais, suponha-se que a Unido queira acessar dados financeiros de
conta bancaria em nome do Ministério Publico da Unido junto do Banco do
Brasil S/A (instituigdo financeira controlada pela Unido). Sem duvida, devera
requerer judicialmente tal pretensao, e demonstrar ao Poder Judiciario o porqué
de sua atuagdo, pois tera de afirmar algum fato-base (crime, improbidade,
irregularidade, enfim, um ilicito) ocorrido na administragdo do Ministério
Publico, fato que por si s ja é grave, porque existe a presun¢ao de legitimidade
dos atos administrativos.

O citado precedente do STF teve lapidar voto do Ministro Celso de Mello,
que, de inicio, registrou:

Entendo, na linha de votos por mim proferidos no MS 21.729/DF, de
que foi relator origindrio o eminente Ministro MARCO AURELIO, e
no Inq 2.245/MG, Rel. Min. JOAQUIM BARBOSA, que néo assiste, ao
Tribunal de Contas da Unido (tanto quanto ao Ministério Publico), o
poder de requisitar, por autoridade prépria, ndo s6 ao Banco Central,
mas a qualquer instituicdo financeira, a quebra do sigilo bancario.

(grifei)

No que se refere a aplicabilidade da garantia do sigilo bancario aos entes
politicos, na parte final do seu voto, o decano do STF estendeu a protegao
as entidades sujeitas a fiscalizagdo do TCU, ou seja, qualquer pessoa (fisica,
juridica, privada ou publica) que lide com verba federal (art. 70, pardgrafo tnico,
da CF/1988). Vale citar o escélio do Ministro:

Dai entender, com apoio nas razdes que venho de expor e naquelas

constantes do douto voto do eminente Relator, Ministro MENEZES
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DIREITO, que falece, ao E. Tribunal de Contas da Unido, poder para
decretar, sob uma perspectiva eminentemente constitucional, a quebra
do sigilo bancario e de outros registros sigilosos referentes a pessoas ou

entidades sujeitas a sua agdo fiscalizadora. (grifei)

A titularidade de direitos fundamentais pelo Estado decorre da expansao
administrativa e do fendmeno da pulverizagdo da organizagiao politico-
administrativa do Poder Publico, bem como da autonomia que alguns 6rgaos
detém, entre eles, e principalmente, o Ministério Publico e o TCU, que nao
raras vezes se posicionam em litigio contra 6rgaos e membros dos Poderes da
Republica.

Nao obstante a autonomia administrativa e financeira dos citados 6rgaos ou
fragmentos (membros) do Poder Publico, ndo ha como atribuir-lhes, tal como
tém feito inimeras decisoes judiciais, amplos e maiores poderes do que aqueles
ja estabelecidos pelo Legislador, sob pena de subversio da ordem juridica
e desrespeito a Constituicdo e ao Poder Soberano do Estado, na sua fun¢ao
legislativa, executiva e judicidria, posto que a esses proprios Poderes Politicos o
Estado nao outorgou tamanho direito de imiscuir-se na intimidade financeira de
pessoas, sejam elas fisicas ou juridicas, de direito publico ou privado.

6 Consideragoes finais

Do que foi exposto, pode-se concluir que:

a) as pessoas juridicas de direito publico sdo titulares de direitos
fundamentais;

b) néo ha direito absoluto na Constitui¢ao Federal;

¢) o principio da publicidade é imprescindivel a boa Administragao Publica,
e a Constitui¢ao Federal prevé algumas medidas para efetivacao desse
canone, notadamente o dever de prestagao de contas;

d) o direito ao sigilo bancario ¢ garantido as pessoas juridicas de direito
publico e ndo é absoluto, posto que a legislagdo autoriza a exposi¢do
das contas bancarias desde que obedecido o iter legalmente previsto
(autorizagao judicial; autorizagdo do plenario de uma das Casas do
Congresso Nacional ou de CPI);
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e) a concessio de livre acesso (sem o crivo do Judicidrio) aos dados
bancarios, para qualquer 6rgao ou pessoa, é contraria ao principio da
separagdo de poderes e atinge a autonomia administrativa conferida a
érgaos do Poder Executivo;

f) o Ministério Publico ou outros 6rgaos auténomos nao tém suprimido o
direito de fiscalizar o Poder Executivo, porém continuam sob a chancela
moderadora do Poder Judicidrio;

g) nas demandas envolvendo pedido de acesso as contas bancarias,
independentemente de autorizagdo judicial, ¢ imprescindivel a inclusdo
da pessoa juridica de direito publico no polo passivo da agdo;

h) a LC n° 105, de 2001, é norma restritiva de direito fundamental e
ponderou adequadamente as hipoteses em que a privacidade individual
possa ser relativizada, aplicando o principio da concordancia pratica, ja
que garante o direito individual constitucional, e, a0 mesmo tempo, nao
afasta a possibilidade de 6rgaos estatais terem acesso a contas bancarias,
desde que justificadamente.
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Resumo

O presente trabalho tem por objeto a intervencao especial da Unido nos moldes
do art. 5° da Lei n° 9.469, de 1997. O plano metodologico da obra consiste
em uma breve exposi¢cdo da evolugdo legislativa que culminou na edi¢ao do
dispositivo ora vigente. Depois, abre-se espago a uma abordagem critica do
tema, com referéncias doutrinarias e jurisprudenciais a respeito da problematica
envolvendo aspectos dogmaticos do instituto, definindo-lhe os requisitos,
investigando a sua natureza, elencando hipdteses de cabimento e debatendo a
sua constitucionalidade.
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Abstract

The present work has as its object the special intervention of the Union along the
lines of art. 5° of Law n. 9,469/1997. The methodological plan of the work consists
in a simple statement of legislative developments that culminated in the prevailing
edition of the device. Then it comes a critical approach to the subject, with doctrinal
and jurisprudential references about the problems involving the dogmatic aspects
of the institute, with the definition of its requirements, investigation of its nature
and a list of its assumptions, ending with a debate about its constitutionality.

Keywords: Anomalous Union Intervention. Assistance. Principle of change in
procedure. Formalism-evaluative.

1 Introdugao

A Lei Ordinaria Federal n° 9.469, de 10 de julho de 1997, resultado da
conversao da Medida Provisoria n° 1.561-6, de 12 de junho de 1997, estatuiu uma
espécie de intervencdo de terceiros com fundamento apenas na qualidade das
pessoas juridicas de direito publico envolvidas e independente da demonstragao
de existéncia de interesse juridico na demanda.

Esse dispositivo, sobre proceder a uma relativa inova¢ao no instituto da
intervencdo de terceiros, tornando despicienda a comprovacio de interesse
juridico, tem sido objeto de severas criticas por parte da doutrina, circunstancia
revelada, inclusive, através da ir6nica consagracao da denominagdo do instituto
juridico como interven¢do “anémala” da Unido. Em contraponto, malgrado a
posicdo doutrinaria, que a enxerga como auténtica anomalia, sua aplicagdo vem
encontrando espago na praxe juridica, conforme iniimeras decisées judiciais que
ddo amparo a intervengdo da Unido com espeque no citado dispositivo de lei.

Neste trabalho, portanto, envidaremos esforcos para examinar, desde um
ponto de vista critico, o instituto encerrado no art. 5°, caput e paragrafo unico,
da Lei n°® 9.469, de 1997.

Inicialmente, pretendemos expor a evolugdo histérica da legislacao
relacionada a intervengdo da Unido no direito positivo brasileiro, até
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alcangarmos o atual estagio. Passaremos, entdo, a analise dos requisitos para a
intervencao e examinaremos a questao da sua natureza juridica. Posteriormente,
sera dado enfoque a aspectos tangentes ao cabimento, & submissio a coisa
julgada e a constitucionalidade do preceito normativo, sempre com escoras na
doutrina e na apresentacdo de alguns julgados que consideramos interessantes
e adequados para demonstrar de que maneira o instituto vem sendo trabalhado

na jurisprudéncia.

2 Aspectos dogmaticos e problemas relacionados a aplicagao
da norma contida no artigo 5° da Lei n° 9.469, de 1997

2.1 Evolugdo histérica da legislagao

O art. 70 da Lei n° 5.010, de 30 de maio de 1966, previa a intervencdo da
Uniéo nas causas em que figurassem, como autores ou réus, os partidos politicos
e as sociedades de economia mista ou empresas publicas com participagio
majoritaria federal, bem assim 6rgaos autonomos especiais e fundagoes criados
por lei federal.

Muito se controverteu sobre a necessidade de deslocamento da competéncia
para a Justica Federal nas causas em que, embora originariamente processadas
na Justica Estadual, a Unido interviesse com base nesse dispositivo.

Apds acesos debates, seguiu-se a publicagdo da Simula n° 517 do Supremo
Tribunal Federal (STF), segundo a qual “as sociedades de economia mista s6 tém
foro na Justica Federal quando a Unido intervém como assistente ou opoente”

Em 16 de novembro de 1972, o extinto Tribunal Federal de Recursos, ao
apreciar o Conflito Negativo de Jurisdi¢do n° 1.174/ES, decidiu, por unanimidade,
que o art. 70 da Lei n° 5.010, de 1966, havia sido revogado com o advento da
Constitui¢do Federal de 1969.

Posteriormente, o mesmo tribunal editou a Stimula n° 61, com o seguinte teor:

Para configurar a competéncia da Justica Federal, é necessdrio que a
Unido, entidade autdrquica ou empresa publica federal, ao intervir como
assistente, demonstre legitimo interesse juridico no deslinde da demanda,

nao bastando a simples alegacio de interesse na causa.
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Oart.70da Lein°5.010, de 1966, posto ndo fora expungido do direito positivo
pela Constituigdo de 1969, foi finalmente revogado expressamente pelo art. 7° da
Lei n° 6.825, de 22 de setembro de 1980, que praticamente lhe repetiu a redagao.

Firmou-se, entdo, na jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justica (STJ),
o entendimento de que a interven¢do da Unido na qualidade de assistente
apenas deslocava a competéncia para a Justica Federal se estivesse comprovada a
existéncia de interesse juridico.

A Lei n° 6.825, de 1980, foi revogada pela Lei n° 8.197, de 27 de junho de
1991, que, tirante excluir a previsao de possibilidade de interven¢do da Unido
em processos em que figurassem, como autores ou réus, os partidos politicos,
nao trouxe outras grandes inovagdes ao instituto, mantendo quase incélume a
redagao original.

Finalmente, a Lei n° 8.197, de 1991, foi revogada pela Lei n° 9.469, de 1997,
que, ao introduzir, no paragrafo inico do art. 5°, a possibilidade de interven¢ao
da Uniéo e das demais pessoas juridicas de direito publico a despeito da presenga
de interesse juridico, bastando a comprovagao de potenciais reflexos de natureza
econOmica advindos da decisao judicial, implicou significativa modificagao no
sistema de intervencéao de terceiros até entdo conhecido.

2.2 Requisitos e natureza

Eis a redagao do art. 5°, caput e paragrafo unico, da Lei n° 9.469, de 1997:

Art. 5° A Unido podera intervir nas causas em que figurarem, como
autoras ou rés, autarquias, fundagdes publicas, sociedades de economia
mista e empresas publicas federais.

Pardgrafo unico. As pessoas juridicas de direito publico poderdo, nas
causas cuja decisdao possa ter reflexos, ainda que indiretos, de natureza
econdmica, intervir, independentemente da demonstracio de interesse
juridico, para esclarecer questdes de fato e de direito, podendo juntar
documentos e memoriais reputados tteis ao exame da matéria e, se for o
caso, recorrer, hipdtese em que, para fins de deslocamento de competéncia,

serao consideradas partes.
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Depreende-se da inteleccdo do preceito em destaque que a Unido, bem
como as demais pessoas juridicas de direito publico (autarquias, fundagoes
publicas, sociedades de economia mista e empresas publicas federais), estio
autorizadas a intervir em causas cuja decisdo possa trazer-lhes consequéncias
financeiras desfavoraveis, ainda que indiretas, caso em que estardo dispensadas
de comprovar a existéncia de interesse juridico.

O objetivo dessa intervengao é propiciar a Unido a prestacao de esclarecimentos
arespeito de questdes de fato e de direito, sendo-lhe permitida, outrossim, a juntada
de documentos e memoriais que reputar tteis ao deslinde da quaestio vexata.

A Unido e as demais pessoas de direito publico estdo licenciadas a interpor
recurso, hipotese em que serdo consideradas “partes” para fins de deslocamento
de competéncia.

Ha apenas um requisito legal que deflagra a possibilidade de intervencao
especial da Uniao e das autarquias, fundagdes publicas, sociedades de economia
mista e empresas publicas federais, a saber: a existéncia de lide pendente
caracterizada pela potencial repercussiao econémica prejudicial aos terceiros
intervenientes da decisao judicial proferida no feito.

Como visto, a lei ndo erigiu como requisito a comprovagao da existéncia de
interesse juridico que justifique a intervengao.

Entretanto, desde logo se diga que consideravel parte de abalizada doutrina
critica o instituto justamente por autorizar a interven¢iao a mingua da presenga
de interesse juridico, que ¢ aquele decorrente da

circunstancia de a decisdo da causa ser capaz de influir na situagéo juridica
do terceiro, como acontece, v.¢., no caso do sublocatario, que tem interesse
juridico em intervir na agao de despejo proposta em face do locatario-
sublocador (art. 59, § 2°, da Lei n° 8.245/1991), porque a rescisdo do
contrato de locagdo importa na extingao da sublocagdo, por forga do art.
15 da Lei n° 8.245, de 18/10/1991. (ARAUJO FILHO, 2006, p. 88)

Os autores dividem-se quanto a defini¢ao da natureza juridica do instituto
previsto no art. 5° da Lei n° 9.469, de 1997, se seria uma espécie de assistente
ou se poderia ser reputado como um exemplo de amicus curiae. Esse tema
constituird, pois, objeto do topico seguinte.
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2.2.1 A intervencao da Lei n° 9.469, de 1997: assisténcia ou
amicus curiae?

A assisténcia (Cdodigo de Processo Civil - CPC, art. 50) ¢ uma modalidade
de intervengao ad coadjuvandum, em que o terceiro intervém em lide pendente
com o objetivo de prestar auxilio a uma das partes, podendo ocorrer em qualquer
dos tipos de procedimento e em todos os graus da jurisdigdo. O assistente, em
qualquer hipotese, recebe o processo no estado em que se encontra. Pode ser
simples (art. 50, caput) ou litisconsorcial (art. 54).

A assisténcia simples caracteriza-se pelo fato de o assistente manter com o
assistido relagao juridica suscetivel de ser afetada, a depender do resultado da
demanda. O assistente ndo possui, no entanto, relagdo juridica alguma com o
adversario do assistido.

Ja a assisténcia litisconsorcial ocorre quando a sentenga houver de influir
na relagao juridica existente entre o assistente e o adversario do assistido; ou
seja, nessa hipotese, o assistente possui interesse juridico direto na causa, e nao
meramente reflexo.

A principal consequéncia pratica da distin¢do entre as duas hipdteses de
assisténcia esta nos poderes outorgados a cada um dos tipos de assistente. O
assistente simples atuara como auxiliar da parte principal, exercera os mesmos
poderes e sujeitar-se-a aos mesmos Onus processuais que o assistido, ex vi do art.
54 do CPC. O assistente litisconsorcial, diferentemente, sera considerado, em
suas relagdes com a parte adversa, como litigante distinto, e os atos e as omissoes
de um ndo prejudicarao nem beneficiardo os outros, nos moldes do art. 48 da lei
adjetiva civil.

Cassio Scarpinella Bueno (2006, p. 216) entende cuidar-se de espécie de
amicus curiae, expondo desta forma o seu pensamento:

A contextualizacio do instituto como amicus curiae, parece-nos, tem
o condao de aclarar alguns dos desafios interpretativos sugeridos pelo
dispositivo quando lido em seu conjunto. Quaisquer tentativas de enfrentd-lo
fora desse contexto revela dificuldades insuperaveis de sistematizagao, além
do evidente desconforto intelectual da ressalva de se tratar, fora do contexto

que aqui propugnamos, de uma “assisténcia” que é anémala, que é sui generis,
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que prescinde da demonstragdo de interesse juridico e que, justamente por

essas anomalias, assisténcia j& ndo pode ser.

Nesse sentido, também, Athos Gusmao Carneiro (2003, p. 252) sustenta “que
se trata de intervencao atipica, a titulo de amicus curiae, como as do art. 31 da
Lei n° 6.385/1976, ou do art. 7°, § 2°, da Lei n° 9.868/1999”.

Leonardo José Carneiro da Cunha (2004, p. 623) ndo compartilha desse
entendimento e professa que

o amicus curiae desponta como auxiliar da justiga, criado para contribuir
com o aprimoramento técnico da decisdo judicial, enquanto a intervengiao
anomala decorre de um interesse econdmico da Fazenda Publica, que

pretende ver o éxito de uma das partes.

Luiz Paulo da Silva Aratjo Filho questiona o enquadramento da figura como
hipétese de amicus curiae e sugere tratar-se de hipdtese de intervengao incidental
ou transitdria, restrita ao incidente de apresentagdo de esclarecimentos. Afirma
o professor fluminense (2006, p. 198):

Acreditamos que, aprofundando a ideia, o pardgrafo unico do art. 5° da
Lei n° 9.469/1997 deva ser interpretado no sentido de que a participacdo
processual das pessoas juridicas de direito publico, para esclarecer questdes
de fato e de direito, podendo, para tanto, juntar documentos e memoriais
reputados uteis ao exame da matéria, ndo caracteriza interven¢io de
terceiros permanente, na medida em que a pessoa juridica de direito publico
ndo ingressa no processo como sujeito do contraditério instituido perante
0 juiz, ndo passa a ser parte, nem mesmo acessoria. Ela simplesmente leva
ao conhecimento do juiz, em seu préprio interesse, os esclarecimentos que
reputa uteis, sem — repita-se — tornar-se parte efetiva do processo. Essa
intervengdo, portanto, segundo a distingdo de Hernando Devis Echandia,
¢ apenas incidental ou transitdria e restringe-se ao curtissimo incidente de

apresentagdo dos esclarecimentos.

Comungamos da opinido perfilhada por Leonardo José Carneiro da Cunha
no sentido de que a figura ndo pode ser classificada como uma espécie de
amicus curiae na medida em que a pessoa juridica de direito publico intervém
com o proposito prioritario de acompanhar o desfecho da causa e de prestar
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esclarecimentos acerca de questoes de fato e de direito, podendo fazé-lo com
fundamento em interesse meramente econdmico, o que torna a sua participa¢ao
no processo necessariamente parcial, diferentemente do amigo da corte, cujo
papel, por defini¢do, é propiciar a sociedade civil, representada por intermédio
de atores idoneos, a possibilidade de prestar, de alguma forma, uma contribui¢ao
para a formac¢do dos provimentos jurisdicionais, conforme ensinamento de
Daniel Ustarroz (2009, p. 381-382).

Ademais, a auséncia de interesse juridico ndo é suficiente para descaracteriza-la
como modalidade de assisténcia, pois, até o advento da Lei n° 11.101, de 9 de
fevereiro de 2005, o ordenamento juridico brasileiro convivia com uma previsao
de assisténcia independente de comprovagao da existéncia de interesse juridico
e que constituia excecdo ao regime do art. 50 do CPC. Trata-se da norma
entabulada no art. 30 do Decreto-Lei n° 7.661, de 21 de junho de 1945, mais
conhecido como a antiga Lei de Faléncias, que assim dispunha:

Art. 30. Aos credores que tenham apresentado a declaragao de crédito de
que trata o art. 82, ficam garantidos os direitos seguintes, desde o momento
da declaracio da faléncia:

I - intervir, como assistentes, em quaisquer agdes ou incidentes em que a

massa seja parte ou interessada.

No sentido do quanto vem sendo exposto, interessante acérdao do ST]
esclarece que a figura colocada no art. 5°, caput e paragrafo tnico, da Lei
n° 9.469, de 1997, possui a natureza de assisténcia simples, ou seja, cuida-se
de intervencao ad coadjuvandum, submetida ao procedimento estipulado pelo
art. 50 do CPC. No julgado em comento, destacou-se a inviabilidade de a Uniao
invocar o dispositivo com o objetivo de intervir em feito ja transitado em julgado.
Nessa hipdtese, somente poderia discutir a justica da decisdo em processo
auténomo, distinto daquele revestido pela imutabilidade da res judicata. Eis a
integra do acérdao:

PROCESSUAL CIVIL. RECURSO ESPECIAL. VIOLACAO DO ART.
535 DO CPC. NAO OCORRENCIA. ACAO DE INDENIZACAO C/C
PERDAS E DANOS AJUIZADA CONTRA A CAIXA ECONOMICA
FEDERAL. ILEGITIMIDADE DA UNIAO PARA MANEJAR RECURSO
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DE APELACAO. INAPLICAVEL, NO CASO, O ART. 5°, CAPUT E
§ UNICO, DA LEI N° 9.469/1997, PORQUANTO INEXISTENTE
CAUSA PENDENTE (ART. 50, CAPUT, DO CPC) A JUSTIFICAR
A INTERVENGCAO NA MODALIDADE ASSISTENCIA SIMPLES.
RECURSO ESPECIAL NAO CONHECIDO. 1. Nio se ha falar em violagio
do art. 535 quando o Tribunal de origem se manifesta acerca de todas as
questdes relevantes e essenciais ao desate da controvérsia, tal como lhe fora
posta e submetida. E de se notar que os dispositivos de que a recorrente
pretendia prequestionamento diziam respeito ao mérito do recurso,
circunstancia que torna a andlise despicienda, porquanto a apelagdo nido
foi sequer conhecida. 2. Nos termos do art. 5°, caput, da Lei n° 9.469/1997,
“a Unido poderd intervir nas causas em que figurarem, como autoras
ou rés, autarquias, fundagdes publicas, sociedades de economia mista e
empresas publicas federais” Por outro lado, o § nico do mencionado
artigo proclama que “as pessoas juridicas de direito publico poderao, nas
causas cuja decisdo possa ter reflexos, ainda que indiretos, de natureza
econdmica, intervir, independentemente da demonstracdo de interesse
juridico, para esclarecer questoes de fato e de direito, podendo juntar
documentos e memoriais reputados uteis ao exame da matéria e, se for o
caso, recorrer, hipdtese em que, para fins de deslocamento de competéncia,
serdo consideradas partes” 3. Portanto, ndo se estd diante de hipotese
de litisconsorcio necessario, nem mesmo de assisténcia litisconsorcial.
O mencionado dispositivo, ao explicitar a finalidade da intervencdo -
para esclarecer questoes de fato e de direito, podendo juntar documentos
e memoriais reputados uteis ao exame da matéria e, se for o caso,
recorrer —, por exegese logica, também deixa claro que se trata de
intervencdo ad coadjuvandum, ou seja, estd-se diante de intervengdo
simples. Com efeito, conquanto a Lein n°9.469/1997 autorize a intervenciao
da Unido em feitos dessa natureza, esta receberda o processo no estado
em que se encontra (art. 50, § unico, do CPC), ndo havendo cogitar-se
em recurso contra decisoes proferidas antes de sua participagdo. 4. Por
outro lado, nos termos do caput, do art. 50, do CPC, para a admissao da
intervencao de terceiros na modalidade assisténcia simples, é antecedente
necessario a existéncia de causa pendente, vale dizer, causa cuja decisdo
ndo transitou em julgado, circunstdncia nao verificada na espécie. Em
realidade, a sentenga contra a qual a Unido manejou apelagdo - sentenga
de liquidagdo por arbitramento -, hd muito, transitara em julgado,
inexistindo, com isso, o aludido requisito. 5. Vale dizer, portanto, que a

Unido ndo pode recorrer em processo onde nao havia sua intervengiao
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regular, porquanto o acérdao proferido em sede de liquidagao de sentenga
ja transitara em julgado, ficando-lhe ressalvada, contudo, a discussdo
futura quanto a justica da decisdo. 6. As matérias concernentes ao mérito
do recurso restam prejudicadas. 7. Recurso especial ndo conhecido.
(REsp 708040/R], Rel. Min. Luis Felipe Salomao, 4* Turma, DJe 9/3/2009)

E importante frisar que a legislagdo outorgou a Unido e as pessoas juridicas de
direito publico legitimidade para interpor recurso, o que, data venia de opinides
contrarias, afasta totalmente a plausibilidade do argumento no sentido de que esta
modalidade interventiva possa ser equiparada a um exemplo de amicus curiae.

Trata-se de hipdtese de intervencéo de terceiros por meio da qual as entidades
legitimadas ingressam no processo na condi¢ao de assistentes em virtude de
um interesse ndo necessariamente juridico, mas de ordem econdmica, e, no
eventual caso de interporem recurso, a sua participagdo acarretara a modificacao
da competéncia.

Perscrutados os requisitos e estudada a natureza juridica da intervengdo do
art. 5° da Lei n° 9.469, de 1997, cabe estudarmos alguns aspectos referentes ao
cabimento da medida, aos efeitos da decisdo proferida em feito em que a Unido

interveio com esteio no dispositivo, bem como aferir a sua constitucionalidade.

2.3 Cabimento

A interven¢do da Unido com fulcro no art. 5° da Lei n° 9.469, de 1997, é
admissivel em qualquer causa, mesmo que nela figurem particulares. E cabivel
no processo de conhecimento, a semelhanga do que sucede com a assisténcia,
em qualquer tipo de procedimento - ordindrio, sumadrio e, também, nos
procedimentos especiais — e em todos os graus de jurisdi¢ao.

Entretanto, quando estd pendente apelagdo de sentenga proferida pelo Juizo
Estadual e o pedido de intervengdo é protocolizado no Tribunal de Justica,
incumbe ao Tribunal Regional Federal (TRF) examinar o pleito e, se admitida a
intervengao, prosseguir no julgamento da causa.

O aresto transcrito abaixo, sufragado em sede de recurso repetitivo, pos
fim a controvérsia que existia sobre a competéncia para analisar o pedido de
intervenc¢do deduzido somente apds a prolagdo da sentenca pelo Juizo Estadual.

100 Revista da PGBC —v.6—n. 1 —jun. 2012



A Intervencao da Unido nos Termos da Lei n° 9.469, de 10 de Julho de 1997

Entendeu-se que, nessa hipdtese, o feito deve ser remetido para o TRF com a
finalidade de analisar o pedido e, somente se for o caso, prosseguir no julgamento,
sem a anulac¢ao automatica da sentenca proferida pelo juiz estadual.

DIREITO PROCESSUAL CIVIL E TRIBUTARIO. RECURSO ESPECIAL.
VIOLAGAO AO ARTIGO 535 DO CPC. VICIOSNAO CONFIGURADOS.
DISCUSSAO RELATIVA AO EMPRESTIMO COMPULSORIO SOBRE
O CONSUMO DE ENERGIA ELETRICA. ACAO PROPOSTA APENAS
CONTRA A ELETROBRAS. COMPETENCIA DA JUSTICA ESTADUAL.
PEDIDO DE INTERVENCAO NO FEITO FORMULADO PELA UNIAO
APOS A PROLACAO DA SENTENCA. ART. 5°, DA LEI 9.469/1997 E 50,
DO CPC. DESLOCAMENTO DA COMPETENCIA PARA O TRIBUNAL
REGIONAL FEDERAL PARA APRECIACAO DO PEDIDO DE
INTERVENGCAO E JULGAMENTO DOS RECURSOS. MANUTENCAO
DA SENTENCA. RECURSO SUBMETIDO AO REGIME PREVISTO NO
ARTIGO 543-C DO CPC. 1. Demanda envolvendo questdes referentes ao
empréstimo compulsorio sobre energia elétrica proposta unicamente contra
a Eletrobras, perante a justica estadual. Na hipotese, a Unido requereu o
ingresso no feito, com fundamento nos artigos 5°, da Lei 9.469/1997 e 50, do
CPC, ap6s a prolagao da sentenga pela justica estadual. 2. No que se refere a
competéncia para dirimir questdes referentes ao empréstimo compulsorio
sobre energia elétrica, a jurisprudéncia desta Corte se firmou no sentido
que a competéncia da justica federal é definida em razdo das partes
litigantes e ndo da matéria em discussio, de sorte que, sendo a demanda
proposta unicamente em desfavor da Eletrobras, a competéncia para sua
apreciagao é da justica estadual, ao passo que, ingressando a Unido no feito,
a competéncia passa a ser da justica federal, por for¢a do que determina o
artigo 109, inciso I, da Constituigdo Federal. 3. O pedido de intervencao
da Unido realizado apds a prolagdo da sentenga enseja tdo somente o
deslocamento do processo para o Tribunal Regional Federal, para que
examine o requerimento de ingresso na lide e prossiga (se for o caso) seu
julgamento, sem a automatica anula¢do da sentenca proferida pelo juizo
estadual. 4. Recurso afetado & Segdo, por ser representativo de controvérsia,
submetido ao regime do artigo 543-C do CPC e da Resolugio 8/STJ.
5. Recurso especial parcialmente provido, para determinar a manutengido
da sentenga de primeiro grau e a remessa dos autos para o competente
TRE a fim de que se proceda a apreciagao do pedido de intervencdo da
Unido e, se aceito, se realize o julgamento das apelagdes. (REsp 1111159/R],
Rel. Min. Benedito Gongalves, 12 Se¢do, DJe 19/11/2009)
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Deve-se observar como critério para seu cabimento a compatibilidade
com o rito e com a amplitude da cogni¢ao do juiz. Assim, ndo tem cabimento
nos Juizados Especiais Civeis, em face da vedagdo constante no art. 10 da Lei
n° 9.099, de 26 de setembro de 1995, e porque se trata de rito que privilegia os
principios da celeridade e da economicidade processuais.

Nos casos em que a cogni¢do ¢é limitada, também nao tem lugar a intervencao
especial da Unido, em razdo da incompatibilidade da exigéncia da prova
pré-constituida com a possibilidade de o interveniente juntar documentos e
memoriais a fim de esclarecer questao de fato ou de direito.

Assim, é inadmissivel a intervencdo da Unido com base no art. 5° da Lei
n° 9.469, de 1997, em sede de mandado de seguranca. Isso porque a faculdade de
juntar documentos e apresentar memoriais ordinariza o rito do mandamus e, a
toda evidéncia, ndo se compagina com um de seus pressupostos constitucionais,
que ¢ a existéncia de direito liquido e certo, cuja principal caracteristica é a
possibilidade de comprovagao de plano mediante documentagdo idonea capaz de
solapar a presungao de legitimidade dos atos administrativos. Note-se, ainda, que,
em obséquio ao principio do contraditério, uma vez que a participagdo da Unido
implicasse a juntada de documentos, seria de rigor que o juiz abrisse vista a outra
parte, elastecendo para além do recomendavel o prazo de tramita¢ao do processo.

A jurisprudéncia do ST] sedimentou-se no sentido da inviabilidade da
intervenc¢do da Unido com base no art. 5° da Lei n° 9.469, de 1997, em sede de
mandado de seguranga, mas sob o fundamento de que o referido preceito nao
seria aplicavel ao rito disciplinado pela Lei n° 12.016, de 7 de agosto de 2009.

PROCESSUAL - MANDADO DE SEGURANCA - INTERVENCAO -
PESSOA JURIDICA DE DIREITO PUBLICO - LEI 9.469/1997, ART. 5e.
O art. 5°, Pardgrafo Unico da Lei 9.469/1997 ndo alcanga o processo de
Mandado de Seguranga. Bem por isso nao ¢ licito as pessoas juridicas de
direito publico invocarem o permissivo nele contido, para intervirem em
tais processos. (EDcl no AgRg no MS 5690/DEF, Rel. Min. Humberto Gomes
de Barros, 1* Secdo, DJ 18/3/2002, p. 164)

Entretanto, a singeleza deste argumento nao soa plausivel, por si sd, para
justificar a ndo admissdo da interven¢ao no writ of mandamus, conforme
analisado alhures.
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Nesse sentido, Leonardo José Carneiro da Cunha (2007, p. 164-165)
explicita os fundamentos que o levam a concluir pelo ndo cabimento da medida
incidentalmente ao mandado de seguranga:

A evidéncia, ndo parece ser realmente cabivel, no mandado de seguranga,
a interven¢do andmala prevista no pardgrafo unico do art. 5° da Lei
n° 9.469/1997. A impropriedade dessa intervengao, no rito do remédio
constitucional, ndo decorre da impossibilidade de se aplicarem as regras
proprias da legislagdo comum, pois as disposi¢des do procedimento
ordinario aplicam-se, subsidiariamente, a qualquer procedimento especial
(CPC, art. 272, paragrafo tnico).

Na verdade, o que impossibilita a intervengdo andémala no mandado de
seguranga ¢ a circunstancia de, por meio dela, a pessoa juridica de direito
publico poder esclarecer questdes de fato e de direito e, sobretudo, juntar
documentos e memoriais reputados tteis ao desenleio da controvérsia.
Ora, a juntada de documentos e de memoriais pode ordinarizar o rito do
mandado de seguranga, atingindo um de seus requisitos constitucionais,
que é, justamente, o direito liquido e certo, cujo significado estd relacionado
com a comprovagdo de plano ou mediante documentos pré-constituidos
das alegagées feitas pelo impetrante. E que, no mandado de seguranca, a
cognic¢do, embora exauriente, é realizada secundum eventum probationis,
cabendo ao impetrante elidir, desde logo, a presungao de legitimidade dos
atos administrativos, com prova documental pré-constituida.

Admitir, no mandado de seguranga, a interven¢do fundada no paragrafo
unico do art. 5° da Lei n° 9.469/1997 poderia, como visto, gerar uma
ordinarizag¢do do rito especifico do remédio heroico. Com efeito, aceita a
intervengdo andmala, a pessoa juridica de direito publico poderia juntar
documentos e memoriais reputados uteis ao caso. Em acendrada obediéncia
ao principio do contraditério, deve o juiz dar ciéncia & parte contraria
da juntada do documento, facultando-lhe a oportunidade, num prazo
designado, de sobre ele manifestar-se. Haveria, realmente, desvirtuamento
no tramite processual do mandado de seguranga, com dilagdes incompativeis
com a celeridade que decorre de sua dignidade constitucional.

Tudo isso leva a crer, portanto, ndo ser possivel, no mandado de seguranga,
a interven¢do anomala prevista no paragrafo unico do art. 5° da Lei
n° 9.469/1997.
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Uma vez que a Unido atravessa peti¢ao requestando o seu ingresso no feito com
supedaneo no art. 5° da Lei n°® 9.649, de 1997, o magistrado ¢ obrigado a analisar
o pleito, sob pena de nulidade. O STJ acolheu questiao de ordem no sentido de
determinar a devolugdo dos autos a origem, para a aprecia¢do do requerimento.

PROCESSUAL CIVIL. QUESTAO DE ORDEM. PLEITO DE
INTERVENCAO. NECESSIDADE DE APRECIAGCAO. DILIGENCIA.
1. Nos termos do artigo 5° da da Lei n° 9.469/1997: “A Unido podera intervir
nas causas em que figurarem, como autoras ou rés, autarquias, fundagoes
publicas, sociedades de economia mista e empresas publicas federais”
2. A auséncia de pronunciamento sobre postulagdo da entidade publica
nesse sentido impde a devolugao dos autos a instancia ordinaria para esse
fim. 3. Questdo de ordem acolhida. (REsp 919.427/R], Rel. Min. Eliana
Calmon, Rel. p/ Acérdao Min. Castro Meira, 2 Turma, DJe 9/6/2009)

Aceita-se a intervencgdo especial da Unido na agdo rescisoria, conforme
entendimento do STJ.

RECURSO ESPECIAL. PROCESSUAL CIVIL. ACAO RESCISORIA.
ART. 5°, PARAGRAFO UNICO, CPC. INTERVENGAO. ADMISSIVEL.
PRELIMINAR DE DECADENCIA AFASTADA. TERMO INICIAL.
PRAZO. TRANSITO EM JULGADO. ART. 495 DO CPC. Em face do
disposto no art. 5°, paragrafo tnico, da Lei n° 9.469/1997, admissivel
a interven¢do do Estado do Rio de Janeiro como assistente no feito,
independentemente da demonstragao de interesse juridico. Nos termos
do art. 495 do CPC, a agdo rescisdria deve ser proposta no prazo de dois
anos do transito em julgado da decisdo rescindenda. In casu, o dies a quo
do direito de propor a rescisoria é o dies ad quem do prazo do recurso
que, abstratamente e em tese, poderia ser interposto contra o aresto
rescindendo, ainda que ndo tenha sido exercitado. Recurso especial
parcialmente conhecido e, nessa extenséo, provido. (REsp 620438/R]J, Rel.
Min. Cesar Asfor Rocha, 4* Turma, DJ 27/3/2006, p. 280)

Nada obstante, Leonardo José Carneiro da Cunha (2007) adverte que a Uniao
e as demais pessoas juridicas de direito publico s6 ostentariam legitimidade para
ajuizar agdo rescisoria em relagdo a processos nos quais tenham assumido a
condigao de parte, ou seja, desde que, na demanda de origem, tenham apresentado
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recurso. Do contrario, entende o professor pernambucano, nao tendo ofertado
recurso no feito primitivo, ndo seria possivel “franquear a Fazenda Publica
legitimidade para ajuizar agdo rescisoria contra sentenca de mérito proferida
em processo do qual nio fez parte, fundamentando-se no interesse econdmico
previsto no paragrafo unico do art. 5° da Lei n° 9.469/1997” (2007, p. 161).

Com razdo o mencionado autor. Deveras, se a entidade de direito ptblico nao
figurou no processo originario revestindo a condi¢do de parte, nao preenche o
requisito estipulado pelo art. 487, inciso I, do CPC. Igualmente, se invocar somente
o interesse econdmico, ndo estara legitimada para propor acao rescisoria, pois o
art. 487, inciso II, do CPC exige a existéncia de interesse juridicamente qualificado.

Convém salientar, alids, que tal entendimento foi expressamente acolhido
pelo préprio STJ.

PROCESSUAL CIVIL. ACAO RESCISORIA. ILEGITIMIDADE
PASSIVA.INCIDENCIA DO ART. 487,1,DO CPC.INAPLICABILIDADE
DO ART. 5°, DA LEI N° 9.469/1997 E DO ART. 22, §§1° E 2°, DA LEI
N° 9.098/1995. 1. Em atenc¢ao a expressa dicgdo do art. 487, I, do CPC,
ndo tem a Unido legitimidade para propor acao rescisdria de sentenga
proferida em processo onde nao figurou como parte, ainda que tenha
a condenagéo sido proferida contra uma de suas autarquias (DNOCS),
entes que, por terem personalidade propria, nio se confundem
com a pessoa juridica origindria, ficando, nesse contexto, afastada a
incidéncia do art. 5°, da Lei n° 9.469/1997 e do art. 22, §§1° e 2°, da Lei
n° 9.098/1995. Precedentes desta Corte. 2. Recurso especial nao
conhecido. (REsp 265944/CE, Rel. Min. Fernando Gongalves, 6* Turma,
julgado em 10/4/2001, DJ 28/5/2001, p. 218)

A Unido e as demais entidades de direito publico também sao legitimadas para
ajuizar pedido de suspensdo de liminar, com o intuito de assegurar o resultado
util do processo, e o juiz esta autorizado a conceder a medida com base no poder
geral de contracautela, conforme transparece no aresto abaixo:

Agravo regimental. Legitimagdo da Unido. Interesse econdmico.
Inteligéncia do art. 5° da Lei n° 9.469/1997. Suspensao de liminar -
Sociedade de economia mista. Possibilidade. Precedente. Requisitos

preenchidos. Suspensdo deferida. Agravo desprovido. - A Unido tem

Artigos 105



Jo&o Osvaldo Caporal Junior

legitimidade para intervir nos feitos em que sociedade de economia
mista figure como parte, mesmo que seu interesse na causa seja apenas
econdmico (art. 5° da Lein° 9.469, de 10 de julho de 1997). - A legitimidade
para apresentar recursos concedida a Unido autoriza, nesse caso, o direito
do uso dos meios indispensaveis para assegurar o resultado util do
processo, entre os quais figura a possibilidade de requerer a suspensao de
liminar ou de antecipagdo de tutela. - Sociedade de economia mista da
administracdo indireta tem legitimidade ativa ad causam para requerer
suspensdo de decisdo (Lei n° 4.348/1964). Precedente da Segunda Turma
(REsp n° 50.284/SP). - A magnitude da expressdo econdmica envolvida na
causa em desfavor da empresa, o risco de que os efeitos da decisdo possam
potencializar crise no setor elétrico com a paralisagdo de usina térmica e a
repercussdo imediata em regido que convive com a dificuldade gerada pelo
racionamento de energia sdo pressupostos que autorizam a contracautela
requerida. — Agravo interno conhecido e desprovido. (AgRgna Pet 1621/PE,
Rel. Min. Nilson Naves, Corte Especial, DJ 14/4/2003, p. 165)

O acordao proferido no Recurso Especial n° 1.199.573 é importante porque nele

se destacam dois aspectos. Primeiro, reconheceu-se que os municipios possuem

legitimidade para requerer a intervengdo com base no art. 5° da Lei n° 9.469, de

1997. O segundo ponto reside na consolidagdo da jurisprudéncia no sentido de

que essa modalidade interventiva prescinde da comprovacédo de interesse juridico,

sendo placitada mediante a mera demonstragao de interesse econémico.

RECURSO ESPECIAL. EMBARGOS DE DECLARACAO. OMISSAO
EXISTENTE. ASSISTENCIA LITISCONSORCIAL. INTERVENCAO
ANOMALA. ART. 5°, PARAGRAFO UNICO, DA LEI Ne 9.469/1997.
DISTINGAO. 1. O Municipio de Trés Lagoas - MS ajuizou agdo de
cobranga em face da recorrente, pleiteando o pagamento de Imposto
sobre Servi¢os de Qualquer Natureza. Neste contexto, tendo em vista que
o contribuinte sempre efetuara o pagamento dessa exa¢ao ao Municipio
de Castilho - SP, tal ente publico requerera sua admissdo nos autos, com
base nos artigos 54 do CPC, e 5° da Lei n° 9.469/1997. 2. O Tribunal de
origem, por seu turno, considerou que a pretensao de intervengao no feito
do Municipio de Castilho — SP seria inviavel, diante da falta de interesse
juridico, razdo pela qual ndo estaria presente o requisito legal do art. 54 do
CPC para o deferimento da assisténcia litisconsorcial. 3. Os institutos da
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assisténcia litisconsorcial e da interven¢do andmala guardam importantes
distingdes quanto a sua natureza e requisitos, ja que esta ultima nao exige
interesse juridico para o ingresso no feito pelo ente publico, bastando o
mero interesse econdémico, segundo ressai do art. 5°, pardgrafo unico,
da Lei n° 9.469/1997. Precedentes. 4. Neste sentido, tendo em vista que
0 Municipio de Castilho - SP expressamente requereu o exame de sua
interven¢do com base no art. 5° da Lei n° 9.469/1997 e que o juizo a quo
apenas manifestou-se sobre a improcedéncia do pleito, com base no
instituto da assisténcia litisconsorcial, previsto no art. 54 do CPC, hé de se
reconhecer a omissdo no acérdao recorrido. 5. Recurso especial provido.
(REsp 1199573/MS, Rel. Min. Castro Meira, 2¢ Turma, DJe 10/11/2010)

Na mesma linha do julgado anterior, o ST] entendeu que o art. 5° da Lei
n° 9.469, de 1997, também se aplica aos estados-membros, os quais detém
atribuicdo para postular o seu ingresso em feito pendente, na condigao de terceiros.

A interven¢do da Unido com arrimo no art. 5° da Lei n° 9.469, de 1997, ndo é
admitida no processo de execugao, em razao da circunstancia de a Fazenda Publica
ser permitido juntar documentos e memoriais para prestar esclarecimentos,
faculdade que nédo se coaduna com as caracteristicas do feito executivo.

No entanto, entendemos cabivel a medida interventiva nos embargos a
execucao, pelo devedor ou por terceiro, em razao de constituir feito autdbnomo
cuja natureza ¢ de processo incidental de cognigdo. No seguinte aresto, restou
consignado o descabimento da medida interventiva em sede de execugao, em face
da incompatibilidade de ritos. Na contrapartida, assentou-se o entendimento de
que ¢é cabivel a intervencdo especial nos embargos a execugao, seja pelo proprio
devedor, seja por terceiro.

PROCESSUALCIVILEADMINISTRATIVO-PREQUESTIONAMENTO
AUSENTE: SUMULA 282/STF - ART. 52, PARAGRAFO UNICO, DA LEI
N° 9.469/1997 — INTERVENCAO ANOMALA - ESTADO-MEMBRO -
PROCESSO EXECUTORIO - IMPOSSIBILIDADE. 1. O art. 5°, parégrafo
unico, da Lei n° 9.469/1997 também atribui aos Estados-Membros a
faculdade de intervir em demandas em que houver interesse econémico,
independentemente da demonstragdo de interesse juridico. 2. Os poderes
atribuidos ao Poder Publico na intervencdo andmala - inerentes a fase
de conhecimento - sdo incompativeis com o rito executorio. 3. Cabivel a

intervencdo das pessoas juridicas de direito publico, com base no art. 5°,
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paragrafo unico, da Lei n° 9.469/1997, nos casos de embargos & execugio,
pelo devedor ou por terceiro, tendo em vista a sua natureza de agao
incidental de cogni¢do. Hipdtese ndo configurada. 4. Recurso especial
parcialmente conhecido e ndo provido. (REsp 968.475/RR, Rel. Min.
Eliana Calmon, 22 Turma, DJe 3/5/2010)

2.4 Submissdo a coisa julgada

Em relagio a submissdo a coisa julgada, cedico que, nos termos do
art. 472 do CPC, a sentenga faz coisa julgada as partes entre as quais é dada, nao
beneficiando nem prejudicando terceiros. Nessa hipdtese, importante relembrar
que a participagdo da Unido, em primeiro grau de jurisdi¢ao, restringe-se a
prestar esclarecimentos a respeito de questdes de fato ou de direito, podendo
juntar documentos e ofertar memoriais que, a seu juizo, possam se revelar uteis
a solucao do litigio.

Ocorre que, se a Unido adquirir a condi¢ao de parte stricto sensu mediante
o oferecimento de recurso, conforme estabelecido na tltima parte do paragrafo
unico do art. 5° da Lei n° 9.469, de 1997, a sentenca alcancara o status de
imutabilidade inclusive em relagao a ela, de modo que nao podera rediscutir a
solugdo dada pelo juiz em qualquer outro processo que envolva as mesmas partes.

A interpretagdo dessa norma, no entanto, deve ser ponderada dependendo
da qualidade do interesse do terceiro e, outrossim, da forma como esse interesse
foi afetado.

Com efeito, a sentenga, eventualmente, pode repercutir na esfera de interesses
de fato, ou mesmo juridicos, de terceiros.

Quando a extensdo ultra partes da eficicia da sentenga atingir interesse
juridico de terceiros que nao participaram do processo, essa decisio pode ser
combatida de forma direta, por meio da medida judicial adequada a espécie, ou
indireta, por meio de uma nova agédo judicial. A impugna¢ao direta depende,
todavia, de interesse processual e de legitimidade.
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A existéncia de interesse processual subordina-se a forma pela qual a esfera
de interesses do terceiro foi atingida: se a sentenga proferida em processo
inter alios prejudicou a situagdo subjetiva do terceiro, ele tera interesse de agir.
Nada obstante, se a sentenga implicou melhoria na situagao subjetiva do terceiro,
este, conquanto nao tenha participado do contraditdrio, serd carente de agao por
falecer-lhe interesse processual, desde que foi favorecido pela decisao.

Em resumo, a res judicata alcanga o terceiro alienado do processo se a decisdo
trouxer-lhe algum privilégio, incrementando a sua situagdo. Nao o alcanga,
contudo, se o provimento afigurar-se desfavoravel ao seu interesse. Nesse caso,
o terceiro pode impugnar a decisdo diretamente, por meio do instrumento
processual apropriado, ou em nova agao.

Na esteira do que foi exposto, José Rogério Cruz e Tucci (2007, p. 347-348)
traga um esbogo acerca de um regramento geral da eficdcia da sentenca e da
extensdo da coisa julgada em relagao as partes e a terceiros, nestes termos:

1. Uma disciplina sobre os limites subjetivos que aspire a ser geral
e, portanto, desfrutar de alguma utilidade heuristica, deve, segundo
imagino, partir do pressuposto de que, com o transito em julgado da
sentenca, a coisa julgada, em regra (art. 472, CPC), opera exclusivamente
entre as partes, ndo produzindo qualquer prejuizo ou beneficio a terceiros
(terceiros indiferentes).

2. Todavia, tendo em vista a complexidade das relagdes juridicas,
verifica-se a possibilidade de repercussio menos ou mais intensa da
eficicia da sentenga ou mesmo da coisa julgada a um terceiro. Esse
fendmeno, de todo excepcional, poderd acarretar prejuizo de fato a
algumas pessoas (terceiros titulares de um interesse de fato).

3. Existem, ainda, outros sujeitos que sofrem prejuizo juridico decorrente
da eficicia da sentenca inter alios, quando sdo titulares de um interesse
incompativel com o objeto da decisdo (terceiros juridicamente interessados).
Quando um terceiro que experimenta prejuizo juridico for titular de
relagdo juridica ligada por um nexo de prejudicialidade, no plano do
direito material, com o objeto da decisdo, a relagao juridica decidida influi
sobre a dependente, cujo elemento constitutivo tem aquela como suporte.
4. Se o grau de dependéncia entre a relagdo juridica decidida e aquela
que tem o terceiro como titular for de tal sorte expressivo, a produzir-lhe
prejuizo juridico, podera ele insurgir-se contra a sentenga por via indireta,

submetendo o direito objeto de decisao no precedente processo a (re)
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apreciagdo judicial, ou, entdo, podera impugnar diretamente a sentenga,
com o escopo de demonstrar que ela é equivocada ou injusta. E, para tanto,
como ja frisado, deve ter legitimidade e interesse processual para propor a
medida judicial adequada a espécie concreta.

5. Enquanto a eficacia da sentenga pode trazer prejuizo ao terceiro, a
imutabilidade da deciséo, por for¢a das consequéncias processuais que dai
advém, vincula-o tao somente quando lhe propiciar beneficio.

6. Desse modo, alguém, estranho ao processo, pode ser beneficiado pelo
respectivo resultado. De um lado, encontram-se os terceiros beneficiados de
fato, que acabam sendo favorecidos e, de outro, os terceiros juridicamente
beneficiados, que se subordinam a autoridade da coisa julgada. Nessa
derradeira situagdo, a extensao ultra partes ocorre porque o terceiro, no
plano do direito material, situa-se na mesma posigao juridica de um dos
demandantes ou entéo é titular de relagao conexa com a que foi decidida.
7. Esse fendmeno ocorre toda vez que a situagdo subjetiva do terceiro
for favorecida pela sentenga proferida em processo inter alios. A coisa
julgada, em tais casos, ndo lesa o direito de alguém que, embora nao tenha
integrado o contraditério num determinado processo, foi beneficiado pelo
respectivo resultado.

8. Nessas condig¢des, com o transito em julgado da sentenga e a consequente
imutabilidade do comando que dela emerge, nio se vislumbra, em relagéo
ao terceiro, qualquer violagdo, necessidade de modificagao ou estado de
incerteza atual, que possa gerar-lhe interesse processual para agir contra a

coisa julgada que lhe propiciou vantagem.

Temos que esse entendimento é plenamente aplicavel ao regime da

intervengao prevista no art. 5° da Lei n° 9.469, de 1997. Ora, se a Unido, mesmo

nao tendo participado de processo em que suscitado algum interesse seu, de

ordem econdmica, vier a ser beneficiada pela decisao proferida, ndo terd interesse

de agir. Nessa hipotese, eventual recurso interposto com base no paragrafo unico

do preceito legal ndo poderia ser recebido.

2.5 Constitucionalidade

Fredie Didier Jr. (2008, p. 376), ao analisar a constitucionalidade do

dispositivo, afirma:
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Sobre a exclusividade da legitimagdo - a par de manifesta
inconstitucionalidade, pois a desigualacdo é aparentemente sem sentido,
além de ampliar as hipdteses de competéncia previstas na Constituigao -,
ndo é de se estranhar, mesmo que tenha surgido a partir de uma medida
provisdria, que requer, para a sua edi¢ao, relevancia e urgéncia; basta que

se observem as inlimeras prerrogativas processuais do Poder Publico.

Cassio Scarpinella Bueno (2006, p. 222) vislumbra no dispositivo um vicio de
inconstitucionalidade formal, em entendimento assim vazado:

No que diz respeito a inconstitucionalidade da Lei n° 9.469/1997 por se
tratar de lei de conversdo de medida provisdria, estamos com aqueles
que a reputam inconstitucional. A época de sua promulgagio, prevalecia
o entendimento de que nio era dado ao Presidente da Republica, mesmo
em casos de relevincia e urgéncia, criar regras processuais por aquela

via excepcional.

Nada obstante essas autorizadas vozes da doutrina, estamos entre aqueles que
propugnam pela compatibilidade formal e material do preceito normativo com
a Constituicao Federal.

Em relagdo a constitucionalidade formal, importante acentuar que, na época
em que publicada a Medida Proviséria n° 1.561, de 19 de dezembro de 1996, que
deu origem a Lei n° 9.469, de 1997, ainda nao havia vedagao a edi¢ao de medida
provisdria que veiculasse normas de processo civil. Assim, apesar de verdadeira
a afirmagdo de que a referida interdi¢do ja era apontada pela jurisprudéncia da
época, entendemos que apenas a declara¢do de inconstitucionalidade no controle
concentrado, com eficicia erga omnes, teria o condao de extirpar a medida
provisdria do ordenamento juridico por vicio de incompatibilidade formal.

Certamente, a Medida Provisdria n° 1.561, de 1996, nao padece de vicio
de iniciativa somente porque a jurisprudéncia da época acenava para a
impossibilidade de o Presidente da Republica editar medidas provisorias
veiculando normas de processo civil.

Posteriormente, ainda antes da alterac¢io promovida pela Emenda
Constitucional n° 32, de 12 de setembro de 2001, referida medida provisoria foi
submetida ao Congresso Nacional e transformada na Lei n° 9.469, de 1997.
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Precisamente, quando do advento da vedagdo expressa contida no art. 62,
§ 1°, inciso I, da Constituicao Federal a que o Presidente da Republica editasse
medidas provisdrias tratando de processo civil, a Medida Provisoéria n° 1.561,
reeditada até a Medida Provisoria n° 1.561-6, de 1997, ja havia sido convolada
em lei.

Portanto, entendemos que a Lei n° 9.469, de 1997, ndo sofre de nenhum
vicio de iniciativa, tendo sido elaborada em perfeita consonincia com o
processo legislativo vigente na época de sua conversao, dai concluirmos pela sua
constitucionalidade formal.

Quanto a constitucionalidade substancial do dispositivo em exame, percebe-se,
a partir da exposi¢do de motivos para a reedi¢do da Medida Provisoria n° 1.561-3,
de 14 de margo de 1997, encerradas na Mensagem n° 232, de 1997, do Congresso
Nacional (CN), que sua finalidade era viabilizar a interven¢do da Unido de modo
a acompanhar o desenlace dos feitos em que houvesse a previsibilidade de que o
seu declarado interesse econdmico viesse a se transformar no seu indireto interesse
juridico, permitindo uma atuacgdo efetiva da Unido na defesa dos interesses
da coletividade.

Ora, ¢ sabido que o processo civil é conformado por opgdes de natureza
legislativa, como bem apanhou com invulgar perspicacia, como de amiude, alias,
Carlos Alberto Alvaro de Oliveira (2003, p. 3):

A estrutura mesma do processo civil ndo é moldada pela simples
adaptacdo técnica do instrumento processual a um objetivo determinado,
mas especialmente por escolhas de natureza politica, em busca dos meios
mais adequados e eficientes para a realizagio dos valores que dominam o
meio social, estes sim estruturando a vida juridica de cada povo, de cada

nacao, de cada estado.

Assim, em uma perspectiva associada @ maior eficacia do processo, nada obsta
a que, naqueles casos em que seja possivel antecipar, mesmo que de vislumbre, a
ocorréncia de potencial repercussdo economica do interesse da Unido, exerga o
legislador o seu munus constitucional adotando uma opgéo politica que, mesmo
implicando uma remodelagem na sistematica de interven¢ao de terceiros até
entdo vigente, satisfaca, em ultima ratio, essa exigéncia axioldgica reivindicada
pela atual visao do processo civil dentro do paradigma do formalismo-valorativo,
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através da qual o objetivo do processo tende a realizagao de valores consagrados
pela sociedade, dentre os quais aparecem com realce o valor justiga, o valor
seguranga, o valor da paz social e o valor da efetividade.

A realizagdo desses valores depende de instrumentos juridicos adequados
para alcancar a sua maxima eficicia. Nesse quadrante, o Direito Processual Civil
responde pela tutela e pela concretizagdo desses direitos quando ocorre uma
situagdo de conflito de interesses ou, mesmo, quando o Poder Publico se omite
em sua efetivagao.

Um dos pontos nucleares do direito é a relagao que envolve a justica com a
realidade. A realidade esteve sempre vinculada a ideia de justica e, indiretamente,
como o direito constitui-se em instrumento cuja fungdo é a perseguicdo da
justica, esteve sempre ligada a nogdo de sensibilidade juridica. Destarte, ao
mudar a realidade social, muda também a sensibilidade juridica; ha uma relagao
mutualistica, de interdependéncia entre uma e outra esferas da vida humana.
Intermediando essa relagao, atuando como elemento integrador entre a realidade
social e a consciéncia juridica, encontra-se a justica.

Ora, se se altera a realidade social, altera-se a concepc¢do de justica, e,
consequentemente, altera-se, outrossim, o conceito de sensibilidade juridica.
Em verdade, o valor justica é passivel de sofrer adaptagdes formais que variam
conforme a época, o lugar e a situagao, a despeito de a ideia material de justica
restar inalterada. Ndo se tem, pois, a justica como algo imutavel, sendo na sua
causa material, podendo, adversamente, haver transformag¢des no que toca a sua
causa formal.

Em suma, a ideia de justica em si é insuscetivel de sofrer alteragdes; o que
ocorre, entretanto, é que a mesma ideia de justica pode vestir conceitos formais
diferentes de acordo com fatores externos como o tempo, a comunidade e
os valores que ela, comunidade, adota, e a forma como os adota, bem como
relativamente as circunstancias subjacentes a tal época e comunidade. Assim, o
que certa sociedade tem por condizente com os parametros de justica, em uma
determinada época, pode diferir do que a mesma sociedade entende por justica
em época diversa, e assim também como ¢é possivel que, a mesma época, duas
comunidades especificas vejam esse valor com lentes desiguais.

Procedendo a transposicio de tal ideia para a realidade juridica,
especificamente, percebe-se, como decorréncia logica do carater evolutivo da
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histdria, que mesmo a concepgao dos valores e interesses que devem ser tutelados
pelo direito, estabelecida pela sociedade de um tempo determinado, com visdo
ajustada a esse tempo, pode vir a ser objeto de reformulagdes e de revisoes
ulteriores, por ndo se adequar aos novos paradigmas escolhidos pela sociedade
do novo tempo. A realidade submete-se, a cada época, a uma determinada
disposi¢do, configurando-se de maneira diferente a medida que avanga no
plano cronoldgico. Por conseguinte, exige, e esse ¢ um 6nus desse avango, que
se estabeleca um modelo a ser seguido, seja socioldgico, seja ideologico, seja
politico, seja juridico.

O Direito Processual privado, objeto geral do presente estudo, a seu turno,
também se desenvolveu segundo a dialética que o forcava a adaptar-se as
vindouras concepgdes paradigmaticas da sociedade.

Com o advento do socialismo, fruto da crise do liberalismo como ideologia
dominante nos dominios politico e econémico, passou a ter lugar no universo
politico - e, em consequéncia, contaminando por ressonancia o direito, chegando-se
a adotar nas proprias constitui¢coes elementos de cunho eminentemente social — a
ideia do Estado de Direito voltado para a resolugdo das vicissitudes existentes no
plano socioldgico.

Houve uma evidente mudanga no sistema de modelos outrora vigente.
Modificando-se os padrdes sociais, alterou-se igualmente, como decorréncia
das reivindica¢des da sociedade ansiosa por novos paradigmas, a sensibilidade
juridica, e as conotagdes dadas ao direito pelo trabalho de juizes e de legisladores
devem refletir precipuamente esse cimbio por que atravessou a realidade.

Nesse compasso, a Histdria demonstra que o Estado do laissez-faire
experimentou uma evolugdo, principalmente em suas bases economicas,
abandonando a ideia de que o mercado deveria se autorregular sem qualquer
interferéncia estatal.

Cada vez mais o Estado aparece como protagonista de politicas publicas, com a
nitida fun¢do de promover o bem-estar social através da organizacido da economia.

Nesse contexto, pois, ¢ irrefragavel que o Poder Judicidrio assumiu um
papel de extrema importancia, na medida em que, cada vez mais, as demandas
judiciais envolvem interesses transcendentes ao mero conflito individual entre
autor e réu, de modo que os provimentos jurisdicionais transbordam seus efeitos
para além das fronteiras do processo.
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Precisamente, diante de uma preocupagio crescente com a implementagao
de politicas publicas, circunstancia que provoca o surgimento de fendmenos
sociologicos como o ativismo judicial, é necessario que as formas de tutela do
direito também se adaptem as novas configuragdes axiologicas presentes no
seio social.

Nesse sentido, leciona o professor Carlos Alberto Alvaro de Oliveira, ao
explicar o principio da adaptagao do procedimento (2003, p. 116-119):

Em relagdo a organizagdo do procedimento, a questdo ndo surge com
grande intensidade, porque tende a se relativizar em face das circunstancias
concretas da causa. Vigora no particular o principio fundamental da
adequagdo, também chamado de adaptabilidade. O principal sustentaculo
dessa ideia encontra-se, sem duvida, na necessidade de se emprestar a maior
efetividade possivel ao direito processual no desempenho da sua tarefa
basica de realiza¢do do direito material. HA mesmo quem veja o principio
da adequagdo como principio unitdrio e bdsico, a justificar a autonomia
cientifica de uma teoria geral do processo em geral, abrangendo nio s
o processo jurisdicional como também o administrativo e o legislativo.
A adequagdo apresenta-se sob o aspecto subjetivo, objetivo e teleoldgico, os
quais, como fatores de adaptacio, devem funcionar de modo simultaneo,
para que o processo alcance o maximo de eficiéncia.

Do ponto devistasubjetivo, podem variaras normas processuais relacionadas,
por exemplo, com a legitimagdo processual das partes, conforme se tratar
de capaz ou incapaz, de pessoa fisica ou juridica, privada ou publica, ou
de sujeito sem personalidade. O processo se torna mais complexo com a
presenga da figura do representante ou do assistente e a exigéncia de atos
correspondentes, eventualmente, até, de autorizagdo judicial especifica.
Maior complexidade haverd, também, nas hipéteses de litisconsércio, de
intervencao de terceiros, ou do Ministério Pablico. No que diz respeito ao
juizo, pode haver mudanga nas regras de competéncia ratione personae,
se a parte for a Fazenda Publica, o detentor de elevada fun¢do publica, o
menor abandonado, o militar. Como fatores pessoais de outra ordem
influem também na competéncia tanto o domicilio do réu quanto o estado
de casada da mulher. Da mesma forma, a competéncia funcional altera por
completo as regras de procedimento, conforme se tratar de juizo singular ou
colegiado. As normas determinadoras da suspei¢do, do impedimento e da
incompatibilidade, impostas por circunstincias que afetam a pessoa do juiz

ou do auxiliar do juizo, igualmente influem no procedimento.
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No concernente ao aspecto objetivo, a natureza do bem juridico material
objeto do processo influi de modo marcante no seu regramento. Assim,
a disponibilidade sobre o objeto repercute gradativamente nos direitos e
deveres processuais das partes, nos efeitos da aquiescéncia, na natureza
da preclusao e da coisa julgada, nos vicios do ato processual e em tantos
outros aspectos. A indisponibilidade de valores repercute ainda na
normatividade do processo, como se constata no processo trabalhista,
individual ou coletivo, nas acdes de acidente do trabalho, nas de familia,
nas falimentares, e naquelas demandas em que for parte pessoa juridica de
direito publico.

[...]

Feigdo relevante adquire ainda a adequagdo teleologica, a interferir tanto
na adaptagdo do procedimento as diversas fun¢des da jurisdigdo quanto
nos ritos internos a cada um dos processos. Alids, a existéncia de regras
especiais para determinados procedimentos, em fun¢do da relagdo
juridica substancial submetida a apreciagdo do 6rgéo jurisdicional, revela
exatamente a necessidade de adequagdo do processo ao direito material.

Deveras, é bastante comum que a constitucionalidade do art. 5° da Lei n° 9.469,
de 1997, seja retorquida sob a singela alega¢ao de que a intervengao da Unido acaba
por retardar o andamento do processo, reduzindo a celeridade e a efetividade.

Esse é um argumento capcioso, na medida em que as eventuais prerrogativas
processuais da Fazenda Publica ndo sdo tdo distendidas a ponto de provocar
a eternizagdo da lide. Afinal, tanto os particulares quanto a Fazenda Publica
possuem sua atua¢do impulsionada pelo sistema de preclusdes, sendo que a
salutar existéncia dos prazos peremptorios for¢a a marcha do processo até seu
desaguadouro, que é o provimento final.

Ademais, o pecado do argumento esta exatamente em enxergar a efetividade
do processo no encerramento rapido do feito, ou seja, o equivoco do raciocinio
estd em afirmar que o fim do processo coincide com o arquivamento dos autos,
quando, na verdade, a efetividade consiste em solucionar o litigio.

Nesse sentido, em havendo interesse tutelado pela Unido, por meio de seus
orgaos de representagdo juridica, a norma plasmada no art. 5° da Lei n° 9.469, de
1997, nao ofende, mas presta auxilio ao valor efetividade e, como consequéncia,
aos demais valores - justica, paz social e seguranga juridica -, na medida em que
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permite que todos os atores do enredo litigioso posto sub examine participem e
colaborem na resolucio efetiva e definitiva da causa.

Diante dessas consideragdes, pois, concluimos que o art. 5°, caput e paragrafo
unico, da Lei n° 9.469, de 1997, é formal e materialmente constitucional.

3 Conclusao

Ao abordar o tema atinente a intervencio especial da Unido com fundamento no
art. 5° da Lei n° 9.469, de 1997, concluimos tratar-se de hipdtese de assisténcia que
dispensa o requisito do interesse juridico, bastando, para legitimar a intervengao,
que a Unido ou as demais pessoas juridicas de direito publico demonstrem a
existéncia de interesse econdmico, ainda que indireto, na questdo, afastando o
entendimento que classifica a figura como um exemplo de amicus curiae.

Vimos que, uma vez deferido o pedido de intervengédo, o procedimento a
ser seguido é o disciplinado pelo art. 50 do CPC, e também constatamos que a
competéncia para a analise do pleito é da Justica Federal.

A participagdo do interveniente, em primeiro grau, é restrita ao esclarecimento
de questdes de fato ou de direito, facultando-lhe a juntada de documentos e de
memoriais que reputar uteis ao deslinde da quaestio vexata. Em recorrendo,
entretanto, assume a condigao de parte, submetendo-se aos efeitos da coisa julgada.

A medida tem cabimento em qualquer rito - ordinario, sumario ou nos
procedimentos especiais - e em qualquer grau de jurisdigao. Na realidade,
a sua viabilidade depende da compatibilidade com o rito e, outrossim, com a
amplitude da cognigao.

Assim, ndo é admitida a interven¢do da Unido com base no art. 5° da Lei
n° 9.469, de 1997, no mandado de seguranga, no procedimento dos Juizados
Especiais Civeis e nos processos executivos.

Doutra banda, ¢ aceita em medidas cautelares e nos embargos a execugéo,
proprios ou de terceiros. Intervindo, a Unido possui legitimidade para postular
a suspensao de seguranca.

Os intervenientes s6 ostentam legitimidade para ajuizar agdo rescisdria em
relacdo a processos nos quais tenham assumido a condigdo de parte, ou seja,
desde que, na demanda de origem, tenham apresentado recurso.
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Em relagdo a constitucionalidade formal, concluimos que nao havia proibicao
de edicdo de medida provisoria versando sobre processo civil na época da edigao
da Medida Provisoria n° 1.561, de 1996. Assim, ausente o vicio de iniciativa, e nio
tendo sido declarada inconstitucional, ndo se pode cogitar de eventual invalidade
na conversio da referida medida provisoria na Lei n° 9.469, de 1997. Tao somente
com o advento da Emenda Constitucional n° 32, de 2001, passou a ser vedada a
veiculagao de normas de processo civil por meio de medida provisoria.

Por fim, consideramos que a Lei n° 9.469, de 1997, também nao padece de
inconstitucionalidade material, pois, de acordo com o exame dos antecedentes
historicos que culminaram na formulagéo atual da intervencéo especial da Unido,
¢ possivel depreender que a evolugdo legislativa do instituto segue postulados
compassados com os valores eleitos pela sociedade como merecedores de
tutela juridica, que estdo encarnados em sentimentos como justica, paz social,
seguranca e efetividade.

A efetividade como valor social aplicado no ambito judicial exige, para além
do fim do processo, a plena realizagdo do direito, trazendo justica, seguranca e
sentimento de pacificagdo social. Essa plenitude, no entanto, s6 é atingida quando
se encerra o litigio, o que s6 é possivel quando o provimento final considera a
totalidade dos interesses envolvidos.

O instituto da interven¢ao de terceiros, genericamente considerado, atende
a essa diretriz teleoldgica, mostrando-se afinado com o discurso que entende o
processo civil a partir da perspectiva do formalismo-valorativo.

Encerramos com a conclusio de que a intervencao especial da Unido,
conforme regulada no art. 5° da Lei n° 9.469, de 1997, traduz-se como resultado
da exigéncia de adaptagdo do procedimento com vistas a realizagdo do direito
substancial, permitindo ampla discussdo da matéria sub examine, de modo a
compor o litigio com a garantia de participacao, no palco judicial, de todos os
atores que manifestem algum interesse na lide e, dessa forma, assegurando, com
a maxima efetividade, a concretizagdo do valor justica.
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crise - 0 Dodd-Frank Act. 6 Conclusdo: cotejando as experiéncias.

Resumo

O presente artigo analisa o padréo juridico de prote¢ao ao consumidor de servigos
financeiros no Brasil ante a perspectiva de crescimento econémico no pais para
os préximos anos. Considerando-se a recente experiéncia norte-americana,
especificamente o texto legislativo do Dodd-Frank Act, emitido apos a crise das
hipotecas subprime, faz-se uma analise comparativa do arcabougo regulatério de
protecao ao consumidor nos mercados financeiros. Assim, avalia-se até que ponto
o Brasil esta preparado para a inclusdo de novas classes sociais como consumidores
de servigos financeiros. Conclui-se que o pais adota um comportamento cauteloso,
ainda que sob um progndstico de bons resultados econémicos.

*  Este artigo reflete apenas as opinides da autora sem qualquer vinculagio as entidades as quais é associada. O presente

documento nao constitui opinido técnica ou parecer juridico sobre as matérias tratadas, e nao deve ser considerado como
aconselhamento quanto a nenhuma das legislagoes mencionadas.
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pela Universidade de Sao Paulo. Advogada pela Universidade do Estado do Rio de Janeiro (UER]), economista pela
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Palavras-chave: Crise financeira de 2008. Subprime. Regulagdo de mercados.
Direito do consumidor. Cédigo de Defesa do Consumidor. Dodd-Frank Act.

Abstract

The present article analyses the legal pattern for consumers’ protection of financial
service in Brazil in the light of the expectations of economic growth of the Country for
the next years. Considering the recent American experience, specifically, the content
of the Dodd-Frank Act, enacted after the subprime crises, this article develops a
comparative analysis of the regulatory framework for consumer’s protection in the
financial markets. Thus, we assess whether Brazil is prepared for the inclusion of the
new economic classes as consumers of financial services. Our conclusion that the
Country behaves diligently even upon the good economic forecasts.

Keywords: Financial crisis of 2008. Supbrime. Market regulation. Consumer law.
Consumers Defense Code. Dodd-Frank Act.

1 Introducao

Tendo a cigarra cantado durante o verao,
Apavorou-se com o frio da proxima estagao.
Sem mosca ou verme para se alimentar,
Com fome, foi ver a formiga, sua vizinha,
pedindo-lhe alguns graos para aguentar
até vir uma época mais quentinha!

- “Eu lhe pagarei’, disse ela,

- “Antes do verao, palavra de animal,

Os juros e também o capital”

A formiga ndo gosta de emprestar,

E esse um de seus defeitos.

“O que vocé fazia no calor de outrora?”
Perguntou-lhe ela com certa esperteza.

- “Noite e dia, eu cantava no meu posto,

Sem querer dar-lhe desgosto.”
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- “Vocé cantava? Que beleza!

Pois, entdo, dance agora! (LA FONTAINE, A cigarra e a formiga)

A despeito da crise internacional que abate o mundo desenvolvido, existe
certa percep¢do unissona em torno do fato de que a economia brasileira esta em
momento promissor. Nesse sentido, uma miriade de oportunidades surge para
aqueles individuos e empresas que, em decorréncia do crescimento, passam a
poder auferir os beneficios de participar dos mercados financeiros e de capitais.

O Brasil, ha alguns anos, tem se apresentado — de forma consistente — como
uma boa opg¢do para investimentos internacionais (REGO, 2010; NERI, 2010).
Essa percep¢ao tem sido referendada pelas agéncias de rating,! que, em 2008,
concederam ao pais o cobigado investment grade. Como fator adicional a gama
de fatores positivos, o Brasil sediard, no proximo quinquénio, dois vultosos
eventos que demandam a expansao da infraestrutura nacional e, por conseguinte,
constituirdo vetores de atragdo ao investimento internacional: a Copa do Mundo
de 2014 e as Olimpiadas de 2016.

As razoes pelas quais o Brasil ndo sucumbiu a crise econdmica internacional
tém sido analisadas por especialistas de procedéncias diversas. Um dos aspectos
considerados relevantes é a qualidade da regulagdo, que seria mais rigorosa
na mitigagdo do risco sistémico do que a média internacional (GARCIA;
GIAMBIAG]I, 2010), estabelecendo, por exemplo, melhores requisitos de capitais
minimos, monitoramento de risco operacional, crédito e mercado e impondo
uma segregacdo mais eficiente entre os diversos tipos de servigos prestados,
reduzindo o risco de contagio em crises circunstanciais. Isso sem mencionar
o regime juridico de responsabilizagdo dos administradores de instituigdes
financeiras e das centrais de crédito e risco mantidas pelo Banco Central do
Brasil (BCB), que geram uma estrutura de incentivos aparentemente melhor
do que a de outras jurisdi¢gdes para incentivar o comportamento responsavel
por parte dos gestores (FRANCO, 2010). Esse entendimento, de que o mercado
brasileiro ¢ bem regulado, ¢ também observavel em relatérios internacionais
produzidos por organismos multilaterais, como ¢ o caso do Fundo Monetario
Nacional (FMI).?

1 Moody’s (investment grade atribuido em setembro de 2009), Standard & Poor’s (investment grade atribuido em abril de
2008) e Fitch (investment grade atribuido em maio de 2008).
2 Global Stability Financial Report.
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Assim, de certo modo, ante as dificuldades enfrentadas pelos mercados
internacionais, o Brasil tornou-se um destino razoavelmente seguro e lucrativo para
os investimentos das mais diversas procedéncias. Expectativas positivas quanto aos
retornos dos investimentos, aliadas a uma boa percepg¢do no tocante a qualidade
da regulagao interna e da seguranca juridica do mercado nacional, aumentaram a
confianga dos investidores. Essa condi¢ao tem atraido tanto investimentos diretos
quanto investimentos em portfolio em quantidades expressivas.’

Em decorréncia dessa espiral crescente de investimentos e desenvolvimento,
dados mais recentes apontam para um melhor desempenho, em praticamente
todos os setores, da economia real e financeira do Brasil. De fato, os numeros de
expansao observados nos mercados financeiros e de capitais indicam acompanhar
a referida tendéncia, se considerados de forma agregada. Considerando-se que o
mercado financeiro pode exercer uma influéncia pro-ciclicaemrelagao a economia
real, é razoavel considerar que existe chance de o Brasil estar ingressando em uma
espécie de circulo virtuoso.

Um dos elementos que merece aten¢do nessa curva de crescimento econdmico
¢ a introdugao de novos e importantes agentes nos mercados financeiros e de
capitais. Em outras palavras, tais mercados passam a abrigar individuos (empresas
ou pessoas naturais) que antes nao atuavam como investidores ou consumidores
de valores mobilidrios e de certos servicos financeiros. A elevagdo de renda da
populagao alterou o perfil de consumo das classes sociais. Em alguns casos, a
ascensao social fez com que certos individuos deixassem o segmento informal da
economia e passassem a ter acesso ao sistema bancirio e de crédito. Por sua vez,
nas classes de médio poder aquisitivo, o aumento em numero de componentes
e a melhora da situagdo financeira dos individuos que ja a integravam fizeram
com que elas passassem a investir em titulos antes para elas desconhecidos ou
inacessiveis. Diz-se popularmente que a populagdo brasileira “esta chegando a
bolsa de valores”.

Nesse sentido, cabe mencionar o crescimento da renda das classes
denominadas B, C e D, que propiciou aos seus membros se tornarem potenciais
consumidores de produtos financeiros e também, em muitos casos, investidores.
Em termos macroeconémicos, no primeiro trimestre de 2010, o crescimento

3 Fonte: Banco Central do Brasil. Disponivel em: <http://www.bcb.gov.br/pec/sdds/port/sddsp.htm?perfil=1>. Acesso em:
12 dez. 2011.
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per capita do Produto Interno Bruto (PIB) brasileiro atingiu 8% em relagao ao
primeiro trimestre de 2009 ou 10,6% em relagdo ao ultimo trimestre do mesmo
ano. Pesquisas indicam ainda que a economia brasileira vem apresentando
crescimento desde o fim da recessio de 2003 (NERI, 2010), recentemente,
contudo, os indices de crescimento tém sido negativamente afetados pelo
contexto da crise internacional (o desempenho da economia brasileira em 2011
ndo se mostrou tao positivo quanto em anos anteriores).

Nesse contexto geral de crescimento, o Brasil esta prestes a alcancar o
menor nivel de desigualdade desde a década de 1960, ainda que, em termos
relativos, permaneca entre as economias mais desiguais do mundo. Em nimeros
absolutos, analisando-se o periodo compreendido entre 2003 a 2009, 29 milhoes
de pessoas ingressaram na chamada classe C. Em termos relativos, as classes A
e B apresentaram maior expansdo, no mesmo periodo, quando 6,6 milhoes de
pessoas passaram a fazer parte dessas classes. Atualmente, a denominada “nova
classe média” corresponde a 50,5% da populagao. Indubitavel ¢ o fato de que
essa classe média demandara produtos e servigos financeiros para realizar seus
desejos de consumo e planos de produgdo (NERI, 2010).

De fato, essa popula¢ao em ascensdo social tem acesso a mais bens duraveis,
imdveis e, naturalmente, aos sistemas financeiro e de crédito. A expectativa a
respeito daeconomia brasileirahd ao menos quatro décadas ndo era tao positiva.
E, em meio a tormenta internacional, o pais apresenta-se e ¢ apresentado
pela comunidade internacional como um safe harbor para investimentos que
visem a retornos razoaveis. Em tempos de bonanca, a questdo é: o Brasil esta
preparado para dias tempestuosos (realidade em boa parte do mundo), como
a formiga, ou esta ofuscado pela opuléncia do momento, como a cigarra da
fabula de La Fontaine?

Nesse sentido, preocupa a questio de como melhorar a qualificagdo dos
individuos recém-chegados ao mercado financeiro e de capitais ou daqueles que
estdo expandindo o seu leque de op¢des e de riscos, para que a sua participa¢ao
em tais mercados seja saudavel e sustentdvel. A crise americana traz muitas
ligoes, porém uma delas é o doloroso fato de que parte da hecatombe financeira
foi causada por operagoes de crédito e de aquisi¢ao de valores mobilidrios por
pessoas e instituigdes que nao estavam preparadas para a sofistica¢ao e para os
riscos dos produtos financeiros a elas ofertados.
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A situagdo criada em torno das denominadas hipotecas subprimes é um
grande exemplo dessa constatacdo. O nivel de endividamento e o tipo de divida
assumida pelos americanos, principalmente oriundos das classes média e baixa,
mostraram-se, no decorrer da crise, incompativeis com o perfil de seu orgcamento
familiar. A crise exp0s a realidade de que o setor imobilidrio e a economia
americana estavam apoiados em um tipo de crescimento sem sustentabilidade.

Crises financeiras podem funcionar como laboratérios de testes para
formuladores de politicas publicas. Nesse sentido, observar os remédios
adotados pelos Estados Unidos da América (EUA) para aumentar as prote¢des
juridicas e as informagdes disponiveis aos consumidores de produtos financeiros
¢ uma fonte para analisar a situagdo em que se encontram outros ordenamentos
juridicos. No caso do presente artigo, analisa-se o caso brasileiro a luz da recente
experiéncia norte-americana.

2 Brasil: panorama institucional da regula¢do dos mercados
financeiros

A Constitui¢ao Federal do Brasil em vigor, promulgada em 1988, dispoe em
seu art. 192 que o Sistema Financeiro Nacional (SEN) esta estruturado de forma
a promover o desenvolvimento equilibrado do pais e a servir aos interesses da
coletividade, em todas as partes que o compdem. Outro principio que rege a
economia brasileira, no art. 5° da Carta Magna, dispde que o Estado promovera,
na forma da lei, a defesa do consumidor.

Nesse bojo constitucional, a lei maior do SFN, Lei n° 4.595, 31 de dezembro de
1964, fixa a competéncia do Conselho Monetario Nacional (CMN),* como drgao
responsavel pela formulagdo de politicas publicas e de regulamentagdo para o
setor. E esse o diploma que traz as bases juridicas para a atuagio do BCB. Dessa
feita, as diretrizes do CMN sdo implementadas pelo principal 6rgao regulador
do SEN, o BCB, responsavel pela supervisdo das institui¢oes financeiras.

4 Nos termos da Lei n° 9.069, de 29 de junho de 1995, 0 CMN ¢ formado pelo Ministro da Fazenda, na qualidade de
Presidente, pelo Ministro de Estado do Planejamento Orgamento e Gestéo e pelo Presidente do BCB.
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Alei do SEN define institui¢des financeiras de forma bastante abrangente, como:

[...] as pessoas juridicas publicas ou privadas, que tenham como atividade
principal ou acessdria a coleta, intermediagdo ou aplicagdo de recursos
financeiros préprios ou de terceiros, em moeda nacional ou estrangeira, e

a custddia de valor de propriedade de terceiros.

Esse critério é relevante para definir a competéncia do BCB para regé-las e
supervisiona-las.

No mercado de valores mobilidrios, por seu turno, a supervisio é de
competéncia da Comissdo de Valores Mobiliarios (CVM), similar nacional da
Securities Exchange Commission (SEC) norte-americana. Esse regulador atende
a disposicoes do CMN e também deve observar os aspectos mencionados na Lei
n° 6.385, de 7 de dezembro de 1976, que regulamenta o denominado mercado
de capitais.

Cabedestacar queasentidadesreguladoras supracitadas nao tém o consumidor
como preocupagao expressa, mas sim o investidor (no caso dos mercados de
capitais) ou o cliente (no caso do mercado financeiro). Entretanto, pode-se dizer
que as normas de tutela presentes nesses mercados podem ser consideradas
em sua rede de prote¢iao, uma vez que atuam, direta ou indiretamente, na
protecao dos interesses dos seus participantes, sejam eles caracterizaveis como
consumidores nos termos da legislagdo em vigor, ou nao.

Em outras palavras, ndo é necessario ao investidor/cliente ser caracterizado
como consumidor, nos termos do Coédigo de Defesa do Consumidor
(CDC) - Lein°8.078, de 11 de setembro de 1990 - para que ele goze das protegdes
conferidas pela normatiza¢ao setorial.

Por outro lado, podemos dizer que, se um individuo, além de ser um cliente
bancdrio ou um investidor, for, nos termos do CDC, um consumidor, ele contara
com uma rede de protecao adicional aquela conferida pela regulamentacao.

Sob o ponto de vista de arranjo institucional, é correto afirmar que
as preocupagdes com a defesa do consumidor e com a higidez do SEN
(safe-and-soundness concerns) sao funcionalmente segregadas. As primeiras
sao de competéncia do Sistema Nacional de Defesa do Consumidor (do qual
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os Procons® e 0o DPDC?® sdao membros) e a segunda ¢ de competéncia dos érgaos
setoriais reguladores dos mercados financeiros e de capitais, como o BCBea CVM.

A segregacdo de tais funcOes possui aspectos positivos e negativos. Os
primeiros residem no fato de que ndo existira uma disputa interna no 6rgao
regulador para a tutela do consumidor, o que poderia ter como resultado a
negligéncia dos objetivos consumeristas em favor das preocupagdes com higidez
e estabilidade.

Por outro lado, ao nao ter a defesa do consumidor como uma preocupagio
direta, agoes regulatorias do BCB e do préprio CMN podem, ao buscar tutelar
a solidez do SEN, ter como efeito adverso o incentivo a estruturas de mercado
lesivas ao consumidor.

Exemplo de tais efeitos adversos é o fato de que um sistema regulador
preocupado com a solidez em detrimento da concorréncia ou da prote¢do ao
consumidor apresenta, muitas vezes, viés concentracionista, incentivando a
consolidag¢do de grandes conglomerados financeiros. Nesse particular, a doutrina
antitruste ha muito estuda as relacdes entre poder de mercado e ocorréncia de
abusos contra o consumidor.”

3 A tutela do consumidor de produtos e servicos financeiros
no Brasil

A tutela do consumidor no Brasil é vista com seriedade no pais, seguramente,
ha ao menos duas décadas. No ambito legislativo, a principal rede de protegao
ao consumidor de servigos financeiros no Brasil é provida pela Lei n° 8.078, de
1990, o ja citado CDC. Esse diploma estabelece importante feixe de direitos aos
individuos que participam de uma relagdo de consumo.

5 Orgios estaduais ou municipais especializados na defesa do consumidor. Atuam como auxiliares do Poder Judicidrio, e
uma de suas fungdes é atuar como ombudsman dos consumidores.

6 Departamento de Prote¢do e Defesa do Consumidor, érgio vinculado ao Ministério da Justi¢a, responsavel pela
coordenagio de politicas publicas na drea de defesa do consumidor.

7 A prépria legislagao antitruste estabelece como objetivos da defesa da concorréncia a protegao aos direitos do consumidor.
Nesse sentido, vide apresentagdo conjunta realizada pelos orgaos de defesa da concorréncia e de defesa do consumidor:
<http://www.mp.sp.gov.br/portal/page/portal/cao_consumidor/arquivos/ Ana%20Paula%20Martinez%20e%20Arthur%20
Badin-7.ppt#298,16,1. Consumidor & Concorréncia>.
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Apesar do claro fundamento constitucional da defesa do consumidor,®
reputado como um dos objetivos de Estado, a industria financeira local envidou
esfor¢os importantes para evitar a aplicagao do CDC ao seu mercado. O art. 3° da
referida lei, que esclarece aplicar-se o CDC aos servigos financeiros,’ bancarios e
de crédito, foi alvo de expressiva controvérsia.

Contudo, o Supremo Tribunal Federal (STF) apaziguou'® a questdo,
considerando que a prote¢do ao consumidor deve, sim, ser levada ao ambito
das relagdes financeiras, bancdrias e crediticias. Parte do mercado brasileiro
aguardou o pronunciamento do Tribunal quanto & questdo, de modo que as
institui¢des financeiras se tornaram plenamente comprometidas com esse tipo
compliance a partir da pacificagdo constitucional da matéria, ocorrida em 2006.

Nos termos do CDC, consumidor é toda pessoa fisica ou juridica que
adquire ou utiliza produto ou servigo como destinatario final. Tais servigos
sdo definidos como qualquer “atividade fornecida no mercado de consumo,
mediante remuneracio, inclusive as de natureza bancdria, financeira, de crédito
e securitaria, salvo as decorrentes das relacdes de carater trabalhista”.!!

A aplicagio do CDC a determinada relagdio contratual acarreta a
presuncao juridica de que o consumidor (seja ele pessoa fisica ou juridica) seja
hipossuficiente e vulneravel em relagdo ao fornecedor de bens e servigos e, em
razdo disso, merecedor de protegdo adicional do sistema juridico-institucional.
A consequéncia disso é a aplicagdo de instrumentos fortes de prote¢ao, baseados
especialmente nos deveres delealdade e de transparéncia por parte do fornecedor.

Caso um adquirente de servicos financeiros nio seja caracterizado como
consumidor, ele podera contar com outras garantias juridicas, previstas na
regra geral das relagoes civis, o Codigo Civil. A diferenca é que, no ambito do
CDC, as protecdes sao mais amplas e, para a garantia destas, existira um aparato
institucional especializado. No ambito das protegdes civis ndo consumeristas,
todavia, o individuo contara basicamente com a tutela judicidria comum, com as

8 Constitui¢do Federal do Brasil, art. 5°, XXXII, art. 170, e art. 48 das Disposi¢des Transitdrias.

9 Oferece a doutrina brasileira defini¢do do que sejam servios financeiros: “Sem estabelecer uma relagio exaustiva,
¢é basicamente possivel considerar como servigos financeiros as movimentagdes em contas-correntes, os servicos de
pagamentos, os servigos de débitos automaticos, de agua, luz, telefone fixo, telefone celular, cartdes consorcios, seguros,
previdéncia privada, capitalizagdes, servicos de cambio, prestagdo de fianga, empréstimos e investimentos. Efetivamente
dois dos servigos financeiros que concentram as diversas questoes e que envolvem elevado numero de litigios e grande
volume monetdrio sdo os créditos e os investimentos” (RUY, 2010, p. 22).

10 Agao Direta de Inconstitucionalidade 2.591.

11 Lein° 8.078, de 1990, art. 3°.
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disposi¢oes do Cddigo Civil e com as protegdes existentes na regulagdo setorial
emitidas pelo CMN ou por outros drgaos normativos.

E correto afirmar que a protegdo conferida ao consumidor no Brasil é a mais
ampla possivel no que diz respeito a gama de servigos financeiros abarcados pela
legislacdo, posto que, em teoria, ndo existe exclusdo de determinado servigo ou
produto financeiro para fins de tutela dos direitos do consumidor.

A maior restrigdo parece dizer respeito a quem seria, de fato, considerado
consumidor em uma relagdo financeira, bancdria ou crediticia. Nos termos do
CDC, consumidor é aquele reputado como destinatario final (sob o ponto de
vista econdmico) dos produtos e servigos adquiridos. Isso significa que o servi¢o
ou produto ofertado devera ser por ele “esgotado’, e ndo aplicado na cadeia de
producio do mercado em que esta inserido. No mercado de operacgoes crediticias,
por exemplo, esse requisito juridico costuma ser utilizado como argumento em
litigios para excluir pessoas juridicas (ainda que de pequeno porte) da tutela dos
direitos do consumidor no caso do mercado de crédito, uma vez que elas utilizam
os recursos tomados para justamente financiar o seu processo produtivo.

Pode-se citar como exemplo de instrumentos juridicos abarcados pelo CDC
o estabelecimento da inversdo do onus da prova para questdes de matéria civil,
aplicavel quando ha verossimilhanga na postulagdo do consumidor e quando
ele ¢, de fato, considerado hipossuficiente em uma relagdo econdémica. Outra
conquista importante foi a defini¢ao clara dos direitos basicos do consumidor,
entre eles incluido o direito a informagédo clara, precisa e completa sobre os
servicos adquiridos.

A questdo do dever de informar e do dever de cooperagio é subjacente a ordem
juridica brasileira ndo apenas em razao do CDC, mas do préprio Coédigo Civil
brasileiro. O dever de informar é corolario do principio da boa-fé objetiva, que,
em sintese, pode ser exprimido como o dever de lealdade existente entre as partes
no dmbito de uma relagdo civil. Sendo assim, o ordenamento juridico brasileiro
prevé a responsabilidade pela violagdo do dever de transparéncia e de informagao.

Institucionalmente, a protecdo juridica ao consumidor é desempenhada
por: i) érgaos especializados e relativamente independentes, os denominados
“Procons”; ii) por delegacias especializadas; e iii) pelo DPDC. Estes sao
responsaveis pela advocacy do direito do consumidor e pela fiscalizagdo do
cumprimento da legislacdo em vigor.
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Em termos de agenda regulatoria, o Brasil tem dedicado especial atencdo
a questdo do tratamento do consumidor superendividado, que é objeto de
movimentagdo dos juristas brasileiros e ja enseja projeto de aperfeicoamento do
CDC. A ideia subjacente ao debate brasileiro em torno do superendividamento
¢ de que o consumidor de boa-fé que ndo tem condi¢oes de arcar com suas
obrigac¢des financeiras em razao de alteracdo adversa de sua situagdo econdmica
seja orientado pelo Estado a organizar sua situagdo patrimonial. Dessa forma,
podera honrar suas obrigagdes em prazos e condi¢des aceitas pelos seus credores
e, a0 mesmo tempo, socialmente aceitaveis.'?

A educagdo financeira é outro flanco importante de atua¢do das politicas
publicas. Nesse sentido, a Estratégia Nacional de Educagao Financeira' congrega
esforcos de diferentes 6rgaos (entre eles 0 BCB e a CVM) na consecugdo de
diversas agoes voltadas aos mercados financeiros e de capitais, a fim de aumentar
o nivel cultural dos brasileiros no que concerne a investimentos e crédito.

A referida estratégia, que inclui a formacdo de professores, a realizacao de
cursos e a producao de boletins informativos (e.g., Boletim'* de Prote¢do ao
Investidor-Consumidor, de iniciativa da CVM e do DPDC), iniciou-se com
o mapeamento do grau de conhecimento dos brasileiros em 2008. Em agosto
do mesmo ano, foi langado o site da Estratégia de Educac¢do Financeira, com a
finalidade de cadastrar agoes de educagéo financeira de conteudo ndo comercial.

Em que pese o fato de que a eficdcia dessas novas alternativas ainda nao
tenha sido efetivamente testada, o Brasil conta com arcabougco forte de prote¢ao
ao consumidor e com uma agenda pertinente considerando os problemas da
economia mundial, representados pelo caso americano, na se¢do a seguir.

Por outro lado, do ponto de vista institucional, seria interessante avaliar a
conveniéncia de umaagéncia especifica para a tutela do consumidor com amesma
estatura juridica e influéncia politica dos demais reguladores dos mercados
financeiros: 0 BCB e a CVM. Esta agéncia ndo necessariamente precisaria ter um
cunho setorial, mas poderia ter como objetivo especifico a tutela dos interesses
do consumidor nos mais diversos mercados.

12 Vide, para maior detalhamento, os trabalhos de Marques, 2006, e Lima, 2010.

13 Criada pela Deliberagiao Coremec n° 3, de 31 de maio de 2007.

14 Comissdo de Valores Mobilidrios e Departamento de Protecio e Defesa do Consumidor. Boletim de Prote¢io do
Consumidor/Investidor CVM-DPDC. Brasil: Governo Federal, 2011.
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Atualmente, o DPDC e os diversos Procons exercem papel importante
e salutar promovendo o compliance das leis do consumidor no mercado
brasileiro. No entanto, um 6rgao de natureza regulatoria e fiscalizadora mais
contundente poderia exercer papel preventivo mais efetivo na contencéo de
riscos ao consumidor.

4 Estados Unidos da América: aspectos consumeristas da
crise de 2008

A crise financeira de 2008, iniciada nos EUA, cujos efeitos se avolumam
nas mais diversas jurisdi¢oes, possui diversos prismas merecedores de estudo.
Um dos enfoques possiveis esta na lesdo aos consumidores na formagao dos
chamados créditos subprimes, um dos nucleos da crise. Esses ativos de crédito
foram o lastro de operagdes de derivativos e emissdo de titulos que, pulverizados
pelo mercado, tiveram como consequéncia o alastramento da crise pelo mercado
financeiro em escala global.

A existéncia de clientes com perfil de risco de inadimpléncia elevado nao é
um problema per se. A questdo perniciosa na crise teria sido a exploragdo do
baixo grau de informac¢do de um dos grupos envolvidos: os consumidores de
produtos de crédito. Em especifico, os consumidores de house loans, que sdo os
financeiros referentes a aquisi¢do de imdveis, em grande maioria, residenciais.

A explosao da bolha imobilidria americana demonstrou que os consumidores
estavam mais endividados do que podiam e, em muitos casos, do que tinham
ciéncia.® Os contratos de financiamento de imoéveis traziam intrincadas
formulas de ajuste de precos, e era comum a existéncia de refinanciamentos,
que, na pratica, funcionavam como uma forma de obter liquidez rapida para os
adquirentes dos mortgages. O relato de Joseph Stiglitz é preciso:

Executives are blaming the borrowers for buying houses they could not
afford, but many of these borrowers were financially illiterate and did
not understand what they were getting into. This was especially true in
the subprime mortgage market, which became the epicenter of the crisis.

15 Na seara cinematografica, vide “Inside Job”, dirigido por Charles Ferguson.
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Subprime mortgages were mortgages given to individuals who were less
qualified than those give “conventional” mortgages, for example, because
of low or unstable income. Other homeowners were encouraged by
lenders to treat their houses like as ATMs, repeatedly borrowing against
their value. (STIGLITZ, 2010, p. 78)

A mudanca da situagdo econdmica dos mutudrios no periodo de eclosio da
crise fez com que estes deparassem de forma mais direta com a contundéncia das
clausulas dos contratos de financiamento imobilidrio. Nao raro, no momento
dos chamados foreclosures, o consumidor descobria que, ao ser despejado, sua
casa ja havia sido alienada para um terceiro, sem que tivesse sido necessario
seu consentimento ou ciéncia. Isso foi juridicamente possivel em razdo do tipo
de transagao juridica subjacente, a qual muitas vezes ndo era suficientemente
elucidada ao consumidor.

Desde 2007, o nimero de foreclosures decorrentes da crise dos subprimes,
associados quase sempre a tragicos episodios de despejo e de episddios de
desintegracao familiar, estd na casa dos milhoes.'® Espera-se que em 2012 esse
naimero cres¢a significativamente.

Millions of poor Americans have lost or are losing their homes - by one
estimate, 2.3 milion in 2008 alone. (In 2007, there were foreclosures
actions against almost 1.3 home properties). Moody’s Economy.com
projected that a total of 3.4 million homeowners would default on their
mortgages in 2009, and 2.1 million would lose their homes. Millions more
are expected to go into foreclosure by 2012. Banks jeopardized the life
savings of millions of people when they persuaded then to live beyond
their means - though in some cases it undoubtedly did not take that much
persuasion. With the loss of their homes, many Americans are losing their
life savings and their dreams of a better future, of an education of their
children, of a retirement in a modest comfort. (STIGLITZ, 2011, p. 79)

Embora avassaladora, a crise teria sido adstrita ao sistema de financiamento
imobilidrio americano se ndo fosse pelo fato de os créditos de carater subprime
terem tido seu risco disseminado pelo mercado mediante estruturas de

16 Dados disponiveis em: <www.foreclosure.com> e <economy.com>.
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securitizagdo. Portanto, os créditos oriundos dos house loans foram repassados
mediante as denominadas opera¢des de asset-backed securities ou derivativos do
tipo credit-default, de modo que o risco dos mutudrios superendividados era,
na verdade, repassado a outras instituicdes via mercado de capitais, sem que se
soubesse com precisdo o tipo de risco a que se expunha a comunidade financeira
internacional. Logo, um problema regulatdrio especifico (superendividamento
e concessao ndo diligente de crédito) tornou-se um evento de risco sistémico,
cujos efeitos ainda parecem crescentes e sufocantes."”

Em face dos abusos cometidos durante a crise, tanto na estruturaciao
dos produtos financeiros como na sua oferta, em particular os famigerados
mortgages, os formuladores de politicas publicas criaram um pacote de
medidas de reestrutura¢ao do sistema financeiro americano, que tinha como
uma das principais medidas a criagdo de um feixe de direitos e um arcabougo
institucional especifico para a defesa do consumidor. E esse feixe regulatério o
objeto da se¢ao a seguir.

5 A tutela do consumidor de servicos financeiros nos
Estados Unidos da América: a resposta legislativa a crise -
o Dodd-Frank Act

A pratica legislativa norte-americana, conforme destacam alguns de seus
observadores, afigura-se dotada de certo casuismo. Os fatos histéricos parecem
denotar que periodos de intensa desregulamentagdo ou de auséncia de produgao
normativa costumam ser seguidos por emissdes de regras que parecem
funcionar como remédios ad hoc. Especialmente se a falta de regulamentagao

17 Mais uma vez, valemo-nos das palavras de Stiglitz: “It was this involvement in mortgage securitization that proved lethal.
In the Middle Ages alchemists attempted to transform base metals into gold. Modern alchemy entailed the transformation
of risky subprime mortgages into AAA-rated products safe enough to be held by pension funds. And the rating agencies
blessed what the banks had done. Finally the banks got directly involved in gambling - including not just acting as middle
men for the risky assets that they were creating, but actually holding the assets. They, and their regulators, might have
thought that they had passed the unsavory risks they had created on to others, but when the day of reckoning came - when
the markets collapsed- it turned out that they were too caught off guards”. E, em outra passagem: “Through a process
known as securitization, the mortgages had been sliced and diced, packaged and repackaged, and passed on to all manner
of banks and investment funds around the country. When the house of cards finally collapsed, it took some of the most
venerable institutions along with it: Lehman Brothers, Bear Sterns and Merril Lynch. But the travails did not stop at U.S.
borders. These securitized mortgages, sold around the world, turned out to be toxic for banks and investment funds as far
as northern Norway, Bahrain and China”. (STIGLITZ, 2011, p. 6 e 77)
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ou a desregulamentacao culminou em crises impactantes. A correspondéncia
¢ flagrante: os ataques terroristas provocaram a promulgacdo do Patriot Act, os
casos Enron e WorldComm pareceram propiciar a criagdo da Lei Sarbanes-Oxley,
assim como a crise financeira internacional e o episodio especifico Madoff'*
pareceram ensejar o chamado Dodd-Frank Wall Street Reform and Consumer
Protection Act"” (“Dodd-Frank Act”), objeto da presente segdo.

Reconheceu-se no ambito legislativo, inclusive durante as diversas hearings
para apuracdo dos responsaveis pelo desastre econdmico, que praticas abusivas
e repudiaveis estiveram presentes em diversas etapas da cadeia produtiva dos
empréstimos subprimes e nas suas consequéncias financeiras (derivativos e ABS).

Esse tipo de percepgao levou a criagdo de um diploma de escopo extenso,
com carater fortemente principioldgico, a hoje internacionalmente notéria Lei
Dodd-Frank. Entre os inimeros objetivos da norma, estd a promogdo da
estabilidade financeira dos EUA a partir da melhora da accountability e da
transparéncia no sistema financeiro. Extinguiu-se assim o conceito de too big
to fail. Busca ainda o diploma proteger o contribuinte americano do elevado
custo social dos pacotes de resgate (bailouts) e os consumidores contra praticas
abusivas financeiras, além de outros propdsitos.

No que diz respeito especificamente a protegdo do consumidor nos mercados
financeiros, podemos destacar, no ambito da Lei Dodd-Frank, a criagdo de uma
agéncia reguladora especifica para essa tutela: o Consumer Financial Protection
Bureau (CFPB).

Uma das ideias subjacentes a criacdo do Bureau seria a segregacdo dos tipos
de regula¢ao mais relevantes: de um lado, aquele referente as preocupagdes com
a higidez do mercado e, de outro, as preocupagdes com o investidor/consumidor.
Evitar-se-ia, assim, uma disputa interna entre os objetivos da regulacdo, a saber:

The subprime mortgage collapse demonstrates that when financial
institutions pursue short-term profits at the expense of consumers, bank
failures result. Federal regulators should have been monitoring both
profitability and consumer abuses. The problem with an argument to

preserve the regulatory status quo is that prudential regulators had the

18 O escandalo financeiro relacionado as fraudes cometidas por Bernard Madoff sdo considerados o maior episédio do
género da historia americana. (HENRIQUES, 2010)
19 A Lei Dodd-Frank data de 21 de julho de 2010.
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authority and the opportunity to regulate predatory lending products and
tatics at the heart of the subprime debacle, but they failed to do so until
too late. Although each existing federal financing regulatory agency has
a consumer protection division and compliance examination staff, these
departments are overshadowed in terms of resources and respect from
the agencies’ top management by the safety-and-soundness supervision
divisions. (GRAHAM, 2010)

O CFPB® foi instituido no &mbito do Federal Reserve System
(o correspondente americano do BCB), cujo objetivo ¢ proteger o americano
médio contra os abusos da industria financeira. Sua prerrogativa principal sera
regular a oferta de produtos e servios financeiros. O CFPB tem a natureza
juridica de uma agéncia executiva dotada de certa autonomia ante os dirigentes
do Federal Reserve (Fed).*

O propdsito geral da nova agéncia é buscar implementar e, no que for possivel,
fazer valerem as novas leis de prote¢ao ao consumidor. O principio é o de que
os consumidores tenham melhores condigdes de acessar o mercado de produtos
e servi¢os financeiros de forma justa, competitiva e transparente. Contudo, a
norma possui um forte carater principioldgico e ainda carece de regulamentagao
em muitos de seus aspectos.

Alguns criticos da norma afirmam que, apesar de seu importante propdsito, a
norma cria excegdes e brechas que podem afetar a sua real eficacia. Por exemplo,
existe a possibilidade de que as regulamentagdes emitidas pelo CFPB sejam
revistas caso se entenda que elas afetem os safety-and-soundness concerns. Isso é
uma opgao clara por parte do legislador no sentido de que a higidez do sistema
financeiro é mais relevante do que as praticas leais ao consumidor. Esse tipo de
argumento pode ser utilizado pela industria financeira para buscar neutralizar
acoes pretendidas pelo CFPB.

Outra questdo relevante é a exclusdo do escopo da norma de alguns setores
e produtos relevantes como o setor de seguros e de empréstimos para aquisi¢ao
de veiculos (considerada a segunda forma mais popular de financiamentos apos
os house loans). Mencionam ainda os criticos da norma a possibilidade que o

20 Titulo X, Sections 1001-1058, Dodd-Frank Act.

21 Nos termos do Dodd-Frank Act, a autonomia concedida a CFPB ¢ diante do chamado Board of Governors (a agéncia
central, niicleo decisério do Fed), o qual ndo poderd interferir nas agdes da agéncia, na contratagdo ou demissao de seus
diretores ou funcionarios ou ainda que as regras por ele emitidas sejam sujeitas a revisao por parte do Board of Governors.
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Bureau considere excepcionar a aplicagao de normas de defesa do consumidor
a determinadas praticas aparentemente lesivas caso se julgue que elas possam
trazer beneficios do ponto de vista concorrencial.?

Outro aspecto relevante diz respeito a necessidade de educar o americano
médio para a aquisi¢ao responsavel do crédito. As discussoes introduzidas no
Dodd-Frank Act a respeito de educagdo financeira parecem ainda incipientes,
carecem de regula¢ao e planos de agao de carater mais pratico. Em todo caso, o
legislador preocupa-se em disseminar cultura financeira entre as diversas classes
sociais. Por exemplo, a norma prevé agdes especificas para os cidadaos de idade
mais avangada (older Americans).

Esses dois aspectos particulares da Dodd-Frank — a educagdo financeira e a
protecao juridica ao consumidor - encontram certa similaridade no que ja existe
no mercado brasileiro. Contudo, parece-nos que, do ponto de vista institucional,
talvez ainda ndo exista muita concretude nas disposicdes ali engendradas. De
todo modo, os principios ali encerrados sao um bom comego para a mudanga na
cultura do mercado, em que se tenta abandonar um paradigma de mera busca a
lucratividade para um paradigma de lealdade e transparéncia junto ao consumidor.

6 Conclusio: cotejando as experiéncias

O Brasil tem aprendido com suas crises internas e mostra-se observador
atento do complexo momento internacional. As mudangcas legislativas e a
articulagdo em politicas publicas tém sido no sentido correto: expandir os
esforcos em educacao financeira, aumentar as prote¢des ao investidor nos
mercados financeiros e de capitais.

A legislagdao nacional de protegdao ao consumidor é robusta, estendendo-se
sem restri¢oes aos mercados financeiros, posi¢do essa plenamente acatada pelos
tribunais brasileiros. A consolida¢do do CDC e da atuagdo dos érgaos de defesa do
consumidor mostra um sinal de maturidade no trato da prote¢do aos individuos
que consomem produtos e servigos financeiros.

22 Section 1031.
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Em termos de agenda regulatéria, as questdes em pauta no Brasil nao
poderiam ser mais pertinentes. Ao procurar educar o consumidor e buscar
remédios para a questdo do superendividamento, o pais nao parece estar a espera
de efeitos deletérios da crise para solucionar o problema.

Nesse campo de inovagdo regulatdria, existe, todavia, a necessidade de
verificar a eficicia das medidas propostas. Se estas sdo capazes de, por exemplo,
garantir o acesso com seguranc¢a dos novos individuos que ingressam todos os
dias nos mercados financeiros e de capitais. Essa duvida coloca-se também no
que concerne as medidas contidas na Lei Dodd-Frank.

O sistema de protecdo ao consumidor brasileiro, como dito, em razdo da
vasta aplicagao do CDC, é robusto na seara ex post, repressiva, mas carece ainda
de esforcos efetivos de prevencdo das condutas lesivas ao consumidor. E isso
somente sera possivel ao se aprimorar o aparelhamento dos 6rgaos de prote¢ao
ao consumidor e ao expandir as iniciativas de conscientiza¢do e de prevengdo
junto aos individuos e as institui¢des financeiras.

As normas americanas parecem ter enfrentado uma realidade institucional
mais complexa e fragmentada, em que a defesa do consumidor nos mercados
financeiros ndo constituia um objetivo para os 6rgdos e ndo havia qualquer
entidade avocando para si a defesa de tais interesses.

A nova regulamentagdo que cria o CFPB tenta modificar essa realidade.
Entretanto, novamente, o questionamento quanto a eficacia da medida desponta.
Ha de se avaliar se a mera criagdo de um organismo ¢é suficiente para assegurar
a defesa dos consumidores; nesse sentido, por exemplo, carece de investigacao
se o universo de pessoas abrangidas pela nova regulamentagao ¢ representativo
da gama de servigos e produtos financeiros oferecidos nos mercados financeiros
de capitais.

O Brasil possui sistema em que a tutela do consumidor ¢ desempenhada por
orgaos especificos, caminho esse que os EUA buscam trilhar mediante a criagao
do CFPB. Contudo, as entidades atualmente a cargo da defesa do consumidor
talvez ndo possuam a mesma forga institucional dos reguladores setoriais,
tais como o BCB e a CVM. Alterar esse equilibrio de forgas talvez fosse uma
op¢ao a ser avaliada para o Brasil. Ao se examinar a Lei Dodd-Frank, apesar da
autonomia ali prevista, ndo hd elementos significativos no debate internacional
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que indiquem que o CFPB serd dotado de for¢a politica institucional perante os
lobbies da industria e os demais reguladores e autorreguladores.

Finalmente, conclui-se que o Brasil certamente estd mais proximo da
formiga de La Fontaine em diversos aspectos, tendo montado, diversos anos
antes da crise de 2008, a estrutura regulatoria e institucional hoje perseguida
pelos EUA. Contudo, considerando a situac¢do atual, a contradi¢ido entre o
progndstico de crescimento econdémico do pais e de um cendrio altamente
adverso internacionalmente, novas agdes se fazem necessarias. No tocante
as fronteiras regulatdrias, as boas iniciativas e as preocupagdes brasileiras
necessitam ser convoladas em a¢des concretas. Para crescer de forma sustentavel
e com seguranga, o pais precisa preparar os seus individuos para participarem
dos mercados financeiros de forma consciente e saudavel.
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Resumo

Titulos conversiveis contingentes foram projetados para serem instrumentos
que ajudem o setor bancdrio a melhorar sua habilidade de suportar choques e
absorver perdas, como também a fortificar a resisténcia das instituicdes financeiras
com o objetivo de evitar resgates bancdrios com recursos puiblicos. Este trabalho
analisa os diferentes tipos de CoCos e seus gatilhos, taxas e abordagens legais.
Os efeitos de conversdo e write-downs sdo ilustrados. O mercado potencial e os
pontos fortes e fracos do instrumento sdo discutidos. Atengdo é dada as diferentes
propostas regulatorias. O quadro normativo brasileiro é resumido, e comentdrios
sdo feitos sobre a emissdo de CoCos no Brasil quanto a questoes legais, econdmicas
e concep¢ao.

Palavras-chave: Basileia I1I. Capital contingente. CoCos. Regulamento. Gatilho.
Bail-out.

1 Context

The recent financial crisis unleashed several debates on how best to achieve
a sound financial system and address the challenges presented to financial
regulators. It has become a consensus that the world simply cannot afford
another crisis of the magnitude just witnessed.

The costs of the past crisis are estimated by the Bank of England to have
involved staggering numbers up to 2010: US$100 billion in the US and
£20 billion in the UK in terms of fiscal or foregone output costs; US$4 trillion
in the US and £140 billion in the UK in terms of loss at the level of production,
given the decrease of 6.5% in world output (not counting its growth rate); not to
mention millions of job losses. These numbers have done nothing but escalate.
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More importantly, the tax-payer has to be shielded from footing the bill of a rescue
in a situation uncalled for in his responsibilities. A fundamental and far-reaching
reform is required to prevent this situation from happening yet again.

The Basel Committee on Banking Supervision (BCBS) answered this
predicament by developing a comprehensive set of reforming measures called
Basel III.' The measures aim to improve the banking sector’s ability to absorb
shocks derived from financial and economic stress, improve risk management
and governance and strengthen banks’ transparency and disclosures.

One of the main aspects of Basel III relates to the improvement of regulatory
capital definition. The recent crisis unveiled the weakness of the capital held
by financial institutions (FIs). Not only there was not enough capital to absorb
losses, but also instruments included in the capital definition were not able to
absorb losses as expected. According to the BCBS assessment (2011, p. 2):

It is critical that banks’ risk exposures are backed by a high quality capital
base. The crisis demonstrated that credit losses and write-down come
out of retained earnings, which is part of banks’ tangible common equity
base. It also revealed the inconsistency in the definition of capital across
jurisdictions and the lack of disclosure that would have enabled the market

to fully assess and compare the quality of capital between institutions.

To this end, when redefining the regulatory capital base, Basel III has put
greater focus on the ability of the instrument to absorb losses. The regulatory
capital is the sum of Tier 1 and Tier 2 Capital. The former must consist of
instruments able to absorb losses on a going-concern basis, i.e. while the
institution is still functioning. The latter is formed by instruments that absorb
losses on a gone-concern basis, i.e. when the institution is not viable anymore.

The distinction between going and gone concern loss absorption capacity
is paramount for achieving the objective of raising the quality of capital base.
In a nutshell, instruments can absorb losses on a going-concern basis through
the cancellation of coupon/dividends, write-down,? conversion into shares or a

1 The BCBS published in 2010 two documents entitled “Basel III: A global regulatory framework for more resilient banks
and banking systems” and “Basel III: International liquidity risk measurement, standards and monitoring” that compile
the most important recommendations related to the Basel III regulatory reform package.

2 Aninstrument can be written-down until it completely loses its value, i.e. being written-off.
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similar reduction in book value. On the other hand, on a gone-concern basis, the
loss absorption instrument could led to an alteration of the seniority structure
of banks’ capital at the point of non-viability,’ so this bondholders would have
the lowest priority in case of liquidation, potentially suffering a loss ahead of
equity-holders.

Common equity,* which is primarily formed by common shares,’ is
considered the component of capital most able to absorb losses because every
decrease in assets or increase in liabilities directly reduces the book value of
common equity. Consequently, Basel III requires Tier 1 to be predominantly
formed by common equity.®

However, since common shares are the most expensive form of capital,
requiring Tier 1 to be composed solely by common shares, would severely impact
the FI's cost of capital. Thus, innovative instruments, the so-called hybrids that
combine attributes of both debt and equity and are built to absorb losses on a
going-concern basis may also compose the Tier 1, up to a certain limit.”

2 Why new hybrids?

Hybrids and subordinated debt are not new to the regulatory capital base.
Since Basel II, they have been included in both Tier 1 and 2 capital definition.®
Notwithstanding, during the last financial crisis, most hybrid capital instruments
and subordinated debt did not absorb losses as they were designed to do. This
was partly due to banks’ reluctance to send negative signals to the financial
markets and partly due to regulatory forbearance, overestimated capital ratios
and/or capital injections from the governments, which prevented the breach of
regulatory ratios.

3 While there isn’t a precisely defined concept of the point of non-viability, it is related to the insolvency or near insolvency
situation. The going-concern period is situated before the point of non-viability and the gone-concern one after.

4 According to Basel III definitions, common equity consists of the sum of: common shares, stock surplus, retained earnings,
comprehensive income and other disclosed reserves.

5 In Brazil, preferred shares are very similar to common shares, but for voting rights and thus the arguments related to loss
absorption capacity extend to preferred shares.

6  According to Basel III, total regulatory capital, Tier 1 and common equity must be at least 10.5%, 8.5% and 7% of risk-
weighted assets (RWA), respectively. Therefore, more than 65% of the regulatory capital must consist of common equity.
See Table I for Basel III regulatory capital ratios.

7  Hybrids included in Tier 1 are limited to 1.5% of RWA.

8 See “Instruments eligible for inclusion in Tier 1 capital” (Basel, 2008).
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The Basel Committee has now set forth a complete restructuring of hybrids
and subordinated debt to overcome these issues.”’® In fact, Basel III has
introduced two sets of criteria which an instrument issued by a bank has to meet
or exceed in order for it to be included in the capital definition, irrespective of
its legal form. One set relates to criteria for inclusion in Additional Tier 1 capital
and the other to Tier 2 capital. "

The main new features of Basel III Tier 1 instruments, when compared
to those of Basel II, relate to prohibition of step-up clauses, full discretion of
distribution/payments cancellation and principal loss absorption through
either conversion to common shares or a write-down mechanism. Step-up
clauses represent an incentive for the issuer to redeem the instrument, what,
in practice, shortens the maturity of the contract."”” An instrument that is not
perpetual is less able to absorb losses. Barring step-up clauses reinstates the
instrument’s perpetuity.

Basel II Tier I hybrids allowed issuers to cancel payments without triggering
a default. According to the Basel’s Press release, a condition all instruments
included in Tier 1 must have fulfilled was: “the bank must have discretion
over the amount and timing of distributions, subject only to prior waiver of
distributions on the bank’s common stock and banks must have full access to
waived payments” (Basel, 2008).

Although issuers had discretion to halt payments, they were reluctant to
do so for fear of showing weakness to markets and worsening their already
fragile situation.” This is the main reason why the instruments did not absorb
losses as expected and is the main drive of Basel III hybrid changes. Basel
IIT strengthened the full cancellation prerogative and added a principal loss
absorption mechanism which is independent of the issuers’ will. The principal
loss absorption should happen through either conversion to common shares
or a write-down mechanism at a pre-specified trigger point. The trigger event

9  Albeit viewed as a new and innovative security thought after the post-crisis world, contingent convertibles were in fact
originally proposed by Flannery, in 2005.

10 Research by Flannery (2005), D’Souza et al. (2009), Huertas (2009), Pennacchi et al. (2010), and Hart and Zingales (2010)
have highlighted the potential value of requiring some form of contingent equity capital infusion for banks via either
conversion of existing debt, insurance contracts, or a rights offering as a buffer against loss.

11 See Annex I and Annex II, respectively, for Tier 1 and Tier 2 instruments’ sets of criteria.

12 Step-up clauses are the terms in a contract that allow for changes in interest rates or distributions/payments at a pre-
specified event or time in the future.

13 Pazarbasioglu et al. (2011).
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could be determined by the fact that either a write-off, without which the firm
would become non-viable, is deemed necessary by the relevant authority, or
there is a decision to make a public injection of capital or equivalent support.
The same changes apply to Tier 2 capital instruments, except for full discretion
of distribution/payments cancellation prerogative.

The main characteristics of the Basel III Tier 1 and 2 instruments and their
related issue will be the focus of this paper. The paper is organized as follows:
the third section describes the main features of those instruments, the forth
section presents regulatory proposals for contingent capital, the fifth section
discusses the viability of having contingent capital instruments in Brazil and
the sixth section is the conclusion. Hereafter, hybrids, subordinated debt or any
other instruments that meet the criteria specified in Annex I or II will be called
contingent capital bonds for its contingent main feature.

3 What are CoCos?

In essence, contingent capital or contingent convertible (CoCo) is a form of
long term hybrid security instrument combining the attributes of both debt and
equity. A CoCo is issued as debt that mandatorily and automatically converts
to equity, or is written off, upon a triggering event. A CoCo will, in general,
operate in the same way as a conventional bond, namely through the payment
of a coupon to holders until the instrument automatically converts when the
threshold in question is breached or until payments are cancelled.

A CoCo is engineered to recapitalize a distressed FI without recourse to
taxpayer funds, acting like a fixed income security in good times and equity in
bad times. Through its underlying recapitalization function, it could contain the
demise of one FI, as well as the resultant chain reaction that could eventually
spiral into a systemic crisis in the financial system. And by reorienting the
incentives of the FI itself and its stakeholders, CoCos could even reduce risk in
the financial system, by coherbing excessive risk taking and leverage.

14 According to Basel III (December, 2010): “a. the bank must have full discretion at all times to cancel distributions/
payments; b. cancellation of discretionary payments must not be an event of default; c. banks must have full access to
cancelled payments to meet obligations as they fall due; d. cancellation of distributions/payments must not impose
restrictions on the bank, except in relation to distributions to common stockholders”
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Even though CoCos do not inject new capital into the FI by transforming
debt into equity or cancelling the debt itself, in a trigger breach, they improve
the capital structure, the quality of the FI’s capital and enable a better absorption
of losses.

3.1 Types of Cocos

Current proposals for the design of CoCos’ securities may combine different
features according to regulatory, market or legal issues. The main features are
discussed hereafter and relate to: coupon cancellation, principal write-off,
conversion into shares, contingent triggers and instrument’s legal form.

3.1.1 Tier 1 vs. Tier 2

As previously mentioned, current proposals for the design of CoCos’ securities
tend to fall into one of the two types: gone-concern (Tier 2) or going-concern
(Tier 1) contingent capital.

Gone-concern contingent capital is a debt security designed to absorb losses
when a financial institution is at the point of non-viability or insolvency. Debt
is eradicated when the instrument is written-oft or converted into common
equity. According to Basel III, it must have a minimum original maturity of at
least five years.

Gone-concern contingent capital is in fact a resolution mechanism, part
of bail-in powers, and could involve the creation of a new entity that would
be capitalized, initially at least, through the conversion of these contingent
securities. This type of contingent capital makes financial liabilities junior
to other liabilities, allowing the business to operate during the resolution
process and reducing the economic and systemic impacts of reorganization.
Because failure would imply large losses and thus a significant capital shortfall,
gone-concern contingent capital would likely need to be issued in large size in
order to be effective. Studies demonstrate that it would be recommendable for
financial firms to issue CoCos equal to 2-4% of total assets in good times, with
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a maturity of no less than 30 years (FURSTENBERG, 2011). There is a need
for careful integration of their use with emergency liquidity instruments and
supervisory intervention techniques to ensure that they increase, rather than
decrease, the FI's chance of survival and that they do not trigger a broader loss of
confidence (LASTRA, 2011).

Going-concern contingent capital differs substantially from the gone-concern
kind. Losses are absorbed not only by write-off or conversion, but also by cancelled
payments. According to Basel III, the instrument is perpetual, i.e. cannot have a
maturity date. It is designed to function well in advance of resolution mechanisms
are used or even considered, and thus to contain financial troubles at its inception.
The recapitalization occurs at a time when there is still significant enterprise value
and the recovery is still viable. Ideally, conversion will be triggered at a time when
the FI, although still considered to be a going-concern, is nonetheless showing
signs of financial distress, and is prevented by its own and possibly the market
situation from issuing new equity and strengthening its capital base.

Going-concern CoCos’ trigger should be set at a high enough capital level
that it operates while the firm remains fully viable - but not so high that it is
likely to be triggered in only a mild downturn. The higher the trigger, the more
expensive the CoCo would be, since from the investor’s point of view a higher
trigger implies a greater conversion risk. At the other end of the spectrum, the
trigger also should not be so low that it allows losses to mount for too long,
leaving little or no value left in the firm and effectively making the contingent
capital the gone-concern kind. From the investor’s point of view, a low trigger
would imply a low risk of conversion, and thus the risk premium for low trigger
CoCos would be lower. So as to avoid the negative impact on market dynamics,
triggers would need to be set off long before liquidity pressures start, in order to
forestall a self-fulfilling presumption of a liquidity crisis (DUFFIE, 2010).

3.1.2 Conversion or Write-Down

Bonds with a write-down feature or “write-down CoCos” have a structure
in which their principal is partially or fully reduced if the specified trigger(s) is
breached, in which case the principal could even be written-off. Alternatively,
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a CoCo with conversion features or “conversion CoCo” is one form to
compensate debt holders with equity. Either way, leverage is reduced, the capital
structure is strengthened, but no new capital is made available. Liquidity is not
directly increased."

For write-down CoCos, the value of equity rises to the extent of the write-down
made, since the decrease of debt generates gains that can be allocated to retained
earnings. Write-down bonds recapitalize a troubled firm without requiring fixed
income investors to hold equity, which could potentially be attractive to a larger
pool of investors.'® Instruments with high write-down clauses would provide a
powerful incentive for bondholders to monitor the bank’s performance closely.

Principal write-down may avoid complications embedded in a conversion, for
instance pricing issues, dilution risk and investors’ limitations, but might create
an incentive for market manipulation to reduce debt payments.”” However, the
stringency of the losses that would be imposed might mean the cost of these
instruments could be steep, and thus likely to be limited to issuance by strong
banks, those with a very low probability of failure.

For conversion CoCos, the total book value of equity also rises to the extent
of the conversion made. Thus, conversion CoCos also present loss absorption
capacity. Conversion CoCos may reduce the cost of issuance due to a remaining
asset belonging to the CoCo-holder. In contrast, they may also present a dilution
threat to the shareholder.

3.1.3 Triggers

All contingent capital proposals rely on a trigger to implement conversion,
although different design structures for CoCos differ on the determination of
the trigger that leads to conversion as well as the conversion price. The trigger
determines whether and when the debt converts to equity, or is written down,
to recapitalize the financial firm. There are generally four principal proposals for
the trigger: capital ratios, market metrics, regulatory discretion or public sector
capital injection.

15 By signaling to the market that the issue will be solved market confidence could improve liquidity.
16 For instance, pension funds, one of the largest class of investors, usually are precluded from investing in equity instruments.
17 'These issues will be addressed in section 5.2.
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A capital-based trigger, for instance, would force mandatory conversion if
and when a bank’s capital ratio (e.g. Tier 1 or Common Equity over RWA) falls
below a threshold specified either by regulators (in advance) or in the contractual
terms of the contingent bonds. It would not entail the uncertainty around a pure
regulatory discretion and vulnerability to market manipulation, but it would
heavily depend upon financial disclosure of the institutions. Low publication
periodicity, for instance, would cripple the security. Also, even at the required
quarterly information issuance, they may not provide timely information about
a FI's financial condition for a situation where the market value of a bank’s capital
deteriorates rapidly.

A market-based trigger would convert when a FI's market-based metric
of bank solvency (be it a market-based capital, leverage or Tobin’s Q ratio’® or
even CDS spread [HART, 2009]) descended past some level (or in a CDS case
ascend past some level). Market-based measures are transparent, verifiable and
observable in real time by regulators, issuers and investors. Their strength lies on
the fact that they offer a timelier signal of impeding distress and are not reliant
on complex models which could contain erroneous assumptions, with simple
and straightforward calculations. On the other hand, this same market discipline
cannot work without proper and updated information and market sentiment, or
even market manipulation — could provide a higher chance of false positives and
force a recapitalization unnecessarily."” In addition, not all market information
might be available to countries with less sophisticated or more controlled
financial markets. Also, there is a concern that market-based triggers would
leave the FI's open to speculative attacks by short sellers. CoCo holders could
short sell the FI's equity to drive the price down towards the trigger level, forcing
a conversion and then using the proceeds to cover the short position, benefiting
from the gain once its newly gained shares returned to its “normal” level.

There might be solutions for the threat stated above. The conversion trigger
could be based on a weighted average of equity prices over a reasonable interval,
requiring short-sellers to fund their positions for a longer period at greater costs,
making the strategy not financially viable or worth it. Just like it occurred during

18 The ratio of the market value of a FI's equity to its book value.
19 As a market-based trigger, it assumes that the efficient-market hypothesis (EMH) holds. EMH asserts that financial
markets are efficient in incorporating information.
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the crisis in the US, imposed by the FED and the SEC, restrictions on naked
short selling could be applied at certain periods. In addition, depending on the
CoCo structure, if the number of shares the investors receive on conversion is
fixed in advance, it is not advantageous influencing prices so as to induce an
artificial conversion.

A regulatory base trigger would allow regulators to decide “why;” “when” and
“how much” to convert. Regulators have an insight into the overall operations
of the institutions they regulate and that allows them to make a thoughtful
decision based on several inputs, as well as considerations about the stability
of the financial system as a whole. On the other hand, recent experience shows
that regulators might be hesitant to publicly pronounce that a financial firm is
unhealthy, especially during the early stages of distress. Thus, a regulator may be
unlikely to pull the trigger — affecting not only the firm and all of its stakeholders,
but also likely raising alarm about the health of other financial firms — unless it
is certain of a high degree of distress. This is called regulatory forbearance. By
then, losses may have already risen to untenable levels, which is why this type of
trigger is usually associated with gone-concern contingent capital.

Also, the models developed to quantify risks could contain errors or
misguided assumptions, which could lead to a wrongful interpretation of a FI’s
capital status. It could be observed that during the crisis model errors were large
and egregious. To simplify the problem, since based on past historical data,
they simply did not account for the new extreme volatility the crisis imposed
on prices. The world had seen before a similar experience with the Long Term
Capital Management (LTCM) debacle, and the pitfalls of seeking quantifiable
answers to questions about the dynamics of complex systems, “The Pretence of
Knowledge”, had already been addressed by Nobel laureates (HAYEK, 1974).

It could be observed as the crisis came and went, that regulatory solvency
measures or capital ratios did not capture the deterioration actually occurring
to FIs and offered basically no warning of impeding problems, scoring poorly
as a control device. Also, a regulatory based trigger creates uncertainty over the
timing and circumstances of conversion. This uncertainty makes CoCos more
difficult to price. All of this creates uncertainty over the effectiveness of a sole
based regulatory trigger.
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A public sector capital injection would also be decided by regulators. The
discretion involves whether a public injection is deemed necessary or not, and
such injection mandatorily sets the trigger. With a public capital injection, the
CoCo would either be written-down or converted. Should it be written-down,
the write-off should be permanent, so as not to have the unintended consequence
of bailing out the capital instrument holders and adding a burden to taxpayers.
This trigger is very important to guarantee that, even when other triggers do not
properly work, public injection is only used as a fallback option.

There could be the possibility of combining different types of triggers be it
market, regulatory, capital ratio or public sector capital injection. A CoCo could
have a dual trigger for instance, in which for a conversion to occur the FI’s
market capitalization would fall below a certain level and simultaneously a broad,
FI-based index would sustain material losses (MCDONALD, 2010). This dual
trigger would foster the recapitalization of all issuing banks during a widespread
financial crisis, while also allowing a FI to convert in a stable period.

It is worth noting that investors and regulators might be able to find some
common ground on the trigger: investors might not object to giving regulators
the flexibility to halt a trigger for a set period of time in disorderly markets or
after stress test results. This would permit regulators to use their discretion to act
in the best interests of the financial system.

3.1.4 Conversion Rate

Besides the definition of the trigger, the value of the conversion rate would
also define the attractiveness of the CoCos to a wide array of investors, issuers
and regulators. A conversion rate below the nominal value of the bonds can help
reduce the possibility of manipulation, particularly if a market-based trigger is
used, given that the conversion would not be advantageous if forced artificially.
The inherent danger of share price manipulation is limited and the FI would
presumably present a higher firm value. On the other hand, as it presents a smaller
dilution risk, this option could fail to deter risky behavior by management. This
could translate into higher issuance costs.
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Conversely, a conversion rate above par value holds out a greater incentive to
the issuing bank to avoid conversion, as it would seriously dilute the stock and
upset the previous investors. The incentives for market manipulation would also
be greater, since the CoCos’ owners would benefit from a decrease in share price.
This could render lower issuance costs and an implied higher cost of equity due
to dilution uncertainty.

A conversion into a fixed number of shares would provide little incentives
for market manipulation since the CoCo holders would receive a pre-specified
fixed amount of shares. This option encourages both sides to avoid reaching the
trigger breach, since depending on the rate set the conversion could bring a loss
to both parties. The cost of issuance would be in tandem with the FI's robustness.

There is a proposition to structure CoCos with a call option, called
Call Option Enhanced Reverse Convertible (COERC) (PENNACCHI, 2010).
Structured as a bond, it converts to equity if a bank’s market value of capital
falls below a pre-specified trigger. On this type of structure, the conversion rate
is below the price that triggers conversion and the bank’s original shareholders
would have the option to repurchase these shares at the bond’s par value, with
the intention of avoiding heavy dilution of their shareholding. As per the holders
of COERC, they would almost always receive their bond’s par value in cash at
conversion, making it appealing to a large number of risk-averse investors. The
design preserves the pre-emptive rights of stockholders who may be concerned
about losing control to CoCo investors after conversion, without abdicating the
incentives to managers to avoid risky behavior which could result in a sharp
decline in equity prices. This risk reduction would make the instruments more
attractive, improve their market eligibility for fixed income investors, and lower
risk premiums.

Regarding this proposition, one has to consider the state of the existing
shareholders at the time of conversion — how liquid and inclined to invest they
will be, since they could also be adversely affected by the crisis. Shareholders
of financially strong institutions would likely be more prone to exert their
subscription rights, assuming that the faltering financial situation at the time of
conversion will ultimately see a return to profitability. Shareholders of financially
weaker banks, on the other hand, may lack the incentive to acquire additional
shares at a time when the FI's situation is deteriorating.
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3.1.5 Mandatory or Contractual

At the inception of CoCos’ proposals, the trigger point was set as the point
of non-viability, and was designed to represent a level beyond which a FI could
not continue its operations without a public bail out or a debt write-off (point
of insolvency), as determined by the supervisor. In other words, the trigger
point would depend on a discretionary assessment conducted by the relevant
authority over the continuity of a given institution leading to a gone-concern
sequence of procedures.

Ideally, to ensure the outcome of enhancing capital and capital-like
instruments’ capability of bearing losses, some courses of action were endorsed
by the Basel Committee, among them:

a) Development of national and international bank resolution frameworks

that enable losses to be internalized by banks at the point of non-viability;

b) Requirement that all regulatory capital instruments include a mechanism

in their terms and conditions, which ensures that they will take a loss at
the point of non-viability.

Loss absorbing mechanisms introduced in the legal and policy frameworks
for resolution reform® — “bail in powers” — are aimed at reducing moral hazard,
realigning incentives for private solutions of failing banks and protecting
taxpayers. However, the Basel Committee’s Cross-border Bank Resolution
Group (CBRG) recognized® that there is a limited outlook for material advances
within the existing legal and regulatory arrangements for banking resolution in
the near term.

Additionally, a banking crisis, as a matter of public interest, must be addressed
by the relevant authorities in an anticipated and integrated manner. In this sense,
early intervention and resolution must be seen as part of a seamless process.
Indeed, the need for effective supervision - and timely preventive measures - is
essential for the proper allocation of losses and recapitalization.

Consequently, Basel III's focus on the enhanced capability of loss-absorption
of FIs associated with the recognition of the importance of public intervention

20 Key Attributes of Effective Resolution Regimes — November, 2011 - Financial Stability Board.
21 Reportand Recommendations of the Cross-border Bank Resolution Group — March, 2010 - Cross-border Bank Resolution
Group (CBRG) of the Basel Committee on Banking Supervision.
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at an early stage led to the development of new instruments designed to absorb
losses long before the point of non-viability, on a going-concern basis and under
a contractual approach, in contrast to the statutory resolution schemes.

In this regard, the authority’s intervention and the public interest involved are
one of the most challenging aspects behind the new proposal. The going-concern
contingent capital proposal differs from the gone-concern because the latter is
completely enforced by law provisions while the former is primarily based on
contract law, but is depended upon authority intervention to a certain degree.

Within a contractual approach, both parts voluntarily enter into a contract
that, to be considered as capital under Basel III standards, must include provisions
regarding loss absorbency mechanisms (write-down and/or conversion clauses).
In this context, one of the main benefits of private law is the flexibility the
participants have to design tailor made instruments through contract structuring
that meet both their demands.

Another positive aspect of a private approach is that it can be adapted to
different jurisdictions, without specific harmonization efforts, which is an
important advantage in relation to the gone-concern proposals, mainly
dependent on legislative changes and harmonization among jurisdictions to
become enforceable.

On the other hand, even if a fully contractual approach is permitted, and
that is desirable to a certain extent, it seems unlikely that the contract will solely
be able to provide the necessary legal certainty, mainly because the reasoning
behind the CoCos being written-oft or converted (trigger activation) is highly
intertwined with the public interest of maintaining financial stability and
avoiding exposing taxpayers to bail-outs.

In effect, under a fully contractual approach, the contracts and clauses can
be enforced by taking legal action, in the sense that there is a legal remedy
for the breaching of a contract. Preserving one’s reputation can also serve as a
disciplinary incentive to uphold the demands of both parties in the contract.
When participants have the faculty, but not the obligation, the contract gives
rise to what is called “illusory promises” which impose no legal obligation on
the promisor. While it is not the purpose of this paper to explore in details the
rationale behind discretion in financial contracts, it can be assumed that it rests
both on considerations of flexibility and reputation.

Artigos 157



Carla Eloy Jatahy, Fabiana Amaral Carvalho e Fernanda Martins Bandeira

In the case of the hybrids and subordinated debts issued before the crisis,
market reputation actually played against the expected results of discretionary
clauses in terms of loss absorption. This fact allowed - but did not oblige — banks
to “share” the economic downturn with subordinated creditors. So they did not
act in order to avoid blemishing their reputations and weaken or endanger the
whole financial system. Literature* demonstrates that discretion may be useful
in deterring moral hazard while providing a reputational feedback, but this
backstop tool of excessive risk taking proved to be ineftective because:

a) Banks avoided sending signals of deterioration at an early stage
(i.e. reputational capital seems to be more valuable than financial capital
within the financial industry);

b) Holders of debt instruments perceived their risks as being explicitly
guaranteed by governments regardless of the real condition of the FIs.

The newly proposed instruments are expected to overcome these deficiencies
by linking write-off and/or conversion clauses of the debt instruments to the
authority’s decision in some way, which can be as objective as a minimum
regulatory capital requirement or open as a discretionary decision over the
financial situation of the institution.

It could be argued that a more objective trigger could be chosen in order to
avoid contract results being depended upon the public authority’s discretion, and
possibly inducing forbearance, when the authority perceives unacceptable risks to
act pursuant to private rights rather than public obligations. However, even with
the definition of a clearly objective trigger, this trigger must be prescribed as part of
a mandatory scheme, so that at least a restructuring process is initiated, sustained
then by a sound legal framework that avoids unlawful deprivation of property.

Actually, the going-concern design proposal creates contractual and legal
obligations to both the FI and the creditors, based upon an endogenous condition,
which is the financial deterioration of the institution recognized by the authority,
when the write-off or conversion clauses must come into effect. In fact, regulators
could have the option to impose losses on capital instruments at an early stage,
based on the social function of property and other public interest considerations.

22 Craswell, Richard and Calfee John (1986); Corrigan Gerald (1989).
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It is worth reminding that the principle of peaceful enjoyment of property
can only be deprived by exceptional conditions legally prescribed and in the
public interest. In effect, constraining the private rights can only be justified
by an explicit and proven public interest, clearly defined by law. Otherwise, it
can be seen as an excessive intervention on the private sector that threatens the
democratic rule of law.

In addition, it is also important to reduce the uncertainty surrounding
the activation of the triggers in order to avoid negative impacts on market
behavior, fire-sales by debt-holders and arbitrage opportunities. To this end,
transparency and predictability provided by capital instruments defined by law
seem to be crucial.

Incentives alignments also matters. The rationale is that private responses must
be developed and banks (through equity and subordinated debts) should internalize
the cost of the public protection. Arguably, if management has no power to stop
a conversion clause - as legally defined - should a triggering event occur, it will
have a greater incentive to prevent emergencies from happening and to craft plans
for the unexpected. Subordinated creditors will be induced to monitor and deter
excessive bank risk being taken in order to avoid loss to its investments. For its
part, regulators must be able to establish the right balance between public interests
and private rights while minimizing the legal risks involved.

3.2 Potential Market for Cocos

It is of interest to all stakeholders in a potential market for contingent capital -
the issuing FI, investors and regulators — that this market should be considerable
in size, sound and effective, so that: i) banks have a resilient and sizeable loss
absorbing capital base (good to regulators); ii) are able to tap the markets more
cost effectively than by issuing equities (good to issuers); iii) provide return
and liquidity (good to investors). Since most likely each participant would
favor a different structure, it will be critical for the market development that an
appropriate balance between their competing interests be attained.

The contingent capital market, in order to be viable and large in size, must
appeal to fixed-income investors, estimated to be worth US$35 trillion, and thus
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large enough to absorb potential issues of the magnitude from US$925 billion to
US$1.9 trillion. With over US$1 trillion of outstanding subordinated and hybrid
debt that should be phased out by 2022, banks will have to issue loss-absorbing
instruments of this magnitude in coming years.”

It is of great importance to investors the ability to assess updated and fully
disclosured information on the health of a FI. Implementation of more thorough
and standardized disclosure requirements that improve accuracy, speed and
transparency is thus vital. Investors must entirely recognize all the risks involved,
so that they trust the CoCos” market.

From the FI’ perspective, contingent capital may be preferred to equity because
i) it is cheaper, given the tax shield,* ii) before conversion, it need not result in
value loss to shareholders (while the forced issuance of equity automatically does)
and has the accounting advantage of not having to be included in a company’s
diluted earnings per share until the bonds are eligible for conversion; and iif) it
may be acceptable as additional Tier 1 or Tier 2 capital. Having debt treatment is
important to the pricing of the issue and the cost to the issuer. If CoCos become
too expensive, close to the cost of equity, the issue might not make economic
sense. The cost of equity capital to the bank can be taken as the upper limit on
the cost of CoCos.

Most traditional fixed-income investors, such as pension funds, dislike
conversion to equity because their fund mandates presently preclude them from
holding convertible securities or equities and would prefer a write-down instead
of principal conversion, especially if it would include a write-back option if the
financial institution recovers financially. Also, fixed-income investors could
be precluded by their fund mandates from investing in an instrument with a
discretionary trigger. A write-back is attractive to many fixed-income investors,
not only because it offers the hope of regaining some - or all - of the principal,
but also because it addresses another mandate issue: some fixed-income
fund mandates bar investing in securities with an embedded permanent
write-down feature.

Obviously, mandates may evolve as new funds are raised. A new investor
base may gradually emerge for CoCos, starting with hedge funds, high yields,

23 Standard & Poor’s (2010).
24 For the applicable jurisdictions.
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or equity investors. Conservative investors (with a longer-term investment
horizon) would be more interested in lower trigger issues and more speculative
investors (prone to higher risks) would be more interested in high trigger issues.

More conservative investors would be more attracted if there were a significant
premium paid for potential equity conversion over existing Tier 1 yields, and if
they feel that the risk of exchange to equity is sufficiently remote. The higher risk
profile of the instruments mean that low to moderate bond investors including
insurers, pension funds and asset managers, may initially be reluctant to add
these securities to their portfolios. However, instruments that are attractive to
insurers looking for a steady return on their investments could be structured.
Insurers would also benefit from the diversification of their investment portfolios.
In general, regulation worldwide imposes no restrictions on insurers” ability
to invest in any particular asset class, provided that the risks can be properly
understood, measured and monitored. The advent of sophisticated internal
models for insurers means that they indeed could be potential CoCos’ investors.

The nature of conversion CoCos provides a further level of assurance since,
even if a trigger event took place, there is still the potential for some upside
should the bank (and its share price) recover. For investors whose mandate
allows them to hold equity, that would potentially be a more attractive prospect
than taking an automatic haircut.

Since contingent convertibles convert automatically and investors thus bear
the risk of becoming shareholders with the embedded risk of equity, it is logical
that CoCos will generally carry a higher coupon than traditional bank bonds.
Whilst it is not yet clear how high the risk premium required by the market
for CoCos will ultimately be, it probably will differ from FI to FI. At present,
there is a market assumption that CoCos will pay coupons of between 7.5% and
11%.” Thus, CoCos would likely appeal to traditional fixed-income investors,
retail investors, sovereign wealth funds, high-yield, hedge funds, and to a lesser
extent, to equity investors.

Expected formats of capital instruments should be: i) Additional Tier 1;
ii) Perpetual; iif) Non-cumulative coupon suspension; iv) Minimum - mandatory
coupon cancellation or temporary write-down of principal for ongoing loss

25 Standard & Poor’s (2010).
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absorption; v) Mandatory conversion if Core Tier 1 falls bellow certain level or
permanent write-down for gone-concern loss absorption.

Regulation has an important part to play in the development of a market for
CoCos and it should assist as possible, since it is the driving force behind the
issuance of this new structure (instruments will be issued to raise the level of
regulatory capital) and a targeted design of the regulatory framework can help
new instruments gain attractiveness, market credibility and acceptance.

One other contribution to market demand could be requiring FIs to make the
discretionary distribution of bonus to its staft and shareholders in CoCos. This
could help catalyze the CoCo market and provide further benefits. Maintaining
revenues in the FI would increase the capital base and resilience. The incentives
for aligning risk among employees and shareholders could not be better. There
would be no temptation to “risk it all” when facing the abyss which equity could
provoke - it would also be in the employees’ interests to be risk avert also in the
short term in order to avoid conversion of the CoCos. The stability of the FI, more
than short-term profitability would determine the amount of compensation.
Additionally, it would avoid hesitation to receive capital injection due to its
dilutive impact. Haldane (2011) maintains that should 50% of UK bonuses of
the large banks had been paid in capital from 2000 to 2006, capital ratios of
those banks would have been 3% higher. That amounts to £70 billion, roughly
the value of external capital UK banks raised during the crisis. This proposal has
its pitfalls. Should an employee depart from a FI, and exit the investment, the FI
would have to consolidate the trust and take the securities onto its balance sheet,
diminishing the contribution of CoCos to the regulatory capital.

In the end, CoCos’ marketability will depend on the fact of whether it will be
possible to find investors in a sufficient number willing to buy these securities.
There are several issues and challenges involved in building a new asset class that
reaches a critical mass and becomes mainstream. Several years could pass by in
order for this development to occur. Nevertheless, it is plausible to imagine an
investor base for CoCos emerging even in the short term. Recent oversubscribed
issues have been encouraging and signal that CoCos realistically have the
potential to be absorbed by the market at an acceptable price.*

26 Please refer to Annex III for information on securities issued to date, especially the one made by the Bank of Brazil which
supposedly incorporates Basel III recommendations.

162 Revista da PGBC —v.6—n. 1 —jun. 2012



The Bucket Stops at CoCos

3.3 Strengths and Weaknesses of the Instruments Strengths

Contingent capital has several appealing properties. Contingent capital:

a)

b)
c)
d)
e)

£)

g

h)

increases a bank’s capital when a bank is weak, which is precisely when it
is hardest for a bank to issue new equity. Equity is provided in advance,
instead of hastily under stress. In doing so, contingent capital reduces
the “debt overhang” problem (MYERS, 1977), which is a moral hazard
incentive to increase the firm’s risk in investments in risky assets or higher
leverage, as long as the decline in firm value is less than the decline in the
value of the debt as a result of the increased default risk;

enables the issuer to raise leveraged capital in a tax efficient manner due
to the tax shield of debt;

qualifies for Tier 1 or Tier 2 capital treatment; has a higher loss absorption
capacity than other hybrid instruments issued pre-crisis; through coupon
payment cancellations and write-downs;

streamlines a bank’s capital structure, reducing its weakness;

increases monitoring and incentivize investors’ activism;

has a disciplining effect for management since the risk premium for
CoCos is likely to increase with a FIs risk;

could be attractive for a new pool of investors precluded to invest in
other instruments;

could potentially assist regulators on avoiding the time-consistency
dilemma when temptation to forbear or bail-out is very strong. Due to
political stress and bare uncertainty, it is almost impossible not to opt for
the certainty of bail-out ex-post.

Weaknesses

The most controversial points of contingent capital are:

a)

the trigger. Conversion could occur when it is not desired or could not
happen when desired. The determination of whether, when and by how
much the debt converts to equity is crucial to the determination of the
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instrument’s efficiency and success. And this determination is depended
upon a very fine balance;

b) lack of new capital injection for most instruments. Even though
converting debt to equity raises the book value of equity, it does not bring
new cash into a firm (other than from the savings in interest payments on
the debt) like a new issuance of equity;

c) pressure over stock prices. The book value of equity would increase
initially with a conversion, but the stock price could be under pressure
because of the dilutive effect;

d) alteration of the seniority structure of a FI's. Holders of CoCos could
potentially suffer a loss ahead of equity holders (even though this concern
could be mitigated by a structure such as COERCS, for example);

e) tax shield. Interest payments on debt have to be tax deductible for the
instrument to be cost efficient to the issuer and investors;

f) lack of legal framework. The lack of a legal definition for the required
features of the instrument creates uncertainty over its viability and
precludes a higher demand for the papers.

4 Regulatory Proposals

The Basel Committee on Banking Supervision (2011) has set out standards
that CoCos must meet in order to qualify as Tier 1 or Tier 2 capital. The Swiss
have specified requirements for CoCos. The Dodd-Frank Act mandates the
Fed to study the scope for use of some minimum amount of contingent capital
as part of regulatory capital requirements. The Federal Reserve is permitted to
require contingent capital, and the Financial Stability Oversight Council can
make recommendations to that effect, but only after the study and subsequent
report to Congress, which must be submitted until year end. The European
Commission (2011) has proposed standards for debt bail-ins in order to avoid
the use of taxpayer funds.

Several central banks have begun issuing proposals on CoCos standards and
implementation in one form or another. Demanding a minimum amount of
subordinated debt instruments that convert automatically into equity in adverse
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economic conditions, prior to the point of regulatory insolvency intervention,
is a requirement that has been embraced by numerous regulators as a credible
means to promoting market discipline and increasing bank capitalization, which
would have several advantages relative to traditional subordinated debt.

4.1 The Swiss Contingent Capital Proposal

On April 20, 2011, the Federal Council submitted a proposed package to
Parliament detailing measures designed to strengthen the stability of the financial
system and prevent public bail-out of Systemic Important Banks (SIBs), which
should be adopted into law by 2012.

The minimum capital requirements for the two large Swiss banks are three-fold
in nature and apply to both the risk-weighted capital ratio and to the leverage ratio.
Part of them can be held in the form of contingent capital instruments (CoCos).

a) The basic requirement is a regulatory minimum - 4.5% Core Tier 1 ratio
to RWAs.

b) The capital buffer - 8.5% of RWAs, comprising both common equity
(5.5%) and high-trigger or Recovery CoCos (3.0%), which allows banks
to absorb losses without falling short of the basic requirement and
without having to suspend normal business activities.

c) The progressive component — 1 to 6% of RWAs, made up of low-trigger or
Resolution CoCos, is a systemic surcharge that increases with the bank’s
size and domestic market share.

Thus, the SIBs would have to assemble a share of up to 9% of their
risk-weighted assets by issuing CoCos to strengthen their equity base. The Swiss
authorities believe that banks that issue CoCos will have an incentive to lower
their risk and that such instrument can provide the bank with additional capital
when it may be difficult to raise it from the market. They are revising the tax
framework to ensure the attractiveness of these instruments to investors and to
promote issuance in Switzerland.

The triggers would be “contractually predefined” and based on common
equity ratios in line with Basel III framework. The equity conversion prices
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would not be predefined and could be either set at the time of conversion or at
the time of issuance. Write-down could be an alternative.

For the implementation of the Swiss requirements, the same timeframe will
apply as in the case of Basel III, by 2019.

4.2 The Brazilian Contingent Capital Proposal

On February 17, 2012, the Central Bank of Brazil (CBB) has submitted to
public consultation a regulation proposal that redefines regulatory capital
according to Basel III new proposals.”’ CoCos required structure has been
established in Articles 14 and 15, for Tier 1 and 2 instruments, respectively.
These characteristics correspond to the criteria listed in Annex I and II with
some particularities.

Tier 1 CoCos main features are: perpetual maturity; no step-up is allowed;
FI must have full discretion to cancel payments; payments must be paid out of
distributable items; write-off is triggered when core tier 1 reaches 5.125% of
RWA or when there is a public sector injection of common equity; and write-off
can be compensated by shares, i.e. debt would be converted into equity.

Similarly, Tier 2 CoCos main features are: it has a minimum original maturity
of five years, no step-up is allowed, write-off is triggered when core tier 1 reaches
4.5%* of RWA or when there is a public sector injection of common equity and
write-off can be compensated by shares.

Moreover, the public consultation highlights that the CBB is studying the
possibility of adding a regulatory trigger to CoCos. According to this trigger,
the supervisors would have full discretion in determining the CoCo’s principal
write-off in case of severe risk for the FI or the financial system. The CBB is
also considering altering Brazilian legislation so as to allow for the issuance of
mandatory conversion or write-off CoCos.

It is important to note that no conversion rate has been established by the
CBB. The market has full discretion to choose between write-off and conversion

27 See <https://www3.bcb.gov.br/audpub/edital/ExibeEdital.jsp?edt=53>.
28 'The choice for the capital ratio trigger is discretionary. BCBS (December, 2011) only established a minimum trigger level
for Tier 1 instruments - 5.125% of RWA.
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for Tier 1 and Tier 2 instruments and to set the conversion rate. In addition, to
guarantee that Tier 1 and 2 instruments would work as expected and that no
public capital would be diluted at conversion, the CBB required that the FI shall
have all due authorizations for write-off and conversions* and that conversion
should happen before any public capital injection.

5 CoCos in Brazil?

Brazil started Basel I and II implementation in 2007. The first regulation
issued defined the regulatory capital base.*® Innovative instruments were allowed
in Tier 1, up to a limit of 15%. However, very few innovative instruments have
been issued since 2007. In June, 2011, the amount of hybrids included in Tier 1
and 2, were, respectively, R$4.88B and R$10.74B that together represent less than
3% of Common Equity.*! Why such few instruments were issued in the past few
years is a very intriguing question, one which may be difficult to fully answer.

Nonetheless, it is a verifiable fact that innovative capital instruments have
not been overly demanded in the past few years in Brazil for two main reasons.
Firstly, there was no financial instrument defined in law able to comply with
the requirements established in Resolution 3,444, dated February 28, 2007,
for innovative instruments allowed in Tier 1 and 2. In consequence, these
instruments were issued on a contractual tailor made basis, leading to higher
issuing costs. Secondly, banks were already highly capitalized, so the appetite for
innovative capital instruments was not strong.*

The increase in the required capital base combined with the expansion of
regulatory adjustments proposed in Basel III, which may alter this reality and
lead to a need for capitalization.” Since CoCos are deemed to be cheaper to
issue than common shares, demand for CoCos is expected to rise in the next few
years. However, there are still obstacles to be overcome.

29 Conversion is particularly sensitive to pre-emption rights. Convertible Debentures offer similar conversion issues that
were partially solved in Law 6,404, dated December 15, 1976, by allowing shareholders preference to subscribe convertible
debentures.

30 Resolution 3,444, of February 28", 2007, issued by the Monetary National Council.

31 Data collected from Relatério de Estabilidade Financeira (2011, CBB). Please refer to figure 1A for additional details.

32 See figure 1B.

33 See proposed changes in “Basel III: A global regulatory framework for more resilient banks and banking systems”
(BCBS, 2010).
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5.1 Legal issues

The lack of a legal definition for the required features of the instruments
which could be considered as regulatory capital, coupled with the high level of
Brazilian banks’ capitalization, seem to be among the reasons why the market
for hybrid instruments in Brazil did not developed so far. Nevertheless, under
the Basel III rules, the market and regulators in Brazil will now have to deal with
higher capital requirements and the CoCos’ discussion is on top of this agenda.

Within this context, the regulator’s role is to set the general rules of the
game, providing sustainable and sound legal and regulatory frameworks to the
development of creditworthy and loss-absorbent instruments. However, while
the specific design of the CoCos is attributed to the financial market, that being
the reason why no conversion terms has been defined by the CBB, legal concerns
must still be addressed when it comes to dilution risk and pre-emption rights
within a mandatory conversion of CoCos.

According to Myners (2004), amongst others, a dilution occurs when the
subscription price of new shares is set below the market price of the FI's listed shares
in the secondary market. Pre-emptive rights provide shareholders with protection
against this dilution by giving them the first right to subscribe and, in the event
that they decide not to, sell their rights to other investors in the market. The value
of these rights is broadly equal to the dilution of their existing shareholding.

Dilution risk of a CoCo conversion raises questions on how to address “the
agency conflict” between shareholders and debt holders. While banks need to
raise new money through the capital markets in an efficient way, which under
the regulatory point of view is highly desirable, shareholders need protection
from any unwelcomed dilution of their investment. It is arguable that if existing
shareholders do not have the right and hence risk dilution on a large scale that
this will be taken into account in valuing the bank and removing this protection
could raise the cost of capital. However, it is threat of dilution that protects
bondholders — who face default risk — from excessive risk taking by shareholders.

The traditional approach aims to protect existing shareholders rights by
giving them preference in the issuance of new shares. Pre-emption rights
is broadly admitted in the Brazilian civil law,** being necessary to provide a

34 The Civil Code, dated January 10, 2002, brings the general rules concerning pre-emption or preference rights that regulate
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company’s shareholders with protection from wealth transfer and erosion of
control, providing an important check and balance that is essential to a sound
corporate governance process taken as a whole.

Nevertheless, shareholders pre-emption rights are not absolute. In certain
circumstances, preference may be excluded and dilution may take place.
As already established in the Brazilian law, the issuance price of new shares must
take into account future earning perspectives and both market and book value of
equity. If duly justified, existing shareholders’ dilution may take place, regardless
their pre-emption rights. Also, company by-laws are allowed to explicitly exclude
pre-emption rights in the issuance of new shares, convertible debentures and
warrants as part of a public offering. This same explicit exclusion must be legally
enforceable in the case of CoCos.

In addition, regulation should allow for tax deduction on CoCos. It would
make no sense if regulation handicapped a debt structure that would have a
social benefit of potentially reducing the likelihood of a systemic financial crisis,
while favoring regular standard debt that does not provide any benefit other than
to its holder.

5.2 Economic issues

The Coco’s write-off feature might result in wrong incentives for players.
A write-off can be viewed as a transfer of wealth from the instrument holder to
the common shareholders, as the common shareholders escape the liability and
see their claim over the net assets grow.” Therefore, common shareholders may
have an incentive to trigger conversion in order to reduce liabilities.** So as to
fight this perverse incentive, one of the two following features may be added to
the instrument: temporary write-down or conversion to common shares.

capital issuance. In addition, Law 6,404, dated December 15, 1976, allows shareholders preference in the subscribtion of
new shares, equity warrants and convertible debentures.

35 This concept is not new. According to the Merton model (1974), a benchmark for structural credit risk models, equity can
be seen as an option to default on bondholders. The equity of the company is seen as a European call option on the assets
of the company with strike price equal to the face value of the debt.

36 Evidently, not all FI would feel driven to trigger write-off due to the risk of image. Once CoCo holders believe that
managers/shareholders would trigger write-off for their own benefit, they would stop buying such instruments from the
firm or would require a much higher premium, what de-incentive managers/shareholders to trigger write-off on purpose.
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Write-downs can be permanent or temporary;, i.e. followed by a correspondent
write-up.”” The temporary write-downs allow debt to be written-up once the
economic situation of the FI is reestablished, for instance when capital ratios
are restored. However, new issues arise. A temporary write-down may increase
the debt overhang problem because any investment that leads to de-activating
the trigger would be destined to CoCo’s holders, so shareholders would have no
incentive to raise equity. In addition, the rebuilding of the debt is not interesting
for prudential purposes, because a high capital cushion is desired for FI that have
been recently in a difficult economic situation.*

Conversion to common shares may offer a viable solution, especially if it
involves capital dilution. As mentioned in the previous section, the fear of having
their capital diluted might even decrease the shareholders’ risk appetite and
increase risk management. It is important to note that an extremely high capital
dilution is not desirable because it might produce the exact opposite effect —
increase risk taking, also known as “gambling for resurrection” behaviour. If the
trigger breach is too punitive on shareholders, they might increase risk taking to
avoid at all costs reaching the trigger.*

5.3 Optimal Design

In terms of regulatory policy, an optimal design might be achieved with a
few legal changes. Legal issues could be mitigated by issuing law to discipline
the required features of the instrument. The law would establish when a write-
off is to be made, including the discretionary regulatory trigger; determine the
cancellation of coupons; and allow for conversion into shares. In Brazil, Law
12,249, of June 11, 2010, might represent an important step to provide a strong
legal ground for the instrument. Law 12,249 creates two new instruments called
“Letra Financeira” (LF)* and Certificado de Operagoes Estruturadas (COE)."

37 Basel III is relatively silent regarding this issue.

38 Accounting issues might also be relevant. It is not clear if a debt that is written-down, but might be written-up in the future,
should be removed from the balance sheet. If it is not removed it can still contribute to the FI's insolvency.

39 Could be comparable to the “all-in” poker metaphor.

40 Freely translated as Financial Note.

41 Freely translated as Structured Certificate.
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LF represents a receivable, payable in cash, nominative, transferable and freely
tradable instrument that may exhibit subordination clauses. Such clauses would
make the instrument the most subordinated class, with exception to equity. In
addition, LF could integrate the regulatory capital, as stated by Law. To fully
establish the legal basis required for CoCos, the write-off/conversion features
still have to be amended. Since the law determines that a LF cannot be more
subordinated than equity and that it has to be payable in cash, its current design
would better serve write-off CoCos, under Tier 2 capital definitions, where such
an altering of the seniority structure would be less prone to happen.

COE is a structured product certificate. No further characteristics have been
established in regulations so far, but power to discipline has been delegated to
the National Monetary Council (CMN). Due to the broad definition of COE, it
might be possible to adapt its legal base to allow for the issuance of both Tier 1
and 2 instruments. COE can present different designs. One in particular that
corresponds to the CoCos’ features combines debt with derivatives. Write-off
and Conversion CoCos could be seen as bonds with embedded binary barrier
options* and as reverse convertibles,” respectively, therefore fitting the general
COE description.

COE provides three advantages in comparison to the LF: i) allows the
delivery of shares at maturity or when the conversion occurs; ii) does not uphold
a seniority structure; and iii) may be perpetual. The main remaining legal
aspect to be addressed is when a write-off/conversion should occur, including
empowerment of the supervisor to activate the trigger, and determine the
cancellation of coupons.

Regarding the economic pitfalls, they could be significantly reduced by
allowing Tier 1 CoCos to be solely composed by conversion CoCos and Tier 2
CoCos to be composed either by write-off or conversion CoCos. The perverse

42 According to the Oesterreichische Nationalbank’s Structured Product Handbook, bonds with embedded binary barrier
options, also known as “cash-or-nothing”, can be described as if the underlying assets price is above (below) a specified
barrier at any “time during the term of the product,” a fixed percentage of the face value is credited to the investor. The
performance of the underlying asset is reflected in the bond not by a continuous curve but by a sudden jump in the
redemption amount. The bonus returns on these products are also typically paid out at maturity. These products can also
involve predetermined strike prices or forward start options.

43 According to the Oesterreichische Nationalbank’s Structured Product Handbook, Cash-or-share bonds (also called reverse
convertibles) are the simplest types of high-yield products. At maturity, the issuer has the right to deliver a certain number
of shares instead of redeeming the bond at face value. This means that the investor will not profit from a rise in the stocks
price. However, if the price drops, the investor has to bear the loss. The investor is compensated for this risk by means of
high coupon payments.
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incentive mentioned in the previous section is considered harmful for Tier 1
instruments because they have a high level trigger that is activated when the
FI is still viable and recovery is expected. It would be extremely unlikely that
shareholders and managers would force triggering Tier 2 CoCos because in
doing so it would mean forcing the firm into the point of non-viability.

6 Conclusion

Structuring contingent capital securities to create a viable market will inevitably
involve tradeofts among the interests of regulators, investors and issuers. Finance
is a complex and innovative system. It requires constant adaptation. There will
most likely be trial and error in the quest for the most effective CoCo structure.
Perhaps there isn’t only one and there will be different structures tailored to
the needs of individual FIs and investors. Whilst the contours of a market for
contingent capital are still somewhat uncertain today, it does appear fairly likely
that these securities will — in one way or another — be part of the future capital
landscape of financial institutions.

The structure of a CoCo should be responsive to early signs of financial
stress. It should reflect risk accurately, offer reliable advance warnings of bank
distress and the right incentives. It is the duty of regulators to provide the legal
framework in which this structure could flourish and develop its full potential.
Market-based metrics of bank solvency appear to fulfill these requirements
better than any other CoCo structure. That said, the inclusion of some form
of regulatory trigger, especially in the case of gone-concern, is a safeguard that
would be of interest to the entire financial industry.

Banks must have sufficient capital to survive a serious crisis. Logically, this
capital must be of high quality, able to absorb losses efficiently. Because of
interconnectivity, the whole financial system has to be strengthened. The system
is only as strong as its weakest member. Banks have to allocate capital responsibly
while being able to maximize risk-based returns.

Taxpayers at all cost have to be spared to rescue banks again and again. The
moral hazard of state rescue has to be eliminated - “In good times I reap the wins,
in bad times I pass the bucket” should happen no more. The bucket stops at CoCos.
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Table I
Basel Il Brazil Today Basel lll
Common Equity 3.4%* 4.7%* 7-9,5%
Tier 1 4%* 5.5%* 85-11%
Regulatory Capital 8% 1% 10.5-13%

*Implicit Limits

Figure 1A - Hybrids included in regulatory capital
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Figure 1B - Regulatory Capital (PR), Required Regulatory Capital (PRE) and Basel Index
(Indice de Basileia)

% RS bilhdes
20 450
16 360
12 270

8 180
4 a0
1] 1]
Dez Jun Dez Jun Dez Jun
2008 2009 2010 2011

—— PR — PR2 indice de Basileia PRE

Source: Financial Stability Report - BCB/September/2011

Artigos 173



Carla Eloy Jatahy, Fabiana Amaral Carvalho e Fernanda Martins Bandeira

Figure II - Some indications of investors yield targets and capital instruments yields in Europe
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Figure III - Comparison of Swiss Proposals and Basel ITI Proposals
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Annex I - Criteria for inclusion in Additional Tier 1 capital

Issued and paid-in

2. Subordinated to depositors, general creditors and subordinated debt of the bank
3 Is neither secured nor covered by a guarantee of the issuer or related entity or other arrangement that
" legally or economically enhances the seniority of the claim vis-a-vis bank creditors
4.  Is perpetual, i.e. there is no maturity date and there are no step-ups or other incentives to redeem
May be callable at the initiative of the issuer only after a minimum of five years:
a. To exercise a call option a bank must receive prior supervisory approval; and
b. A bank must not do anything which creates an expectation that the call will be exercised; and
5. c. Banks must not exercise a call unless:
i. They replace the called instrument with capital of the same or better quality and the replacement of
this capital is done at conditions which are sustainable for the income capacity of the bank15; or
ii. The bank demonstrates that its capital position is well above the minimum capital requirements after
the call option is exercised.
Any repayment of principal (e.g. through repurchase or redemption) must be with prior supervisory
6.  approval and banks should not assume or create market expectations that supervisory approval will be
given
Dividend/coupon discretion:
a. the bank must have full discretion at all times to cancel distributions/payments17
7 b. cancellation of discretionary payments must not be an event of default
" ¢. banks must have full access to cancelled payments to meet obligations as they fall due
d. cancellation of distributions/payments must not impose restrictions on the bank except in relation to
distributions to common stockholders.
8.  Dividends/coupons must be paid out of distributable items
9 The instrument cannot have a credit sensitive dividend feature, that is a dividend/coupon that is reset
* periodically based in whole or in part on the banking organisation’s credit standing.
10 The instrument cannot contribute to liabilities exceeding assets if such a balance sheet test forms part
*of national insolvency law.
Instruments classified as liabilities for accounting purposes must have principal loss absorption through
either (i) conversion to common shares at an objective pre-specified trigger point or (ii) a write-down
mechanism which allocates losses to the instrument at a pre-specified trigger point. The write-down will
1 have the following effects:
a. Reduce the claim of the instrument in liquidation;
b. Reduce the amount re-paid when a call is exercised; and
c. Partially or fully reduce coupon/dividend payments on the instrument.
Neither the bank nor a related party over which the bank exercises control or significant influence can
12.  have purchased the instrument, nor can the bank directly or indirectly have funded the purchase of the

instrument
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The instrument cannot have any features that hinder recapitalisation, such as provisions that require

13. the issuer to compensate investors if a new instrument is issued at a lower price during a specified time
frame
If the instrument is not issued out of an operating entity or the holding company in the consolidated

14 group (e.g. a special purpose vehicle — “SPV”), proceeds must be immediately available without

limitation to an operating entity18 or the holding company in the consolidated group in a form which
meets or exceeds all of the other criteria for inclusion in Additional Tier 1 capital

Annex II - Criteria for inclusion in Tier 2 Capital

1. Issued and paid-in
2. Subordinated to depositors and general creditors of the bank
Is neither secured nor covered by a guarantee of the issuer or related entity or other arrangement that
3.  legally or economically enhances the seniority of the claim vis-a-vis depositors and general bank
creditors
Maturity:
a. minimum original maturity of at least five years
4. b recognition in regulatory capital in the remaining five years before maturity will be amortised on a
straight line basis
c. there are no step-ups or other incentives to redeem
May be callable at the initiative of the issuer only after a minimum of five years:
a. To exercise a call option a bank must receive prior supervisory approval,
b. A bank must not do anything that creates an expectation that the call will be exercised;19 and
c. Banks must not exercise a call unless:
5.
i. They replace the called instrument with capital of the same or better quality and the replacement of
this capital is done at conditions which are sustainable for the income capacity of the bank20; or
ii. The bank demonstrates that its capital position is well above the minimum capital requirements after
the call option is exercised.21
6 The investor must have no rights to accelerate the repayment of future scheduled payments (coupon or
" principal), except in bankruptcy and liquidation.
7 The instrument cannot have a credit sensitive dividend feature, that is a dividend/coupon that is reset
" periodically based in whole or in part on the banking organisation’s credit standing.
Neither the bank nor a related party over which the bank exercises control or significant influence can
8.  have purchased the instrument, nor can the bank directly or indirectly have funded the purchase of the
instrument.
If the instrument is not issued out of an operating entity or the holding company in the consolidated
9 group (e.g. a special purpose vehicle — “SPV”), proceeds must be immediately available without

limitation to an operating entity22 or the holding company in the consolidated group in a form which
meets or exceeds all of the other criteria for inclusion in Tier 2 Capital.

178 Revista da PGBC —v.6—n. 1 —jun. 2012



The Bucket Stops at CoCos

Annex III - Securities Issued to Date

Banco do Brasil issue in detail - BB Securities may not be redeemed at the
option of the Security holders. The Securities will have loss absorption capacity
on an ongoing basis and shall be promptly used by the Bank, after exhaustion
of accumulated profits, profit reserves (including legal reserves) and capital
reserves, to offset losses. With the prior approval of the Central Bank or any other
applicable Brazilian Governmental Authority, the Bank may at its option redeem
the Securities, in whole but not in part, on 2023, or on any interest payment
date occurring thereafter. Prior to that date, the Securities will be subject to
redemption by the Bank only in a regulatory or tax, subject to the prior approval
of the Central Bank or any other applicable Brazilian Governmental Authority.

The Bank expects to qualify the Securities as Tier 1 Capital or Tier 2 Capital
subject to the Central Bank's approval. The Bank will be permitted to, without
the prior consent of Security holders, amend the terms and conditions of the
Securities at any time, to comply with any new resolution or written instruction
of the Central Bank setting forth its requirements to qualify, or maintain the
qualification of, the Securities as Tier 1 Capital or Tier 2 Capital as amended or
supplemented by reason of implementation of the Basel III Proposals (as defined
below) or otherwise. Security holders are advised that they could suffer a complete
loss on their investment as a result of the inclusion of any of these amendments
and that this decision could be determined unilaterally by the Bank.

The Bank will not be obligated to pay interest on the Securities in a number
of events: i) payment would result in the Bank not being in compliance with
applicable capital adequacy and operational limits requirements, either existing
at the date of the Indenture or subsequently promulgated or enacted by the
Brazilian banking or monetary authorities; ii) certain regulatory or bankruptcy
events; iii) the Central Bank or any applicable Brazilian Governmental Authority
determines that such Non-Principal Payment shall not be made; iv) the Bank has
not paid any dividends within the applicable interest accrual period. If the Bank
does not pay interest in any of these cases, the non-payment will not constitute
a payment default and interest will not accrue or accumulate for those periods.

Artigos 179



Carla Eloy Jatahy, Fabiana Amaral Carvalho e Fernanda Martins Bandeira

Table IT - Contingent Capital Debt Issues to Date

Classification Issue Maturity Coupon Size Trigger Conversion Over-
Date subscription
Lloyds Tier 2 nov/09 10-22y 6,385%-16,125% 19,63 Core tier 1 <5% par value na
Rabobank Senior C Notes mar/10 10y 6,88% 1,66 Equity capital < 7% write-down 3x
Unicredit Add Tier 1 jul10 perpetual 9,37% 0,66 Total capital < 6% write-down na
Intesa Sanpaolo Add Tier 1 set/10 perpetual 9,50% 1.33 Total capital < 6% write-down 2x
Rabobank Add Tier 1 jan/11 perpetual 8,38% 2,66 Equity capital < 8% write-down 5x
Credit Suisse Add Tier 1 fev/11 perpetual 9,50% 2,75 Equity capital < 7% par value na
Credit Suisse Add Tier 1 fev/i11 perpetual 9% 3,5 Equity capital < 7% parvalue na
Credit Suisse Tier 2 fev/11 30y 7,88% 2 Equity capital < 7% Par value 11x
Banco do Brasil Add Tier 1 jan/12 perpetual 9,25% 1 Core tier 1 <6,125%  write-down 13x.

Sources: Bloomberg and Financial Times
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Consideracoes Criticas acerca da
Responsabilidade na Terceirizacao Trabalhista

Dayse Coelho de Almeida*

1 Consideragdes iniciais. 2 Conceito de terceirizagdo. 3 Conceito
juridico de terceirizagdo. 4 Aspectos da terceirizagdo: tratamento
juridico e caracterizagdo licita e ilicita: 4.1 Tratamento juridico;

4.2 Terceirizagao: licita e ilicita. 5 Responsabilidade na terceirizagdo:
5.1 Teoria da despersonalizagio de empresa e grupo econdémico;

5.2 Responsabilidade por ato de terceiro. 6 Consideragdes finais.

Resumo

A terceirizagao trabalhista é um fenomeno de reestruturagao produtiva, gerador
de multifacetados efeitos. O estudo de tal fendmeno revela-se imprescindivel
ante suas consequéncias econdmicas, sociais e juridicas. Estas, ndo adstritas
a localidade brasileira, mas realidade no prisma mundial. O assunto pode ser
analisado de multiplas formas, ndo sendo pretensdo deste trabalho esgotar
a discussao, mas fomentar reflexdo e critica acerca da responsabilidade na
terceirizagdo. A perspectiva analitica da responsabilidade na terceirizagdo e o seu
confronto com as normas celetistas e civilistas — postas, aplicadas analogicamente
e de acordo com expresso comando normativo-celetista, assim como as
consequéncias juridicas advindas da terceirizagao licita e ilicita e seus impactos
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nos direitos fundamentais sociais dos trabalhadores — siao o ponto central do
artigo. Os resultados da andlise sdo submetidos ao crivo critico-reflexivo da
aplicagdo progressiva dos direitos sociais e da preservacdo do patamar minimo
civilizatdrio nas relagoes juslaborais.

Palavras-chave: Direitos sociais. Responsabilidade. Terceirizagao.

Abstract

The labor outsourcing is a phenomenon of productive restructuring, creator of
multifaceted effects. The study of such a phenomenon turns out to be essential
before his economical, social and legal consequences. These, not restricted to the
Brazilian town, but fact the world-wide prism. The subject can be analysed in the
multiple forms, not being a claim of this work to exhaust the discussion, but promote
reflection and criticism about the responsibility in the outsourcing. The analytical
perspective of the responsibility in the outsourcing and his confrontation with the
standards labor law and civilist — arranged, hard-working and in accordance with
definite prescriptive command - labor law, as well as the legal resulted consequences
of the lawful and illicit outsourcing and his impacts in the basic social rights of the
workers — are the central point of the article. The results of the analysis are subjected
to the reflexive-critical sieve of the progressive application of the social rights and of
the preservation of the least landing of citizen in the labor law relations.

Keywords: Social rights. Responsibility. Outsourcing.

1 Consideragdes iniciais

A partir da década de 1970 do século XX, apds o fim dos anos dourados,’ os
niveis de desemprego ampliavam-se e a inflagdo assolava, em geral, as nagdes.
Aquele periodo tortuoso iniciou-se em 1973, com a crise no ramo petrolifero

1 Os trinta anos que sucederam ao pds-guerra foram extremamente pujantes economicamente e foram tratados pelos
historiadores como anos dourados.
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e incrementou-se nos anos 1980. Esses fatores desencadearam o periodo
pos-industrial, marcado por uma série de modificacbes na estrutura
juridico-laboral. Como bem caracteriza Julio Armando Grisolia (2011, p. 839),

esta etapa se caracteriza por los seguientes factores: la informatizacion,
la robotizacidn, la electronica aplicada, la automatizacion de los procesos
de produccion y la busqueda de la eficiencia y el bajo costo. Se materializa
en los procesos de globalizacion, flexibilizacién laboral e precarizacion

del empleo.?

A globalizagdo ¢ um fendmeno econdémico, social e politico, fomentador
de uma série de mudangas e reestruturagdes. Em sua faceta economica, afeta,
decisivamente, as relagdes de trabalho. A economia dos paises é dependente e
interligada, por isso as decisoes politico-econdmicas podem significar o progresso
ou o retrocesso de um pais. Participar do comércio globalizado, antes de ser uma
questao ideoldgica, ¢ uma questao de sobrevivéncia no capitalismo global.

Os paises elaboram formas de inser¢ao no capitalismo globalizado, a exemplo
da formacao de blocos com finalidade econdmica e sociointegrativa (a exemplo
do Mercado Comum do Cone Sul [Mercosul] e da Uniao Europeia). “Como
consequéncia da integracdo dos paises e da criagdo de mercados comuns, a
concorréncia do comércio mundial exige cada vez mais qualidade, produtividade
e custos baixos” (JORGE NETO; CAVALCANTE, 2011). Entretanto, para paises
periféricos como o Brasil e, em geral, os formadores do Mercosul, o investimento
em tecnologia nem sempre é possivel, em razdo das vultosas quantias necessarias
a tal intento, da fragilidade do comércio local e da auséncia de planejamento
estatal com eficazes politicas publicas de fomento ao desenvolvimento.

Ante a inviabilidade de investir-se em tecnologia, o vinculo empregaticio
representa fator relevante no custo da produgio, e sobre ele tem repousado a
pecha de entrave econdmico,’ haja vista que todo e qualquer direito laboral

2 Esta etapa caracteriza-se pelos seguintes fatores: informatizagdo, robotizagio, eletronica aplicada, automatizagdo dos
processos produtivos e busca de eficiéncia e baixo custo. Os processos de globalizagio materializam-se em flexibilizagao
do trabalho e precarizagio do emprego. (Tradugdo da articulista)

3 O aspecto puramente econémico do ser humano trabalhador implica a ofensa & dignidade da pessoa humana e retira do
trabalho o valor social preconizado pelo texto constitucional. A coisificagdo do trabalhador, ou o seu tratamento como
mero dado econ6mico, vem sendo combatida no plano internacional pelos tratados de direitos humanos e por diretivas e
principios da Organizagio Internacional do Trabalho (OIT) e, no plano interno, pelas normas limitadoras da exploragio
desmedida e instituidoras de direitos, tais como a Constitui¢do Federal (CF/1988), leis esparsas e, principalmente, a
Consolidagio das Leis do Trabalho (CLT).
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implica prestagdo financeira direta ou indireta. Para os paises periféricos, como
o0 Brasil, resta a saida mais simples - a flexibilizagdo de direitos, a precariza¢ao do
trabalho, a redugéo de direitos, a supressao de direitos ou artificios congéneres.
Esse ¢é o discurso corriqueiro apresentado como solugio viavel e rapida.

Nesse contexto de competitividade internacional, efetivamente global, novas
formas de estruturagdo produtiva surgem como op¢des ao modelo tradicional de
relagdo empregaticia celetista. O ponto comum entre as novidades advindas de
outros paises é que representam um ataque ao modelo tradicional de trabalho ou
mesmo a propostas veladas de sua destruigdo. “[...] a terceirizagdo trabalhista [...]
é, essencialmente, desorganizadora do sistema de garantias e direitos estipulados
pelo classico Direito do Trabalho” (DELGADO, 2006, p. 44).

O cerne da questdo é o ataque, velado e embutido contido no discurso
salvacionista, as garantias estabelecidas em favor dos empregados e ao patrimonio
juridico-protetivo consolidado, ambos consequéncia da relagao empregaticia
e do processo histdrico-evolutivo do Direito do Trabalho. A ideia de retirar
direitos, a fim de preservar ou aumentar o nimero de postos de trabalho, numa
estrutura juridico-protetiva inferior, “equivale, na verdade, a reproduzir um
sistema que ndo deu certo, sem que se tenha, expressamente, que admitir isso”
(SOUTO MAIOR, 2007, p. 85).

As necessidades do mercado ocasionam a criagdo de novas formas de
realizagdo do trabalho e contratacao de servicos, a exemplo de terceirizagdo,
cooperativa, consdrcio de empregadores, teletrabalho, trainee etc. Essas novas
formas de estruturagdo ou reestruturacao produtiva devem ser alvo da mais
profunda analise, discussao e critica.* Dessas novas formas de representagdao do
trabalho, destacamos a terceirizacéo.

4 Em outubro de 2011 foi realizada audiéncia publica pelo Tribunal Superior do Trabalho (TST) sobre a tematica da
terceirizagdo. Dela participaram, entre outros grandes estudiosos, o Prof. Dr. Marcio Tulio Viana e o Prof. Dr. Ricardo
Antunes. Certamente, esse é 0 melhor caminho para solucionar os problemas e paradoxos da terceiriza¢do. Audiéncia
Publica - Terceirizagdo. Site do Tribunal Superior do Trabalho. Disponivel em: <http://www.tst.jus.br/ASCS/audiencia_
publica/index3.html>. Acesso em: 16 out 2011.
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2 Conceito de terceirizagao

A Administragdo de Empresas ¢ a ciéncia que primeiro trouxe esta expressao,
que integra o mundo juridico. “Terceirizagdo deriva do latim tertius, que seria
o estranho a uma relacdo entre duas pessoas. Terceiro é o intermedidrio, o
interveniente” (MARTINS, 2007, p. 19). Como explica Américo Pla Rodriguez
(1996, p. 259):

Na complexidade da atividade econdémica moderna, muitas vezes
uma empresa encomenda a realizagio de uma tarefa, complementar e
especializada, a outra empresa. Razoes de economia de custos, de maior
eficiéncia nos servigos, de utilizagdo plena de equipamentos técnicos
excessivos para uma s6 exploragdo, explicam a proliferagio dessas

contratagdes ou subcontratagoes.

A ideia da Administragdo de Empresas ¢ centralizar o gerenciamento
empresarial na atividade principal, deixando as atividades periféricas a cargo
de outra empresa. Com isso, o ganho advira do elevadissimo foco no produto
final, eliminando da geréncia empresarial as distragoes advindas das atividades
de apoio, indispensaveis, também, para o alcance do objetivo-fim.

“Terceirizagdo é o fendmeno da transferéncia de produgao de bens ou servigos
para outra empresa ou pessoa, ou seja, ¢ a descentralizacdo das atividades da
empresa” (MARQUES; ABUD, 2011, p. 21). “A terceiriza¢ao permite flexibilizar
o processo produtivo. Trata-se da reorganizagao da producao com a focalizagao
das atividades fins das empresas e a externalizagdo das demais” (LIMA, 2010).
A gestao do vinculo empregaticio advindo das atividades de apoio fica a cargo de
uma empresa interveniente, que assume toda a responsabilidade e fiscalizagdo do
servico, a priori. A empresa compradora desse servigo, a tomadora, centralizara
toda a for¢a produtiva na atividade central.

Luciano Martinez (2010, p. 197) afirma tratar-se de:

um fenémeno da organizagio do processo produtivo caracterizado pela
contratagdo de uma empresa de servicos para gerenciar as parcerias
[...] Note-se que a tomadora de servicos alia-se a empresa gestora por
mera conveniéncia, criando naturais turbacdes na identificagio das

responsabilidades contratuais.
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A possibilidade de empregabilidade direta tem sido amesquinhada com o
tempo e o avango da terceirizagdo. Marcio Tulio Viana (1996, p. 61-70) alerta:

[...] do ponto de vista das empresas, a terceirizagdo apresenta vantagens:
reducdo de custos, crescimento de lucros, ingresso rapido e simples de
mao de obra, elevagdo da produtividade com a concentracio de for¢as no
foco principal de atividade. Contudo, adverte que, para os trabalhadores,
comporta a técnica imensa gama de desvantagens: redu¢do de postos de
trabalho, aumento da carga de subordinagdo, destruigdo do sentimento
de classe, degradagdo de condi¢des de higiene e seguranca e redugio de

valores salariais.

3 Conceito juridico de terceirizagao

A doutrina trabalhista estabeleceu um conceito de terceirizagao a partir da
analise dos elementos e caracteristicas do fendomeno.

Terceirizagdo é o fendmeno no qual se dissocia a relagio econdmica de
trabalho da relagdo justrabalhista que lhe seria correspondente. Por tal
fendmeno insere-se o trabalhador no processo produtivo do tomador de
servigos sem que se estendam a este os lagos justrabalhistas, que se preservam
fixados com uma entidade interveniente. (DELGADO, 2005, p. 428)

Gabriela Neves Delgado (2003, p. 136) conceitua terceirizagdo como
“instrumento facilitador para viabilizagdo da producao global, vinculada
ao paradigma da eficiéncia nas empresas” A terceirizagdo, a principio,
nao desarticula a existéncia do emprego. Este fica mantido com a empresa
interveniente. Porém, hd de se vislumbrar que as empresas intervenientes sio,
em geral e quase que integralmente, frageis financeiramente. A sua existéncia
baseia-se em auferir lucros de contratos de prestacio de servigos firmados.
As empresas de terceirizacdo de servicos, em verdade, nada de material
produzem, prescindem de matéria-prima, dispensam ambiente de trabalho
amplo para abrigar os obreiros e raramente possuem algum patrimonio, além da
mobilia do escritorio no qual os contratos sdo formalizados.
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Pois bem, o que se extrai deste contexto é a consequente logica da
precarizagao das garantias dos trabalhadores, pois hd a transferéncia da
responsabilidade de uma empresa economicamente sélida ou de um ente
publico para uma empresa que ndo possui, necessariamente, nenhum
lastro econdmico e cuja atividade ndo vai além de organizar a atividade
de alguns trabalhadores e lhes repassar o valor que lhe seja pago pelo ente
contratante dos servigos, o qual, ademais, nao faz mesmo questdo de saber
se o valor pago vai, ou ndo, fragilizar o ganho dos trabalhadores, pois que
vislumbra destes apenas o servigo prestado, sendo certo que considera,
por 6bvio, a utilidade de obter esse servico pelo menor prego possivel.
(SOUTO MAIOR, 2011, p. 135)

Na periferia do capitalismo, no entanto, o avan¢o da terceirizacao
significou o rebaixamento das condigdes de trabalho. Isso porque o setor
publico e as empresas privadas terminaram utilizando-se do expediente
da terceirizagdo para impor forte reducdo do custo de méao de obra.
(POCHMANN, 2011)

Ainda ha aspectos negativos como “a redu¢do dos direitos globais dos
trabalhadores, tais como promogao, salarios, fixagdo na empresa e vantagens
decorrentes de convencdes e acordos coletivos”. (JORGE NETO, 2011, p. 276-281)

Jorge Luiz Souto Maior informa que, na Franga, a intermediagdo de méao de
obra é considerada, se houver finalidade de lucro da empresa prestadora, trafico
de mao de obra. Situa¢ao também intrigante, ainda segundo o mesmo autor, é
a da Espanha. Naquele pais a empresa prestadora deve ter patrimdnio e meios
compativeis e proprios de contratagdo, inibindo a mera lucratividade da simples
exploracdo de méao de obra terceirizada (SOUTO MAIOR, 2009, p. 165-166).
Como se vé, nem todo pais capitalista e inserido com sucesso na economia
global tem como padrao de relagdo juridica a terceirizagao.

Na América Latina, em geral, houve excesso permissivo da terceirizacio com
consequéncias extremamente negativas, gerando a necessidade de retroceder e
reestabeler direitos e garantias antes previstos aos trabalhadores, como explicam
Consuelo Iranzo e Jacqueline Richter (2007, 165):

En América Latina, la regulacion juridica de las relaciones triangulares
ha pasado por tres etapas bien diferenciadas. La primera se caracterizo
por profundizar las restricciones patronales em el uso de estas figuras y
reforzar las responsabilidades tanto de quien contrataba al trabajador como
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de quien recibia el servicio. Em casi todas las legislaciones se prohibieron
las agencias lucrativas de colocacion de trabajadores [...] En este periodo
se construy6 un Derecho del Trabajo de fuerte cardcter protector. En la
segunda etapa se abren las puertas para un uso ilimitado de esas figuras
[...] Este es el periodo de la flexibilizacion laboral. El Derecho del Trabajo
deja de tener como finalidad exclusiva la proteccién del trabajador para
incorporar entre sus objetivos la productividad, competitividad y la
generacion de empleo. Em la tercera fase que hemos denominado de
“tension entre proteccion y flexibilizacion” se comienza a retroceder em
la flexibilizacién y se recuperan espacios para la proteccion [...] Ademads
las reformas vuelven a limitar las contrataciones temporales e por tiempo
determinado com lo que también se trata de frenar la expansion de

la externalizacion.’

Na relagdo juridica da terceirizagdo existem dois tipos de contrato.
O primeiro contrato ¢ de prestac¢ao de servicos (natureza civil) entre a tomadora
de servigos (contratante) e a empresa prestadora de servicos ou interveniente
(contratada). O segundo contrato é de emprego (natureza trabalhista) entre a
empresa interveniente e os trabalhadores/empregados.

Inicialmente, o direito do trabalho nio se ocupou em regular a terceirizagao
porque a empresa interveniente ocupava a funcdo juridica de empregador,
conservando o liame empregaticio. Em tese, os direitos trabalhistas estavam
garantidos. Com o tempo, foram aparecendo os desvios e as fraudes a
legislagao trabalhista propiciados pela terceirizagdo, gerando uma demanda
por solugao jurisdicional do problema. Até hoje ndo ha uma norma especifica
sobre a terceirizagdo, e as tentativas de implementar uma legislacao tém sido
infrutiferas, lamentavelmente.

5 Na América Latina, a regulamentagdo juridica das relagdes trilaterais passou por trés etapas distintas. A primeira das
fases caracterizou-se pelo aprofundamento da restrigao do uso pelos empregadores e a ampliagio da responsabilizagao de
quem contratava o trabalhador e de quem recebia os servigos. Em quase todas as legislagoes foram proibidas as empresas
intervenientes. [...] Nesse periodo, o Direito do Trabalho assumiu um forte carater protetivo. Numa segunda etapa, a
terceirizagdo foi ampliada. [...] Esse é o periodo da flexibilizagao trabalhista. O Direito do Trabalho abandona a concepgao
protetiva do trabalhador para incorporar como objetivos a produtividade, competitividade e geragdo de emprego. A
terceira fase é marcada pela tensdo entre a protegdo e a flexibilizagao, quando a flexibiliza¢io retrocede e ganha espago o
retorno protetivo. Além disso, as reformas voltam a limitar contratagdes temporirias e trabalho por tempo determinado,
além de refrear a externalizagdo (forma de terceirizagao). (Traduzi)

188 Revista da PGBC —v.6—n. 1 —jun. 2012



Consideracoes Criticas acerca da Responsabilidade na Terceirizacao Trabalhista

4 Aspectos da terceirizagao: tratamento juridico e
caracterizacao licita e ilicita

4.1 Tratamento juridico

Apesar de a terceirizagdo trabalhista ser aplicada no Brasil ha mais de trés
décadas, nao ha uma norma que a regulamente de forma geral.

Como a legislagao brasileira nao proibe nem regula as formas de
exteriorizagao de mao de obra, as praticas foram as mais diversas possiveis,
demonstrando gritante abuso de direito (modalidade de ato ilicito -
art. 187 do Codigo Civil) (CASSAR, 2011, p. 511).

A primeira legislacdo, no Brasil, que delineava a terceirizagao foi o Decreto-Lei
n° 200, de 25 de fevereiro de 1967. Amauri Mascaro Nascimento (2011, p. 218)
apresenta breve historico legislativo, apontando as principais normas a respeito:

Ha leis que autorizam a terceirizagdo: a empreitada (Codigo Civil, art. 610),
a subempreitada (CLT, art. 455), a prestagao de servi¢os (Codigo Civil,
art. 605), a seguranga bancaria (Dec.-leis n* 1.212 e 1.216, de 1966, e 1.304,
de 1969), a vigilancia ostensiva e o transporte de valores (Leis n* 7.102, de
1983, 8.863, de 1994, e 9.017, de 1995), o fornecimento de mado de obra
(Lei n° 8.039, de 1990, art. 15, § 1°), os servicos de telecomunicagdes (Lei
n°9.472, de 1997, art. 94), os servigos de limpeza e conservagdo no ambito
da Administra¢do Publica (Lei n° 5.645, de 1970, e Decreto n° 2.031, de
1996) e as cooperativas (CLT, art. 442, § inico). Os servigos médicos sao
permitidos pela Simula n° 282, do TST.

A pressao do capital fomentou a alteracao dessa restri¢ao e o TST, visando
regular e organizar as inumeras formas de terceirizagdo que foram surgindo,
editou a Sumula n° 331.

6 Ha toda uma histéria evolutiva jurisprudencial até a edi¢do da Simula n° 331 do TST.
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4.2 Terceirizacdo: licita e ilicita

As hipoéteses de terceirizagdo ilicita sdo as nao enquadradas naquelas previstas
nasleis e na Simulan® 331 do TST. A figura juridica do vinculo empregaticio deve
ser protegida e valorizada, a edigao de normas que possibilitam a terceirizacao
em atividade-fim ¢ abusiva e limitadora de direitos sociais fundamentais.
A situagdo torna-se ainda mais abusiva e materialmente inconstitucional quando
o processo discursivo de formacio da norma é realizado sem ampla publicidade,
sem meios reais de participacdo popular efetiva.

A problematica mais comum na caracterizagao de licitude ou ilicitude na
terceirizacdo é a distin¢do entre atividade-meio (terceirizacio licita) e atividade-fim
(terceirizacao ilicita).

Atividade-fim’ ¢ a ligada a finalidade da empresa, ao objetivo da produgéo
empresarial ou prestacdo de servigo. Trata-se de atividade indispensavel, sem a
qual a prépria empresa perde sua utilidade. E aquela atividade que, caso retirada
do contexto empresarial, impde o fim da atividade.

Para analise da atividade-fim, o principio da primazia da realidade deve
ser amplamente utilizado, uma vez que evita fraudes ao arcabougo normativo
protetivo, nos termos do art. 9° da CLT.? E possivel utilizar, através de um critério
analdgico, o art. 581, § 2°, da CLT, que traz uma boa definicao de atividade-fim:
“Art. 581 [...] § 2° Entende-se por atividade preponderante a que caracterizar
a unidade de produto, operacao ou objetivo final, para cuja obtengdo todas as
demais atividades convirjam, exclusivamente, em regime de conexao funcional”
“Atividade meio é compreendida como aquela que se presta meramente a
instrumentalizar, a facilitar o alcance dos propositos contratuais sem interferir
neles” (MARTINEZ, 2010, p. 197). “As atividades-meio sdo aquelas que nao
coincidem com os fins da empresa contratante e atividades-fim sdo aquelas que
coincidem” (NASCIMENTO, 2011, p. 218).

Poucos autores ocupam-se de explicar porque a resisténcia em nao se permitir
a terceirizagdo de atividade-fim. Se a atividade-fim pudesse ser livremente

7 A atividade-fim normalmente vem descrita no objeto do contrato social da empresa. Porém, com a diversificagao das
empresas e adequagao ao mercado, é possivel que o contrato social esteja em desacordo com a atividade-fim de fato,
quando se oportuniza a aplica¢do do principio da primazia da realidade a questao.

8  Art. 9° da CLT: Serdo nulos de pleno direito os atos praticados com o objetivo de desvirtuar, impedir ou fraudar a aplicagao
dos preceitos contidos na presente Consolidagao.
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terceirizada, nenhuma empresa contrataria mais empregados de forma direta,
afinal a intermediagdo traz iniimeras vantagens, entre as quais a inexisténcia,
a priori, de passivo trabalhista.

A busca pelo pleno emprego,” principio constitucional (art. 170, VIII), e
o principio da continuidade da relagio empregaticia estariam fadados a letra
morta caso pudessem ser terceirizadas atividades-fim livremente. O argumento
de que as empresas prestadoras de servigo possuem intimeros contratos e que
os obreiros apenas sairiam de um contrato e recairiam em outro, permissa
venia, parece fantasiosa. Talvez algumas dessas empresas, em verdade, possuam
inimeros contratos de prestagao de servigos. Porém, o empregado estaria sempre
sujeito aos riscos da atividade econdmica, quer seja a manutengao dos contratos
de presta¢ao de servigos de seu empregador, quer seja o éxito licitatdrio e a
existéncia de novos contratos. E uma das caracteristicas do liame empregaticio é
a alteridade, que estaria sendo afrontada diuturnamente.

Em que pesem os argumentos apresentados realcando o risco, alguns
vislumbram outras possibilidades de terceirizar atividade-fim na legislagdo
extravagante, como se percebe no inciso II do art. 94 da Lei n° 9.472, de 16
de julho de 1997, Lei Geral de Telecomunicagdes. Entretanto, ndo é pacifico na
jurisprudéncia e na doutrina (OLIVEIRA, 2008) juslaboral se essa possibilidade
seria constitucional. A seguir, dispositivo legal:

Art. 94. No cumprimento de seus deveres, a concessiondria poderé,
observadas as condigdes e limites estabelecidos pela Agéncia:

IT - contratar com terceiros o desenvolvimento de atividades inerentes,
acessorias ou complementares ao servigo, bem como a implementacgdo de

projetos associados.

Alguns vislumbram no citado dispositivo legal autorizagdo expressa para
terceirizar atividades-fim no setor de telecomunicagdes. Entretanto, o TST
vem demonstrando, com vdarios acordios, discordar do citado entendimento,
conforme a seguir:

9  Sobre este principio ha excelente trabalho académico publicado no Compedi: SANTOS, Roseli Régo. O principio da busca
do pleno emprego como aplicagio da fungao social da empresa na lei de faléncias e recuperagdo de empresas. Anais
Compedi. Disponivel em: <http://www.conpedi.org.br/manaus/arquivos/ anais/salvador/roseli_rego_santos.pdf.> Acesso
em: 8 out. 2011.
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TERCEIRIZAGAO ILICITA. ATIVIDADE-FIM DA EMPRESA
CONTRATANTE. O entendimento da quinta Turma e o majoritario desta
Corte é de que é ilicita a terceirizagdo da atividade-fim. Recurso de revista
de que néo se conhece. [...]

PROCESSO Ne° TST-RR-57800-86.2007.5.01.0066. Tribunal Superior do
Trabalho. 52 turma. Publicado no DEJT em 14/10/2011
RESPONSABILIDADE SUBSIDIARIA. ENTE PUBLICO. CULPA IN
VIGILANDO. Nos termos do artigo 71, § 1°, da Lei n° 8.666/1993, a
Administragdo Publica ndo responde pelo débito trabalhista apenas em
caso de mero inadimplemento da empresa prestadora de servigo, o que
nao exclui sua responsabilidade em se observando a presen¢a de culpa,
mormente em face do descumprimento de outras normas juridicas. Tal
entendimento foi firmado pelo Supremo Tribunal Federal quando do
julgamento da ADCne 16 em 24/11/2010. Na hip6tese dos autos, ha registro
expresso quanto a culpa do ente puiblico a ensejar sua responsabilizagdo
subsididria. Incidéncia da Stimula n° 331, IV e V. Recurso de revista
nao conhecido.[...]

PROCESSO Ne° TST-RR-134200-39.2009.5.04.0018. 2* Turma. Relator
Min. Caputo Bastos. Publicado no DEJT em 16/9/2011.

A interpreta¢ao da jurisprudéncia laboral acerca do referido e citado
dispositivo é que “atividades inerentes, acessdrias ou complementares” significa
atividade-meio. Dessa sorte, é possivel perceber que ha clara tendéncia
jurisprudencial balizada no entendimento recrudescido de que terceirizagdo
em atividade-fim ¢ ilicita, salvo expressa e inequivoca disposi¢ao normativa a
esse respeito.

De igual forma, devera ser o entendimento do TST sobre o art. 25, § 1°, da
Lei n° 8.987, de 13 de fevereiro de 1995, que versa sobre servicos de telefonia.
Observamos que o texto dessa lei é assemelhado e quase idéntico ao texto da Lei
de Telecomunicagoes. Essa identidade faz crer que a interpretagdo do TST sera a
mesma utilizada para o setor de telecomunicagoes."

10 O entendimento hermenéutico do TST é de que as Leis n° 8.987, de 1995, e n° 9.472, de 1997, ndo contém, em seus textos,
autorizagdo para terceirizar atividade-fim. Porém, as concessiondrias de servigos ptiblicos nao aceitam tal entendimento
e tém utilizado todos os instrumentos juridicos existentes para alcangar seu intento de terceirizar, livremente, as suas
atividades-fim. Como exemplo disso, cite-se a tramitagdo no Supremo Tribunal Federal (STF) da ADC ne 26, movida
pela Associagao Brasileira de Distribuidores de Energia Elétrica (ABRADEE), cujo objetivo é ver declarado constitucional
o art. 25, § 1°, da Lei Geral de Concessoes (Lei n° 8.987, de 1995). O objetivo, claramente demonstrado, é terceirizar
atividades-fim, comercializagdo de energia elétrica. O pedido de liminar para obstar as agdes civis publicas foi negado
pelo Min. Ricardo Lewandowski. Ha, também, a Reclamagdo STF n° 11256, que questiona se o Tribunal Regional da
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Ha outras possibilidades de terceirizacao da atividade-fim, a exemplo: do
trabalho temporario, da empreitada na constru¢ao civil (art. 455 da CLT), da
industria automobilistica. Acerca do ultimo exemplo, a industria automobilistica,
ocorre comumente:

anecessidade de contratagdo de empresas especializadas para a colocagao,
durante a produgio e montagem dos veiculos, de rédio, ar-condicionado,
blindagem e demais acessorios. [...] Esta terceirizacdo s6 pode ocorrer se
nao houver pessoalidade e subordinacio entre o trabalhador e o tomador
de servigos. (CASSAR, 2011, p. 516)

Ainda que existam previsoes de terceirizagdo de atividade-fim, a interpretagao
deve ser restritiva, uma vez que se trata de exce¢do. Entender de modo diverso
implica subverter a ordem légica, transformando o disposto excepcionalmente
em regra.

5 Responsabilidade na terceirizagao

Com a finalidade corrigir as distor¢oes na utilizagdo da terceirizagdo, surgiram
teorias para fundamentar a responsabilizacao da empresa cliente ou tomadora,
mesmo que ndo seja ela a contratante ou empregadora dos trabalhadores. Sao
muitos os fundamentos que justificam essa responsabilizagdo, inclusive os
metajuridicos, como os sociais.

O exame da responsabilidade civil do empregador depende da adogdo
do paradigma da solidariedade social que a Constitui¢do assumiu como
novo fator axiolégico para a interpretacdo e aplicacdo do ordenamento.
E a partir desse novo paradigma, que as relagdes privadas devem ser
examinadas. (SILVA; KROST; SEVERO, 2011, p. 66-79)

O novo paradigma solidarista implica o reconhecimento de que o dano
ao empregado causado pelo inadimplemento da empresa interveniente precisa
ser reparado.

32 Regido (Minas Gerais) viola a Sumula Vinculante n° 10 do STF ao afastar a incidéncia da Lei Geral de Telecomunicagoes
(Lei n° 9.472, de 1997) e considerar ilegal a terceirizagdo de atividade de call center sem analisar a inconstitucionalidade.
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5.1 Teoria da despersonaliza¢do de empresa e grupo econoémico

O art. 10 e o art. 448 da CLT trouxeram a ideia de que a empresa é o
empregador e de que as mudangas estruturais ou de propriedade nao acarretam
mudangas ao obreiro, que continua com direito @ manutencdo de suas condigdes
laborais e tem seus direitos adquiridos respeitados. Explica Luciano Martinez
(2010, p. 177):

Observe-se que, com base em qualquer dos citados dispositivos, as
transformagdes operadas nao afetam a existéncia do empreendimento,
tampouco os direitos de seus contratados. Nesse sentido ha clara
despersonalizagdo empresarial, sendo minimamente relevantes para
o contrato de emprego as alteragdes estruturais (mudanga de sdcios,
conversao de sociedade por cotas de responsabilidade limitada em uma
sociedade empresdria etc.) ou as mudangas na propriedade (alienagio,
cessdo, fusdo, cisdo, incorporagdo etc.). Essas modificagdes podem ser
praticadas em atendimento as conveniéncias do mercado, sem que em
nada afetem os contratos de emprego em curso ou os direitos adquiridos

pelos empregados.

No ambito do Direito do Trabalho, a protegdo ao empregado, hipossuficiente
da rela¢ao juridico-trabalhista, nao reside apenas na faceta principioldgica.
O art. 2° da CLT reforga a ideia de despersonalizagdo da empresa. Essa ideia
preconiza que a empresa ou atividade econdémica desenvolvida é o empregador.
Dessa forma, a empresa tomadora ou contratante que assume em suas
dependéncias fisicas o corpo de empregados de outra empresa (a empresa
prestadora de servigos) atrai para si a condi¢do juridica de empregador.

As empresas unidas (tomadora e prestadora) propiciam o alcance dos
mesmos objetivos em parceria, por meio de um vinculo de cooperagdo ou
coordenagao.' De acordo com esse fundamento, a empresa cliente ou tomadora
também seria responsavel nas obrigacdes trabalhistas dos empregados da

11 Para a formagao de grupo econdmico rural, pode estar preservada a autonomia empresarial. Art. 3°, § 2°, da Lei
n° 5.889, de 8 de junho de 1973: “Sempre que uma ou mais empresas, embora tendo cada uma delas personalidade juridica
propria, estiverem sob dire¢io, controle ou administra¢io de outra, ou ainda, quando, mesmo guardando cada uma sua
autonomia, integrem grupo econdmico ou financeiro rural, serdo responsaveis solidariamente nas obriga¢oes decorrentes
da relagao de emprego.” (grifei)
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empresa intermediadora, pois ambas locupletam-se da for¢a de trabalho dos

obreiros envolvidos, conforme o art. 2°, § 2°, da CLT, in verbis:

Art. 20 [...]

[..]

Sempre que uma ou mais empresas, tendo embora, cada uma delas,
personalidade juridica propria, estiverem sob a dire¢ao, controle ou
administragdo de outra, constituindo grupo industrial, comercial ou de
qualquer outra atividade econdmica, serdo, para os efeitos da relagdo de
emprego, solidariamente responsaveis a empresa principal e cada uma das

subordinadas.

O conceito de grupo econdmico foi alargado pela incidéncia do art. 3°, § 2°,
da Lei n° 5.889, de 1973. Consoante a literalidade do citado dispositivo,'? basta
um vinculo de coopera¢io ou colaboragdo para formar o grupo economico, ante

a possibilidade de preservagiao da autonomia das empresas. Na terceirizagao,

justamente, ha autonomia entre a tomadora e a interveniente, ligadas pelo liame

colaborativo ou de cooperagao. Portanto, poder-se-ia aplicar tal dispositivo

diante da lacuna normativa existente e fazer incidir a responsabilidade solidaria

na relagéo terceirizada.

A terceiriza¢do nio é meio ficil de eximir o beneficidrio da forca de
trabalho dos encargos trabalhistas que, incautos, apressam-se em
apregoar. Ao contrario, tem a desvantagem de retirar do empresario o
poder de comandar diretamente as atividades de apoio de sua empresa e
obrigé-lo a responder pela eventual inadimpléncia do terceiro contratado.
(CAMINGO, 2003, p. 240)

A terceirizagdo ndo pode ser, por si sd, argumento para que ndo seja

reconhecida a condigdo de grupo econémico.

12 Sempre que uma ou mais empresas, embora tendo cada uma delas personalidade juridica propria, estiverem sob diregéo,
controle ou administragdo de outra, ou ainda quando, mesmo guardando cada uma delas autonomia, integrem o grupo
econdmico ou financeiro rural, serdo responsaveis solidariamente nas obrigagdes decorrentes da relagio de emprego.

(grifei)
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5.2 Responsabilidade por ato de terceiro

Existe lacuna normativa acerca da responsabilidade na terceirizagdo, o que
atrai a aplicagdo do art. 8° da CLT." Essa aplicagdo viabiliza que sejam utilizados,
por analogia, os dispositivos referentes a responsabilidade civil no Cédigo Civil
de 2002 e na CLT. E essa proposta atende ao:

[...] novo paradigma solidarista, fundado na dignidade da pessoa humana,
modificou o eixo da responsabilidade civil, que passou a ndo considerar
como seu principal desiderato a condena¢ao de um agente culpado, mas
a reparagao da vitima prejudicada. Essa nova perspectiva corresponde a
aspira¢do da sociedade atual no sentido de que a reparagdo proporcionada
as pessoas seja mais abrangente possivel. (SILVA; KROST; SEVERO, 2011,
p. 66-79)

O tratamento da responsabilidade civil por ato de terceiro esta nos arts. 932,
II1," 933;'5 e 942, paragrafo unico,'® do Cédigo Civil de 2002, e deve ser aplicado
por analogia a situagao.

Raimundo Simao de Melo (2011, p. 152) enfatiza que os dispositivos citados
impoem responsabilidade solidaria passiva e objetiva:

Da leitura e interpretacdo sistematica dos referidos dispositivos legais
decorre que alguém, mesmo néo tendo praticado diretamente ato danoso
para outrem, pode ter que responder pelas consequéncias desse ato,
praticado por um terceiro com quem mantenha alguma rela¢do juridica
estabelecida por lei ou contratualmente, sendo esta responsabilidade entre
o comitente e o preposto objetiva (art. 933) e soliddria (paragrafo unico
do art. 942).

13 “Art. 8°. As autoridades administrativas e a Justi¢a do Trabalho, na falta de disposigdes legais ou contratuais, decidirao,
conforme o caso, pela jurisprudéncia, por analogia, por equidade e outros principios e normas gerais de direito,
principalmente do direito do trabalho, e, ainda, de acordo com os usos e costumes, o direito comparado, mas sempre de
maneira que nenhum interesse de classe ou particular prevalega sobre o interesse publico.” (grifei)

14 “Art. 932. Sdo também responsaveis pela reparagao civil: [...] IIl - o empregador ou comitente, por seus empregados,
servigais e prepostos, no exercicio do trabalho que lhes competir, ou em razao dele;” (grifei)

15 “Art. 933. As pessoas indicadas nos incisos I a V do artigo antecedente, ainda que nao haja culpa de sua parte, responderao
pelos atos praticados pelos terceiros ali referidos” (grifei)

16 “Art. 942. Os bens do responsavel pela ofensa ou violagdo do direito de outrem ficam sujeitos a reparagio do dano
causado; e, se a ofensa tiver mais de um autor, todos responderdo solidariamente pela reparagao. Pardgrafo tnico. Sao
solidariamente responsaveis com os autores os co-autores e as pessoas designadas no art. 932", (grifei)
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E o caso das terceirizagdes trabalhistas, que se enquadram nas figuras do
comitente (tomador de servigos) e do preposto (prestador de servigos),
este, que estd sob a vinculagdo de um contrato de preposicio, exercendo
uma atividade sob autoridade e no interesse de outrem, sob suas ordens e
instrugoes, cabendo aquele fiscalizd-la e vigia-la para que proceda com a

devida seguranga, de modo a ndo causar danos a terceiros.

O citado autor explica que a Stmula n° 331 do TST aplicou responsabilidade
subsididria em virtude de ter-se baseado nos arts. 1.521"7 e 1.523'® do Cdédigo
Civil de 1916, devendo o citado tribunal reformular sua simula e adequé-la
ao Cddigo Civil de 2002, mais precisamente aos arts. 932, 933 e 942, aplicando
a responsabilidade objetiva e solidaria (MELO, 2011, p. 156) em virtude da
expressa e inequivoca previsao legal.

O contrato civil realizado entre a empresa tomadora e a empresa
intermediadora ndo deve ser mote de lesdes a terceiros, alheios a contratacio,
ou seja, os efeitos do contrato de prestagao de servigo devem estar adstritos as
partes. A empresa tomadora tem o dever juridico contratual de escolher empresa
intermediadora mais sdlida financeiramente (idonea) para a realizacdo do
contrato de prestagdo de servigos, pois deve zelar para que as atividades oriundas
da contratagdo nao sejam lesivas aos ndo participantes do contrato. A doutrina
civilista denomina essas obrigagdes de culpa in eligendo® e culpa in vigilando® e,
também, conduta negligente®' (culpa).

A escolha responsavel da empresa intermediadora e a fiscalizagdo sdo
deveres juridicos da empresa tomadora de servigos, e o descumprimento deve,
irremediavelmente, acarretar responsabilidade para esta. A hipdtese legal

17 “Art. 1.521. Sdo também responsaveis pela reparagao civil: I - Os pais, pelos filhos menores que estiverem sob seu poder
e em sua companhia. IT - O tutor e curador, pelos pupilos e curatelados, que se acharem nas mesmas condigdes. III - O
patrdo, amo ou comitente, por seus empregados, servigais e prepostos, no exercicio do trabalho que Ihes competir, ou por
ocasido deles (art. 1.522). IV - Os donos de hotéis, hospedarias, casas ou estabelecimentos onde se albergue por dinheiro,
mesmo para fins de educagio, pelos seus hospedes, moradores e educadores. V - Os que gratuitamente houverem
participado dos produtos do crime, até a concorrente quantia”

18 “Art. 1.523. Excetuadas as do art. 1.521, n° V, s serdo responsaveis as pessoas enumeradas nesse e no artigo 1.522,
provando-se que elas concorreram para o dano por culpa, ou negligéncia de sua parte”.

19 Culpa in eligendo: modalidade em que o agente ndo toma as cautelas necessarias para a escolha de uma coisa e de pessoa
para exercer uma atividade. (HORCAIO, 2006, p. 235).

20 Culpa in vigilando: modalidade em que o agente nao fiscaliza uma atividade, prépria ou de terceiro, com a cautela
necessaria. (HORCAIO, 2006, p. 235).

21 Negligéncia: omissdo de cautela a que uma pessoa estd obrigada em face das circunstancias em que é praticada a agdo.
(HORCAIO, 2006, p. 728).
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genérica esta prevista no art. 186 do Codigo Civil,? responsabilidade indireta ou
responsabilidade por ato ilicito de outrem. Também hd previsdo especifica para a
intermediagdo temporaria, art. 16 da Lei n° 6.019, de 3 de janeiro de 1974.

Se a terceirizagdo no trabalho temporario prevé a possibilidade da aplicagao
da culpa extracontratual, o que se dizer da terceiriza¢gio comum, a principio
indeterminada do ponto de vista do empregado da empresa prestadora de
servicos. Nao ha sentido em se atribuir responsabilidade para algo efémero
e se pretender exclui-la de algo perene ou continuo, uma vez que o sistema
justrabalhista brasileiro é protetivo e garantista.

Dessa sorte, por analogia, podem ser aplicados os dispositivos do
Codigo Civil, da CLT ou da Lei de Trabalho Temporario a terceirizagdo,
e todos os citados diplomas normativos contém a previsdo de aplicagdo da
responsabilidade solidaria.

Portanto, o tomador de servigos, no caso da terceirizagdo, somente se
exonerara da responsabilidade em relagao aos trabalhadores terceirizados
se provar caso fortuito ou forga maior ou que o evento se deu sem nexo de
causalidade com relagéo a ele, ou seja, que a conduta foi praticada fora dos
limites da preposi¢ao. (MELO, 2011, p. 155)

O inadimplemento das verbas trabalhistas pela empresa prestadora tem duas
raizes. A primeira funda-se naauséncia de critérios sérios para escolha da empresa
prestadora de servicos pela empresa tomadora. Se fosse escolhida uma empresa
de terceirizacdo de servigos idonea, ndo haveria inadimplemento das obrigagdes
laborais dos empregados terceirizados. A segunda raiz da inadimpléncia da
empresa de terceirizagdo é a auséncia de fiscalizagdo da execugao do servigo
contratado pela empresa cliente ou tomadora, pois, caso a vigilancia do contrato
houvesse sido bem feita, nao haveria possibilidade de haver parcelas de qualquer
natureza em aberto, mormente trabalhistas e previdenciarias.

Muitas vezes, a empresa tomadora de servicos utiliza a terceirizagdo sem
nenhum critério ou utilizando como tal apenas o valor cobrado pela empresa
interveniente, ignorando os impactos e as consequéncias desse ato para os

22 Art. 186 do Cédigo Civil, in verbis: “Aquele que, por agao ou omissao voluntdria, negligéncia ou imprudéncia, violar direito
e causar dano a outrem, ainda que exclusivamente moral, comete ato ilicito”
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trabalhadores contratados. E justamente nessa hipétese que se caracteriza a culpa
extracontratual. A empresa tomadora, diante da citada culpa, devera responder,
também, pelos danos causados.

Apesar dos argumentos citados, a posicao da jurisprudencial do TST é de que
a responsabilidade sera subsidiaria. A responsabilidade solidaria seria possivel,
somente, se houvesse terceirizagdo ilicita. Consoante dito, a terceiriza¢ao licita,
havendo inadimplemento por parte da empresa de intermediacao, ensejara
a responsabilidade subsidiaria®® da tomadora de servigos e da prestadora. Na
terceirizagdo ilicita, forma-se o vinculo empregaticio com o tomador de servigos,
gerando responsabilidade soliddria® entre este e a empresa intermediadora.

A ilicitude na terceirizagdo destrdi o vinculo empregaticio com a empresa
intermediadora e produz um vinculo empregaticio direto com a empresa
tomadora, ou cliente. A ilicitude na terceirizagdo induz a responsabilidade
solidaria. A op¢do, no sistema juridico brasileiro, da responsabilidade
solidaria advém da lei ou da vontade das partes. A ideia de radicalidade desse
posicionamento perde for¢a quando se pesquisa a legislacao® na América Latina
em geral, consoante explica Graciela Bensusan (2007, p. 42):

En materia de responsabilidad solidaria por parte de la empresa usuaria,
algunos paises siguen reglas mads estrictas encaminadas a proteger
mejor a los trabajadores, como cuando se establece ineludiblemente esta
responsabilidad en casos em que la actividad subcontratada corresponda a
las que normalmente desarrolla la empresa, tal como ocurre en Argentina,
Panama, Colombia y Venezuela. Incluso en el primero de estos paises,
la jurisprudencia establece desde 2002 que el trabajador puede optar
libremente por demandar a su empleador, a la empresa con que la que aquél
contrato o a ambos conjutamente, lo cual se debio6 a la enorme dificultad

que enfretan los trabajadores ante la insolvencia de sus empleadores.?

23 [...] “nada mais do que uma forma especial de solidariedade, com beneficio ou preferéncia de excussio de bens de um dos
obrigados” (GAGLIANO; PAMPLONA FILHO, 2004, p. 75).

24 Art. 264 do Cdédigo Civil. “Ha solidariedade, quando na mesma obrigagao concorre mais de um credor, ou mais de um
devedor, cada um com direito, ou obrigado, a divida toda”

25 Alegislagao sobre terceirizagiao na América Latina, em geral, é extremamente protetiva. Citamos como exemplos legislativos
relevantes sobre terceirizagao: Argentina (Lei n° 30, de 2003, arts. 30 e 136, da Lei do Contrato de Trabalho — LCT); Paraguai
(arts. 24 a 26 da Lei n° 213, de 1993); Uruguai (Lei n° 18.098, de 2007, Lei n° 18.099, de 2007, e Lei n° 18.251, de 2008); Chile
(Lei n° 20.123, de 2006, e art. 92 do Cédigo de Trabalho Chileno); e Peru (Lei n° 27.626, de 2002, Lei n° 29.245, de 2008, e
Decreto Legislativo n° 1.038, de 2008).

26 Em matéria de responsabilidade soliddria da empresa tomadora, alguns paises seguem regras mais restritivas e protetivas
da classe trabalhadora quando a atividade terceirizada é normalmente desenvolvida na empresa, tal como ocorre na
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Nos paises da América Latina, a maioria dos instrumentos normativos que
regulam as relagdes triangulares estabelece que a empresa tomadora tenha
responsabilidade solidaria sobre o trabalhador e deva responder pelos
direitos trabalhistas (FALVO, 2009).

Ha um claro descompasso entre o posicionamento de responsabilidade
previsto no Brasil e o adotado na América Latina.

6 Consideracdes finais

Apesar da abrangéncia da protecdo constitucional acerca dos direitos
sociais, indubitavelmente, o principal destinatario sio os menos favorecidos
economicamente, uma vez que o atendimento de suas necessidades é um
imperativo do principio da dignidade da pessoa humana,” uma garantia de
minimo existencial (BARCELLOS, 2002, p. 231).

“Os direitos sociais, como direitos de segunda dimenséo, convém lembrar, sido
aqueles que exigem do Poder Publico uma atuagio positiva, uma forma atuante de
implementagao da igualdade social dos hipossuficientes” (TAVARES, 2010, p. 827).

As politicas publicas, lato sensu, compreendem as prestagdes positivas estatais
advindas dos poderes. E cada um dos poderes tem o dever de implantar em sua
seara medidas de estimulo, preservagao e adimplemento do Estado em relagao
ao hipossuficiente. No art. 6° da Constituicdo da Republica, sdo caracterizados
como sociais direitos de cinco naturezas distintas: trabalhistas, previdenciarios,
econdmicos, culturais e de seguranga publica. E, no texto constitucional, ha
artigos tratando desses assuntos, definindo e demarcando em que aspectos deve
a politica publica agir e beneficiar o hipossuficiente.

No art. 7° da Constituicdo da Republica, por exceléncia, encontram-se,
minuciosamente tratados, os direitos trabalhistas.

Argentina, no Panama, na Colombia e na Venezuela. Inclusive, no primeiro pais citado, a jurisprudéncia estabelece desde
2002 que o trabalhador pode escolher a quem processar, podendo optar pela empresa tomadora, a empresa interveniente
ou ambas conjuntamente. Isso decorre do reconhecimento da grande dificuldade pela qual passa o trabalhador diante da
insolvéncia de seus empregadores. (traduzi)

27 “O homem, e duma maneira geral, todo ser racional, existe como um fim em si mesmo, nao s6 como meio para o uso
arbitrario desta ou daquela vontade. Pelo contrario, em todas as suas agoes, tanto nas que se dirigem a ele mesmo como
nas que se dirigem a outros seres racionais, ele tem sempre de ser considerado simultaneamente como um fim” (KANT,
2003, p. 68)
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Observa-se que, no trato dos direitos sociais individuais do trabalho, a
Constituigdo foi extremamente generosa, tratando de agambarcar diversos
dos direitos trabalhistas presentes na Histéria juridica nacional, criando,
ainda, outros, em cardter inovador. (TAVARES, 2010, p. 836)

Apesar de encontrar, facilmente, autores na drea juridica e na Administragao
que al¢cam a terceiriza¢ao a condig¢ao de solugao de todo problema econémico e
indispensavel ao desenvolvimento e éxito empresarial, comegam a surgir estudos
em programas de mestrado® sobre empresas que aplicaram a terceirizagdo e niao
obtiveram resultados satisfatérios. E chamada de primeirizacdo a movimentacio
no sentido de retroagir a terceirizagdo para as contratagoes diretas, no modelo
tradicional bipolar empregaticio. Nao se trata, pois, a terceirizagdo de solugao
perfeita, tampouco de vetor decisivo para o sucesso econémico de uma empresa.

[...] Direito do Trabalho, emergente na fase da socializagdo do direito,
prepondera a fungdo instituidora de modelos socialmente adequados. Esse
ramo especial do Direito insere regras nao aplicadas espontaneamente
pela comunidade, mas que, a luz da solidariedade entre os homens, devem
ser observadas. [...] Nao revela assentamento do que se praticava no rito
social, mas, pelo contrario, intervém drasticamente, para cercear a pratica
vigente, transformando-se, em prol do avango da propria sociedade. [...]
O que deu particularidade a esse ramo do Direito ¢é justamente 0 modo
novo com que fez a regulagdo das relagdes de trabalho que, [...] implicou
uma mudanga na forma de conceber a igualdade das pessoas, a qual deixa
de ser um ponto de partida do direito, para se converter em meta ou
aspira¢do da ordem juridica. (SILVA; KROST; SEVERO, 2011, p. 66-79)

Tao complexo fendmeno, como é o da terceirizagdo trabalhista, deve ser
analisado consoante os principios inspiradores de nossa Constituicdo da
Republica, sob pena de transformar os dispositivos protetivos constitucionais
trabalhistas em instrumentos incapazes de realizar seu desiderato. Como bem
ensinou Pontes de Miranda (1987, p. 15-16):

Nada mais perigoso do que fazer-se Constituicdo sem o propdsito de

cumpri-la. Ou de s6 se cumprir nos principios e que se precisa, ou se

28 Como os estudos de Jorge Veiga Junior e Walmir Maia Rocha Lima Neto. Vide Referéncias, ao final deste artigo.
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entende, devam ser cumpridos — o que ¢ pior [...] no momento, sobre
a Constitui¢do que, bem ou mal, esta feita, o que nos incumbe, a nos,
dirigentes, juizes e intérpretes, é cumpri-la. S6 assim saberemos para que
serviu e a que nao serviu, nem serve. Se a nada serviu em alguns pontos,
que se emende, se reveja. Se algum ponto a nada serve, que se corte este
pedago inutil. Se a algum bem publico desserve, que pronto se elimine.
Mas, sem cumprir, nada saberemos. Nada sabemos, nada poderemos fazer

que merega crédito. Nao cumpri-la é estranguld-la ao nascer.

Portanto, pugna-se pela protecdo e pelo respeito as normas-principios
constitucionais, valorizando os direitos fundamentais sociais insculpidos pelo
legislador originario, a fim de que sejam alcangados os objetivos propostos pela
Constituicdo Federal e se construa uma sociedade justa e igualitaria.

A terceirizagdo trabalhista pode ser realizada dentro de parametros adequados
a satisfagdo dos direitos sociais trabalhistas. A protecao juridica prevista no
texto constitucional e refor¢ada pelos dispositivos da CLT torna imperiosa a
responsabilizacdo do tomador de servigos e do intermediador pela exploragiao
da mao de obra, inadimpléncia da empresa de terceirizagdo e demais desvios e
ilegalidades na terceirizagao.

A interpreta¢ao sistematica das normas tratadas favorece o enrijecimento da
responsabilidade na terceirizagdo, além da demonstrada tendéncia na América
Latinaem reforcar o contetdo protetivo do contrato de trabalho frente as tentativas
de precarizagao e flexibilizagdo. O recrudescimento da responsabilidade gera
como consequéncia a adequagdo das empresas prestadoras e maior acuidade
dos tomadores de servigos, o que contribui para evitar ilicitudes, fraudes e
descumprimento das obriga¢des trabalhistas dos empregados terceirizados.
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Memorial em Recurso Extraordinario em que se defende a constitucionalidade
do “Plano Collor’, instituido pela Medida Proviséria n° 168, de 15 de margo de
1990, em sessdo plenaria do Supremo Tribunal Federal, de 12 de agosto de 1998.

Luiz Ribeiro de Andrade

Procurador



Peticao PGBC-1273/1998

EXCELSO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL
PLENARIO

RECURSO EXTRAORDINARIO 206.048-8/RS
RECORRENTE: LISARA PIANCA SUNE

RECORRIDOS: BANCO CENTRAL DO BRASIL E OUTRO
RELATOR: MINISTRO MARCO AURELIO

PEDIDO DE VISTA: MINISTRO NELSON JOBIM

EMINENTES MINISTROS:

O BANCO CENTRAL DO BRASIL, considerando algumas questoes de
fato suscitadas no inicio do julgamento do recurso extraordinario e, também, o
pedido de vista formulado pelo ilustre Ministro NELSON JOBIM, ap6s o voto
do eminente Ministro MARCO AURELIO (Relator), em sessio plendria de
12/8/1998, pede vénia para prestar os seguintes esclarecimentos sobre a matéria
em julgamento.

OBJETIVO CENTRAL DO “PLANO COLLOR”

2. O “Plano Collor”, tendo em vista o iminente perigo publico por que
passava a economia do pais, teve por objetivo central restabelecer a confianca
do povo no padrao monetario, mediante a redugdo da liquidez da economia,
requisitando e mantendo sob a guarda do Banco Central do Brasil parte dos
ativos depositados nas instituigoes financeiras, como se observa da exposi¢do de
motivos da Medida Proviséria n° 168, de 15 de marco de 1990:
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5. No Brasil, aadaptagido do corpo social a pratica da indexagdo chegou
ao absurdo econdmico da criagdo da moeda indexada, que concentra os
atributos da liquidez e da atualizagdo de seu valor em relagdo & moeda
de curso legal. Isso determina o fracionamento da unidade da moeda e
coonesta a desidia do Estado no cumprimento de seu dever de zelar pela
incolumidade do padrdo monetario. Nas condi¢des de administragio da
moeda indexada, a moeda da riqueza inativa separa-se da moeda que paga
o trabalho e remunera a produgio e o investimento.

6. Neste regime, em que convivem duas moedas, a politica monetdria do
Estado torna-se inoperante, prisioneira da polarizagdo das preferéncias dos
agentes na moeda indexada. As tentativas de controle da liquidez na moeda
fraca, em acelerada desvalorizagio, determinam a emissdo de direitos na
moeda protegida, através do manejo das taxas de juros. Paradoxalmente os
esfor¢os de contengéo da liquidez culminam em sua expansao.

7. A multiplicagdo descontrolada desses direitos sobre a riqueza e a
produgdo - lastreadas nos titulos da divida publica — além de significar um
desrespeito as normas constitucionais que limitam a expansdo monetaria,
também representa uma ameaga gravissima ao normal funcionamento
dos mercados. Isto porque cresce a desproporgao entre a massa de moeda
indexada ou de quase moeda, a capacidade de resposta da produgio e a
dimensao dos mercados de ativos.

8. Neste sentido, Senhor Presidente, a Reforma Monetdria ora proposta
significa uma defesa dos patrimonios e dos rendimentos do trabalho
contra os movimentos especulativos caracteristicos de uma conjuntura de

alta instabilidade, como a que atravessamos.

3. Imperioso salientar que a desordem na economia de um pais, tal

como a que ocorria no Brasil em mar¢o de 1990, ndo s6 legitima, mas impoe

aos poderes constituidos a tomada de medidas com o objetivo de restabelecer

a estabilidade da economia e da moeda, em razio mesmo dos fundamentos

e objetivos fundamentais inspiradores da propria razdo de ser do Estado, tais

como a dignidade da pessoa humana, os valores sociais do trabalho, a construgao

de uma sociedade justa e solidaria, a garantia do desenvolvimento nacional e a

reducao das desigualdades sociais e regionais (Constituigao da Republica, art. 1°,
[IelV, e [art.] 32, I, IT, III).
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DESTINO DOS VALORES BLOQUEADOS

4. Como consequéncia do bloqueio, os cruzados novos foram recolhidos
ao Banco Central do Brasil pelas institui¢oes integrantes do Sistema Financeiro
Nacional, a partir do dia 19/3/1990, na data-base ou no vencimento de cada
operagio, em conta denominada “VALORES A ORDEM DO BANCO
CENTRAL’, competindo a elas o controle analitico, em cruzados novos, das
contas de seus respectivos clientes (Medida Provisdria n° 168, de 1990, art. 9°, e
Circular-BACEN n° 1.602, de 18 de marco de 1990, arts. 3° e 4°).

5. Os valores bloqueados, nos limites fixados na lei, foram mantidos
no Banco Central do Brasil, a titulo de Reservas Bancarias em cruzados novos
(RBNcz), em nome de cada uma das institui¢cdes financeiras.

6. Em caso de deficiéncia verificada no recolhimento dos recursos,
via conta Reservas Bancédrias em cruzados novos, ou seja, sendo os valores
depositados inferiores aos ativos bloqueados, a instituigdo financeira era
assistida pelo Banco Central do Brasil, na forma do art. 17 da Medida Provisdria
n° 168, de 1990 (Lei n° 8.024, de 1990), mediante a cobran¢a de encargos na
forma estabelecida pela Circular-BACEN n° 1.702, de 30 de abril de 1990.

7. Esses encargos cobrados pelo Banco Central as instituigoes financeiras,
por deficiéncia verificada em razdo do bloqueio, eram calculados sobre a
diferenca verificada entre os recursos bloqueados por lei e os valores efetivamente
recolhidos ao Banco Central, a conta Reservas Bancdrias em cruzados novos.

8. A taxa liquida cobrada pelo Banco Central, em razdo dessa deficiéncia,
variavel de instituicdo para institui¢do financeira, era representada pela diferenca
entre a rentabilidade das respectivas operagoes ativas e a despesa incorrida pelo
Banco Central com a remuneragdo dos cruzados novos bloqueados, com desagio
que variava de 0% a 2%, incidente nos seguintes grupos de ativos: operagdes de
crédito, titulos publicos e privados, e demais ativos (Circular-BACEN n° 1.702,
de 1990).

9. O montante dos recursos destinados pelo Banco Central a essa
assisténcia financeira foi equivalente a 28,50% do total dos recursos bloqueados
e a taxa percebida, varidvel de institui¢do para instituigdo financeira, como ja
se disse, representou o percentual médio liquido de apenas 1,39% acima da
remuneragdo paga pela Autarquia pelos cruzados novos bloqueados, como
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demonstrado no quadro anexo, elaborado pelo Departamento de Operagdes
Bancdérias da Autarquia.

10. A assisténcia prestada pelo BACEN as instituigdes financeiras que
apresentaram deficiéncia de cruzados novos, em razdo do bloqueio (art. 17 da
MP ne 168, de 1990), foi operacionalizada na forma de crédito rotativo, isto é,
abertura de crédito com a finalidade de suprir deficiéncia na conta Reservas
Bancarias em cruzados novos bloqueados, por elas mantida junto a Autarquia.

RENTABILIDADE DOS ATIVOS DO BANCO CENTRAL

11. Como ja se ressaltou, o objetivo central do “Plano Collor”, diante das
dificuldades econdmicas enfrentadas pelo Estado em mar¢o/1990, era limitar a
base monetdria a niveis suportaveis pela economia do pais e estancar a inflagao.
O bloqueio ndo tinha como finalidade angariar recursos privados para atender
despesas de custeio ou investimento estatal.

12.  Acrescente-se, por oportuno, que a missao precipua da Autarquia é
proteger o poder de compra da moeda e zelar pela satde do Sistema Financeiro
Nacional. Sua atuagdo, como emprestador de ultima instdncia e agente
responsavel pela condugdo da politica monetaria do pais, ndo se reveste de
atitudes especulativas com recursos proprios ou de terceiros, que lhe sejam
recolhidos em razao desta ou daquela conjuntura econémica.

13.  Prova disso é que, durante a vigéncia do bloqueio, vale dizer de marco
de 1990 a agosto de 1992, a remuneragao média das operagdes financeiras da
Autarquia foi inferior a variagao do IPC ocorrida no periodo, representando
apenas 16,13% (contra 20,28%), conforme demonstra o quadro anexo, elaborado
pelo Departamento de Administragao Financeira da Autarquia.

14. Cabe assinalar que a parcela de cruzados novos bloqueados nio
utilizada pela Autarquia a titulo de assisténcia prestada as institui¢des financeiras
(art. 17 da MP n° 168, de 1990), superior a 70% (setenta por cento) do volume
de recursos bloqueados, foi mantida em depdsito no Banco Central sem lhe
propiciar nenhum rendimento durante o bloqueio, até porque referenciada em
padrdo monetario extinto, cuja conversiao somente poderia ocorrer na forma e
nos prazos previstos em lei, ou mediante decisdo judicial.
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EXAME DOUTRINARIO DO TEMA

15.  Odilustre Professor GILMAR FERREIRA MENDES, em alentado artigo
publicado na Revista de Informagao Legislativa, nimero 112, pags. 235/296,
sobre 0 assunto assim se manifestou:

Evidentemente, a profunda alteragdo introduzida pela Medida Provisoria
n° 168, de 15 de marco de 1990, somente podera ser adequadamente
analisada se selevar em conta o quadro econémico-financeiro dominante
a época. O agudo processo inflaciondrio, que fazia o indice de inflagdo
aproximar-se celeremente dos trés digitos (ca.73% em fevereiro de 1990)
e a intensa especula¢do financeira ameagavam a estabilidade da estrutura
econdmica e politica do Pais. A elevada remuneracdo paga as aplicagdes
financeiras acabou por afetar o investimento nas atividades produtivas,
com sérios e inequivocos riscos para toda a organizagdo econdmico-social.
Foi exatamente nesse contexto econdmico-social que se editou a Medida
Provisdria n° 168, posteriormente convertida na Lei n° 8.024, de 1990.
Careceria a Unido de poderes para legislar sobre a matéria? Nem o
mais apaixonado dos criticos — e paixdo ndo tem faltado na analise da
questdo — poderd negar que a Unido dispde de competéncia para legislar
sobre o sistema monetdrio (Constitui¢do de 1988, art. 22, VI). (op. cit. pag.
274). (Destacou-se)

16. Ao analisar as medidas constantes da Lei n° 8.024, de 1990, a luz do
principio da proporcionalidade, referindo-se aos modelos de reforma monetaria
postos por Gurley, adiciona o citado autor:

Nao se pode negar que o chamado excesso de liquidez existente haveria
de ser arrostado mediante providéncias que reduzissem, de forma
significativa, os ativos financeiros. Dos modelos contemplados na tipologia
proposta por Gurley, ndo parece subsistir davida de que o modelo 2,
integralmente adotado pela Lei n° 8.024, de 1990, revela-se menos gravoso,
por nio acarretar a perda ou a supressdo de direitos sobre parte dos ativos
financeiros, o que ocorre, inevitavelmente, no caso de adogdo do modelo
1 ou do modelo 3. [...].

Ninguém em sdo consciéncia ha de infirmar os elevados interesses publicos
que nortearam a edigdo da Medida Proviséria n° 168, posteriormente

convertida na Lei n° 8.024, de 1990, editada num momento de absoluta
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desorganizagdo econdmico-financeira. Os elevados indices inflaciondrios
flagelavam os assalariados e estimulavam a especulagdo financeira,
contribuindo para a redugéo das atividades produtivas. A inércia do poder
publico haveria de levar a um desastre de propor¢oes imprevisiveis, no
qual dificilmente restariam incélumes os proprios recursos privados
confiados as institui¢des financeiras. Nao ha que se cogitar, pois, da
desproporcionalidade das providéncias contidas na Lei n° 8.024, de 1990.
E certo, ademais, que, tendo em vista o significado patrimonial dos
ativos financeiros para os titulares das diversas contas, assegurou-se a
atualizagdo dessas importincias e o pagamento de taxas de juros equivalente
a 6% ao ano ou fragdo pro rata (Lei n° 8.024, arts. 5°, § 2°, 6°, § 2°, e 7°,
§ 2°). Outorgou-se, portanto, satisfatoria compensacdo financeira ao
titular de posigdes juridicas afetadas com as medidas em aprego. (op. cit.
pags. 294/295). (Destacou-se)

17.  Essa posi¢do doutrinaria, alids, foi adotada pela Professora SUZANA
DE TOLEDO BARROS, em dissertagio de mestrado que constitui obra de
referéncia dos tribunais patrios, inclusive da Corte Suprema, cujo texto contém

a seguinte consideragdo sobre a questao vertente:

As conclusdes acima podem ser colhidas no trabalho de GILMAR
FERREIRA MENDES, A Reforma Monetdria de 1990 [...]. O respeitével
constitucionalista rebate a posi¢do de alguns juizes e doutrinadores que
viram na medida legal uma ofensa a garantia do direito adquirido e ao
ato juridico perfeito. A analise da constitucionalidade da lei teve o mérito
de descer & minucia de um exame sobre a razoabilidade da medida,
0 que s6 pode ser levado a efeito gragas a invocagdo do principio da
proporcionalidade, ocasido em que se demonstrou nio somente como
permaneceu intocavel o nucleo essencial do direito da propriedade sobre
os depositos “bloqueados” como também se houve por bem compensar
os eventuais atingidos, por meio da garantia da corregdo do valor real
da moeda substituida, durante o tempo da retencdo. (O Principio da
Proporcionalidade e o Controle de Constitucionalidade das Leis Restritivas

de Direitos Fundamentais. Brasilia Juridica, Brasilia, 1996, pag. 160).
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ENTENDIMENTO DO STJ SOBRE O TEMA

18. Afronta o natural senso de justica a hipdtese de condenagio da
Autarquia com base em suposta inconstitucionalidade de ato legislativo, quando
a razdo juridica informa que eventual a¢do de responsabilidade civil haveria de
ser proposta em face da Unido, nos termos do art. 37, § 6°, da Constituicao da
Republica, e ndo contra o Banco Central. A respeito, veja-se o que disse o ilustre
Ministro DEMOCRITO REINALDO, no voto condutor do acérdio proferido pela
egrégia 1* Secdo do Superior Tribunal de Justica, ao apreciar o tema em discussao:

Ademais, se promovida agdo indenizatéria sob fundamento de
inconstitucionalidade da Lei n° 8.024/1990, o Banco Central nio
poderia figurar no pdlo passivo, desde que nao legisla. A competéncia
paralegislar, consoante normas da C. Federal, é do Congresso Nacional
e, as mais das vezes, com a iniciativa do Poder Executivo. Destarte,
se a causa de pedir, na indenizatoria, é a inconstitucionalidade de lei
federal, deve figurar no pélo passivo a Unido. O Banco Central nao
pode se responsabilizar por ato legislativo que ndo praticou e que lhe
faltava competéncia para fazé-lo. (REsp 124.864/PR, DJ 28/9/1998;

acordio anexo).

19.  Quanto ao indexador fixado pela lei para atualizar os cruzados novos
bloqueados, merecem destaque as seguintes passagens desse v. acérdao:

A corre¢io monetaria, em nosso direito, estd sujeita ao principio da
legalidade estrita, constituindo seu primeiro pressuposto a existéncia
de lei formal que a institua. Se Estado democratico de direito adotou o
principio do nominalismo monetario, estabelecendo o valor legal da
moeda, é juridicamente inadmissivel que esta (moeda) tenha, pari passu,
um valor econdmico sem autorizagao legal. S6 a lei é o instrumento
adequado para instituir a corre¢do monetaria.

Na hipétese vertente (bloqueio dos cruzados novos), ha lei
(n° 8.024, art. 6°, § 2°), estabelecendo, de forma clara e precisa, a corre¢do
monetaria dos saldos em caderneta de poupanga convertidos em cruzeiros,
indicando expressamente o indice de atualizagio (BTNF), fixando o
periodo sujeito a corre¢ao e o marco temporal em que o fator de atualizagao

passaria a incidir (a data do primeiro crédito de rendimento). Qualquer
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outro indice por mais real que aquele, por mais apropriado, por mais
conveniente, nao pode ser pretendido (e nem concedido nesta instancia),
por lhe faltar um requisito inafastavel - a base legal. E, pois, antijuridico,
na espécie, omitir-se, o julgador, em aplicar a lei e desbordando-se na
apreciagdo dos fatos da causa (sob divisar existéncia de prejuizo ou
possivel enriquecimento da parte adversa), enveredar na busca de outro
indice que, do ponto de vista econdmico, possa ser mais aconselhavel
do que o preconizado pelo legislador. Se a lei - para o caso especifico —

instituiu o indice, de atualiza¢do, deve o legislador ter sido despertado

para que este fosse o mais consentineo com a realidade nacional e com
o interesse publico. Transmudar-lhe, é defeso ao Judiciario, ao qual é
vedado investir-se na condi¢ao de legislador positivo.

O legislador nao fica obrigado, tendo-se como prevalecente o interesse
nacional, em percentualizar o fator de corre¢do (para atender a
diversidade de situagdes e de condigdes que caracterizam uma dada
conjuntura econdmico-financeira), em igualdade absoluta com a inflacdo
real. Por mais injusta que possa ser, a corre¢io monetaria consiste,

apenas, na parcela de inflacao reconhecida por lei. (Destacou-se)

POSICAO DO STF SOBRE A MATERIA

20. O objetivo central das medidas econdmicas adotadas com o bloqueio

e a necessidade de sua implantagao, em marco de 1990, ja foram expressamente

reconhecidos pela maioria dos ilustres ministros da excelsa Corte, no julgamento
do pedido de liminar na ADI 534-1/DF, DJ de 8/4/1994:

Min. ILMAR GALVAO - O eminente Relator acabou de ler dados, obtidos
do Banco Central, segundo os quais a liberagao dos depdsitos, em razdo
de decisoes judiciais, atinge cifra insignificante, diante do montante dos
depositos que, segundo se afirma, se eleva a quase trés vezes o valor do
meio circulante. Nao considero, pois afastado o risco da frustragdo do
Plano Econdmico posto em pratica, pelo simples fato de que grande
parte desses depositos ja se acha liberada.

E certo que o Estado dispde de outros meios eficazes para conter o
excesso de moeda em circulac¢do. No entanto, apesar dessa certeza, estou

convencido de que os danos decorrentes de uma frustra¢io do Plano
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Econdmico sob execugdo, para toda a sociedade, seriao incalculaveis e
de reparagio extremamente penosa e dificil. (Fls. 257/258 do acérdao).
Min. MARCO AURELIO - Pego vénia ao nobre Ministro Relator,
reconhecendo no voto de V. Exa. um estudo profundo, a proficiéncia
sempre demonstrada nos atos que pratica no exercicio do oficio judicante,
para, no caso, votar acompanhando o Ministro Ilmar Galvao, indeferindo,
portanto, a cautelar pleiteada. (Fl. 261 do acérdao).

Min. SEPULVEDA PERTENCE - Nio me impressiona, aqui, a extrema
dificuldade da recuperagio fisica de cruzados liberados. Admito-a para
argumentar. O que me parece necessario ponderar, e aqui ja se disse, é
que se trata, mal ou bem, do plano economico que os poderes politicos
aprovaram.

Isto é um fato. E este Plano, aprovado pelos poderes competentes, ja
nao vai ser possivel aborta-lo, como de inicio, seria irreversivelmente
sacrificado pela liminar. (Fl. 267 do acérdao).

Min. OCTAVIO GALLOTTI - Parece também evidente que o aumento
de liquidez, resultante dessa injecio de meios de pagamentos em
circulagao, causaria um dano irreparavel a economia publica, mesmo
na hipotese de néo vir a demanda a prosperar, independentemente, Sr.
Presidente, do mérito ou demérito que se atribua a politica econémica,
posta em execugdo pelo Governo com o apoio do Congresso Nacional.
(FL 284 do acordio).

Min. SYDNEY SANCHES - Por outro lado, a suspensdo cautelar da lei
podera evitar que isso aconteca, ou, entdo, trazer inimeros transtornos
para economia nacional, com a abrupta injecio de varios trilhoes
de cruzeiros no meio circulante nacional, de efeitos imprevisiveis
ou previsivelmente deletérios como, por exemplo, o retorno a uma
ameagadora hiperinflacio, de mais de 80% ao més, que desgastara a
poupanca dos depositantes, desvalorizara irreversivelmente a moeda
brasileira e acabara punindo mais duramente ainda aqueles que sequer
tiveram condigdes de poupar, ou seja, os mais desfavorecidos.

Nio me animo a adotar medida, que ponha em risco ainda maior
a ja combalida economia do Pais e aflija ainda mais os ja aflitos, os
extremamentes pobres, que sequer conseguem economizar, quando

conseguem sobreviver. (Fls. 295/296 do acdrdao). (Destacou-se)

21.  Irrepreensiveis essas conclusdes. Esta Autarquia, mais do que ninguém,
sabe que a economia do pais, em mar¢o de 1990, sob o efeito de um agudo
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processo inflacionario, cujo indice atingiu 84,32% naquele més, passava por um
verdadeiro estado de necessidade econdmica e por um iminente perigo publico.

22. O Supremo Tribunal Federal, considerando essa relevantissima
situagdo fatica e, mais ainda, a irreversibilidade das diretrizes tragadas pela Lei
n° 8.024, de 1990, por unanimidade, considerou prejudicada a citada agdo direta
de inconstitucionalidade, nos termos da conclusdo do douto voto do ministro
relator, embora também fosse objeto do pedido a forma de corre¢do monetaria
dos valores bloqueados e, ao tempo ja convertidos na forma dos arts. 5°,
§ 29,609 § 2°, e 7°, § 2°, ou seja, dos valores que foram transferidos para o Banco
Central do Brasil, verbis:

Concluido, assim, o processo de restitui¢ao dos valores pecunidrios retidos,
esgotou-se todo o contetido eficacial das normas impugnadas na presente
acdo e consolidou-se, em consequéncia, uma situacdo tipificada pela
dupla nota da definitividade e da irreversibilidade. Trata-se, na realidade,
de preceitos normativos que ja nao mais ostentam vigéncia e nem mais
possuem forga juridica vinculante. As normas em questdo simplesmente
exauriram-se naquilo que de aptidao juridica pudessem dispor.

Nao vislumbro, em consequéncia, nas normas que constituem objeto
deste processo de controle abstrato, qualquer efeito residual que autorize
o prosseguimento da presente agdo direta de inconstitucionalidade.
(Min. CELSO DE MELLO). (Destacou-se)

23. O ilustre Ministro MOREIRA ALVES, como a sustentar, pelo menos
implicitamente, que a forma de corre¢do monetaria e de conversao dos valores
transferidos ao BACEN, diferida no tempo, era para o bloqueio, uma espécie
de acessorio, foi incisivo ao pontificar, ad litteram: “Sr. Presidente, considero
prejudicada a agdo direta de inconstitucionalidade tao-sé porque, no meu
entender, esta lei nao deixa efeito residual algum.” (Destacou-se)

24.  Se a questao relativa ao bloqueio e a forma de conversao dos valores
transferidos ao Banco Central exauriu-se, como ressuscita-la, sob a alegagdo de
que o bloqueio contraria os principios da isonomia e da intangibilidade do ato
juridico perfeito e do direito adquirido, para condenar a Autarquia a indenizar
eventuais danos aqueles que tiveram cruzados novos bloqueados?

25.  Alids, no que se refere a remuneragiao dos ativos financeiros nao
convertidos imediatamente para o novo padrdo monetario (cruzados novos
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bloqueados), o ilustre Ministro NERI DA SILVEIRA, por ocasido do julgamento
da liminar na ADI 534-1/DE, conquanto deferisse o pedido em relagio ao
bloqueio, o indeferia quanto a corre¢do, nos seguintes termos: “Nao suspendo
0 § 2° dos arts. 5°, 6° e 7° da Lei n° 8.024, por se tratar de norma que assegura
providéncia de atualizagdo dos valores recolhidos ao Banco Central do Brasil.”
DJ, de 8/4/1994. (Destacou-se)

26. Nesse ponto, mais uma vez, invoca-se a licao do Professor GILMAR
FERREIRA MENDES, que, com apoio na jurisprudéncia do excelso STF e na
doutrina de GABBA, assevera que a adogdo de um novo sistema monetario
aplica-se, de forma imediata e geral, a todas as relagdes juridicas, contratuais ou
ndo, por inexistir direito adquirido a um determinado padrdao monetario ou a
certo indexador.

27. Oportuno trazer a baila, finalmente, porquanto estreitamente
relacionado com os temas ora em discussdo, o debate travado no colendo
Supremo Tribunal Federal acerca da concepgio de Estado adotada pela Lei
Fundamental de 1988, por ocasiao do julgamento da ADI 319-DE relatada pelo
ilustre Ministro MOREIRA ALVES, em cujo voto pontifica:

Portanto, embora um dos fundamentos da ordem econdmica seja a
livre iniciativa, visa aquela a assegurar a todos existéncia digna, em
conformidade com os ditames da justica social, observando-se os
principios enumerados nos sete incisos desse artigo.

Ora, sendo a justiga social a justica distributiva — e por isso mesmo é que
se chega a finalidade da ordem econdmica (assegurar a todos existéncia
digna) por meio dos ditames dela - e havendo a possibilidade de
incompatibilidade entre alguns dos principios constantes dos incisos desse
art. 170, se tomados em sentido absoluto, mister se faz, evidentemente,
que se lhes dé sentido relativo para que se possibilite a sua condi¢do a
fim de que, em conformidade com os ditames da justia distributiva, se
assegure a todos - e, portanto, aos elementos de produgao e distribui¢ao
de bens e servigos e aos elementos de consumo deles - existéncia digna.
(RTJ 149/666)

28.  Ainda no referido acdérdao, falando a propésito da evolugao histérica
do Estado Liberal para o Estado Social, o eminente Ministro CELSO DE MELLO
asseverou em seu douto voto:
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Processou-se, dai, uma evolugao juridico-politica na propria concepgao de
Estado. Do Estado Liberal evoluiu-se para o Estado Social, caracterizando-
se este por sua a¢do interventiva na ordem econdmica e social. De simples
espectador da cena socioeconomica, o Estado passou a ser um de seus
mais importantes protagonistas.

O Estado Social ¢, nitidamente, um Estado intervencionista, que procura,
a partir da concretizagdo das liberdades reais ou positivas, realizar a justica
social, prestigiando e fortalecendo, desse modo, os direitos econdmicos
e sociais reconhecidos em favor das pessoas. Sob a égide do Estado
Social - e precisamente em fungdo de suas novas finalidades - surgem
as liberdades positivas ou concretas, as quais, projetadas no dominio
juridico, exteriorizam-se nos direitos econémicos e sociais, que constituem
realidade importante que emerge do processo de transformagéo do préprio
Estado. O estagio de evolugao em que se encontra o Estado contemporaneo
¢ uma consequéncia direta do processo histérico de sua transformacao.
O Estado ndo pode ser visto como um aparelho destinado a cumprir os
designios de uma classe dominante. A modernizagao do Estado reflete,
na realidade, as novas tendéncias que exigem a sua constante atualizagao.
Sem transformagdes substanciais, que privilegiem a justa solugdo das
graves questdes sociais, o Estado terd, certamente, falhado & sua alta

misséo institucional.

29.  Afirmar que, paranio ofender o direito adquirido, o ato juridico perfeito

e o principio da isonomia, ndo poderia o Estado alterar os indices de corre¢do

monetaria, seria, naquelas circunstancias, inibir a atuagao estatal e ter por

absolutos esses principios, permitindo-se a perpetuacio da desordem econémica

entdo vigorante, o que ndo condiz com o modelo de Estado Social concebido

pela Constituicao da Republica. A aplica¢ido desses principios constitucionais ha

de ser feita de forma harmonica, a fim de realizar-se a concordancia prética entre

eles. Veja-se o que, no julgamento da citada ADI 319/DE, disse o ilustre relator,
Ministro MOREIRA ALVES, a respeito dessa matéria:

Parasealcancar o equilibrio da relatividade desses principios — que, se tomados
em sentido absoluto, como ja salientei, sdo inconcilidveis - e, portanto, para
se atender aos ditames da justica social que pressupde esse equilibrio, é mister
que se admita que a intervengao indireta do Estado na ordem econdmica ndo
se faga apenas a posteriori, com o estabelecimento de sangdes as transgressoes
ja ocorridas, mas também a priori, [...] (RT] 149:674).
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Conclusao

30. Diante da conjuntura econodmica existente em marco de 1990, nio
poderia o Estado quedar-se inerte e assistir passivamente ao descalabro da
economia nacional, sob o pretexto de ndo poder alterar o indice de corre¢ao
monetdria a época em vigor. Conforme destacado na exposi¢do de motivos da
Medida Provisoria n° 168, de 1990, “no Brasil, a adapta¢ao do corpo social a prética
da indexagao chegou ao absurdo econdmico da criagdo da moeda indexada, que
concentra os atributos da liquidez e da atualizagdo de seu valor em relagdo a
moeda de curso legal” A indexagdo da economia, que, num primeiro momento,
constituiu um paliativo contra a inflagdo, passou, entdo, a ser uma das principais
causas do fendmeno inflaciondario. Dai a necessidade de reverter-se a expectativa
inflaciondria, com a alteragdo do indice de corre¢do monetéria entdo em vigente.
Imprescindivel, portanto, a atuagdo estatal visando ao restabelecimento da ordem
econdmica gravemente ameagada nas circunstancias reinantes no pais.

31. Em sintese, tomando-se em consideragdo os argumentos expendidos,
pela ordem de sua apresentagdo no presente memorial, tem-se a seguinte visao
da matéria em julgamento:

(i) o denominado “Plano Collor” teve por escopo restabelecer o equilibrio
da economia publica, gravemente abalada pelos maiores indices
inflaciondrios ja vistos no Brasil;

(ii) o bloqueio dos ativos financeiros objetivou a redugdo da liquidez da
economia e o consequente restabelecimento do poder de compra da moeda;
(iii) os cruzados novos bloqueados foram recolhidos ao BACEN na
data-base ou no vencimento de cada operagao;

(iv) apenas um pequeno percentual dos valores bloqueados foi utilizado
para financiar as deficiéncias no recolhimento de cruzados novos ao
BACEN, na forma do art. 17 da MP n° 168, de 1990;

(v) os ativos financeiros da Autarquia ndo foram, durante a vigéncia do
bloqueio, ou em qualquer outro momento, remunerados pelo IPC;

(vi) ha na doutrina o entendimento de que a MP n° 168, de 1990, ndo
¢ inconstitucional e atende ao principio da proporcionalidade (GILMAR
FERREIRA MENDES e SUZANA DE TOLEDO BARROS);

(vii) no STJ, a questdo foi decidida no sentido de que “sé a lei (Lei n° 8.024,
de 1990) ¢ o instrumento adequado para instituir a corre¢do monetdria”
(REsp 124.864/PR, DJ 28/9/1998);
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(viii) no STF, a ADI 534-1/DF foi julgada prejudicada, inclusive no que se
refere a alegada inconstitucionalidade do art. 6°, § 2°, da Lei n° 8.024, de
1990, que tratava da atualizagao monetdria dos valores bloqueados;

(ix) inexiste direito adquirido a determinado padrdo monetério ou a certo
indexador, segundo a jurisprudéncia do STF e a doutrina;

(x) no julgamento da medida cautelar na ADI 534-1/DF, ficou reconhecida
a legitimidade da intervengdo estatal na ordem econdmica para evitar
maiores danos a coletividade, o que, alids, estd conforme a jurisprudéncia
da excelsa Corte; e

(xi) a concepgao de Estado Social adotada pela Constituicao da Republica
legitima a intervencao estatal na economia para evitar dano irreparavel a

coletividade, como o que se avizinhava naquela conjuntura.

Brasilia, 15 de outubro de 1998.

Luiz Ribeiro de Andrade

Procurador
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Parecer PGBC-327/2011

Parecer PGBC-327/2011 Brasilia, 13 de outubro de 2011.
Proc. 0301225468

Ementa: Assessoria Parlamentar (Aspar). Projeto de Lei Complementar
(PLP) n° 265, de 2007, originariamente Projeto de Lei do Senado (PLS)
n° 412 - Complementar, de autoria do senador Antonio Carlos Magalhdes.
Outorga de competéncia ao Conselho Administrativo de Defesa Econémica
(Cade) para prevenir e reprimir condutas anticoncorrenciais no Sistema
Financeiro Nacional. Emendas atribuindo fungdo ao Banco Central na
avaliagdo prévia de ameagas a estabilidade financeira. Manifestagoes
favordveis do Banco Central. Alteragdo de entendimento.

Senhor Chefe de Gabinete,
ASSUNTO

Trata-se de consulta formulada a fl. 181 pela Assessoria Parlamentar (Aspar)
sobre o Projeto de Lei Complementar (PLP) n° 265, de 2007, originariamente
Projeto de Lei do Senado (PLS) n° 412, de 2003 - Complementar, de autoria
do senador Antonio Carlos Magalhaes, bem como sobre as emendas propostas
durante sua tramitagdo no Congresso Nacional.

2. Em suaredagdo original (fls. 1 a 4), tal projeto outorgava ao Conselho
Administrativo de Defesa Econdomica (Cade) competéncia para prevenir e
reprimir infragdes contra a ordem econdmica e a concorréncia no Sistema
Financeiro Nacional (art. 45-A, a ser inserido na Lei n° 4.595, de 31 de dezembro
de 1964), estabelecendo, por extensio, a necessidade de aprovacio prévia pelo
Cade para que o Banco Central pudesse autorizar a transformacao, fusio,
incorporagdo ou alteragdo de controle de institui¢des financeiras (redacdo a ser
dada ao art. 10, X, ¢, da Lei n° 4.595, de 1964).
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3. As alteragoes legislativas inicialmente propostas foram avaliadas
pelo Departamento de Organizagdo do Sistema Financeiro (Deorf) e pela
Procuradoria-Geral. Em seu parecer (fls. 24 a 27),! o Deorf entendeu ser
inadequada a proposta de subordinar, no exame de operagdes de reestruturagido
societaria e na repressdo a condutas anticompetitivas, consideragdes atinentes
a estabilidade financeira, de responsabilidade do Banco Central, a questdes
unicamente de ordem concorrencial, sob os auspicios do Cade. Seguindo a
mesma linha, a Procuradoria-Geral apontou a regularidade formal da proposi¢ao
legislativa, mas consignou ressalvas quanto ao seu conteido, uma vez que a
reorganizagao institucional proposta deixava de contemplar as peculiaridades
do sistema financeiro na apreciagdo de matéria concorrencial (fls. 29 a 33).
Ambas as manifestacdes também ressaltaram o contraste do PLS n° 412, de
2003, com o PLP n° 344, de 2002, de autoria do presidente da Republica, apoiado
tanto pelo Banco Central como pelo Cade por preservar, na andlise de atos de
concentracio, as esferas de atribuicdes de ambas as institui¢oes.’

4. Em apreciagio na Comissdo de Constitui¢ao, Justica e Cidadania
(CCJC) do Senado Federal, o entdo PLS n° 412, de 2003, foi aprovado com
emendas. A primeira minuta de parecer do relator, senador César Borges,
constante dos autos as fls. 40 a 45 e repetida as fls. 54 a 59, veiculou quatro
emendas destinadas a aperfeicoar a técnica legislativa da proposi¢ao original,
sem inovar do ponto de vista substantivo. A auséncia de alteracdo substancial
foi notada pelo Departamento de Normas do Sistema Financeiro (Denor), em
manifestacdo de fls. 49 e 50.*

5. A segunda versdo do parecer do relator na CCJC (Parecer n° 109, de
2007, as fls. 66 a 72 e repetido as fls. 75 a 81 e 125 a 128) ampliou o nimero de
emendas oferecidas para seis, sendo a mais relevante a que objetivava priorizar
consideragoes relativas a estabilidade sistémica sobre questdes puramente
concorrenciais na analise de operacdes de reestruturacdo societaria. Pela

1 Parecer Deorf/Conif-36, de 21 de outubro de 2003, de autoria do chefe de subunidade Mitchurim Borges Diniz e aprovado
pelo chefe-adjunto de unidade Adalberto Gomes da Rocha, pelo chefe de unidade Luiz Edson Feltrim e pelo diretor Sérgio
Darcy da Silva Alves.

2 Parecer Dejur-502, de 23 de novembro de 2003, de autoria do subprocurador-chefe Cassiano Luiz Crespo Alves Negrao e
aprovado pelo subprocurador-geral Ailton Cesar dos Santos.

3 A tramitagdo do PLP n° 344, de 2002, estd sendo acompanhada no processo 0301187958.

4 Parecer Denor-1.426, de 23 de novembro de 2004, de autoria dos assessores séniores Kathleen Krause e Francisco Carlos
Guerreiro Botelho e aprovado pelo consultor Cleofas Salviano Junior, pelo chefe de unidade Amaro Luiz de Oliveira
Gomes e pelo diretor Sérgio Darcy da Silva Alves.
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redagao proposta, caberia ao Banco Central avaliar previamente, sob o angulo
da confiabilidade e seguranca do sistema, atos de concentragio entre instituigoes
financeiras, e encaminhar a matéria as autoridades de defesa da concorréncia
na hipotese de nao identificar ameagas advindas das transagdes. O mesmo
conteudo apresentou-se na Emenda n° 1, oferecida pelo senador Arthur Virgilio
(fls. 83 e 85). Em expediente a fl. 86,° consta a informac¢do de que a adicao
contida no parecer do relator - e, por extensdo, a Emenda n° 1, na parte de
mesmo teor — havia sido fruto de entendimentos com o Banco Central, o Cade
e a lideranga do governo. A Procuradoria-Geral, por sua vez, observou que a
inovacdo se destinava a aproximar a proposigao legislativa do modelo de partilha
de competéncias acolhido no PLP n° 344, de 2002 (fls. 111 a 123).6

6. Na Comissio de Assuntos Econdmicos (CAE) do Senado, sob a
relatoria da senadora Serys Slhessarenko, o entdao PLS n° 412, de 2003, recebeu
emenda tratando de assunto ectdpico, qual seja a possibilidade de o Cade
celebrar compromisso de cessagdo de praticas sob investigacdo ou de seus efeitos
lesivos (Parecer n° 110, de 2007, as fls. 95 a 101 e repetido as fls. 129 e 130).
O parecer da relatora foi apreciado pelo Deorf, o qual, no que diz respeito a
inovagdo incorporada pela CAE, verificou a impropriedade de matéria geral
de regulagao concorrencial ser tratada por meio de lei complementar (fls. 102
a 109).” J4 a Procuradoria-Geral identificou na referida emenda afronta a Lei
Complementar n° 95, de 26 de fevereiro de 1998, que dispde sobre a elaboragao,
redagdo, alteracdo e consolidagdo de leis, uma vez que o dispositivo versando
o acordo de cessagdo de praticas, a ser inserido na Lei n° 4.595, de 1964, seria
estranho ao objeto desta, devido a generalidade de seu ambito de eficacia.®

7. Aprovado em plenario na forma do parecer da relatora na CAE, o texto
do PLS n° 412, de 2003 (fls. 141 a 142), foi enviado a Camara dos Deputados,
onde foi autuado como PLP n° 265, de 2007. Instado a manifestar-se novamente,
o Denor néo identificou altera¢do relevante de forma ou de mérito em relagdo
ao projeto original, conforme modificado pelas emendas previamente analisadas

5 Deautoria do consultor da diretoria Clarence Joseph Hillerman Jinior e aprovado pelo diretor Sérgio Darcy da Silva Alves.

6 Parecer PGBC-223, de 17 de setembro de 2007, de autoria da assessora juridica Viviane Neves Caetano e aprovado
pelo coordenador-geral Cristiano de Oliveira Lopes Cozer, pelo subprocurador-geral Ailton César dos Santos e pelo
procurador-geral substituto Luiz Ribeiro de Andrade.

7 Parecer Deorf/Conif-1.399, de 14 de margo de 2007, de autoria do assessor pleno Ciro Salles Sobreira Piraja e aprovado
pelo chefe de subunidade Mitchurim Borges Diniz, pelo chefe-adjunto de unidade Adalberto Gomes da Rocha e pelo chefe
de unidade Luiz Edson Feltrim.

8  Parecer PGBC-223, de 2007, supra nota 5.
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pelos setores técnicos do Banco Central e pela Procuradoria-Geral (fls. 145,
146 e 151).° O Deorf, por sua vez, ressaltou diferencas de técnica legislativa
entre o PLP n° 265, de 2007, e o PLP n° 344, de 2002, na medida em que o
primeiro transferia expressamente ao Cade atribui¢des relacionadas tanto
a estruturas quanto a condutas anticoncorrenciais, ao passo que o segundo
tratava explicitamente apenas do aspecto preventivo da regulacdo concorrencial,
incluindo indiretamente na esfera de atribuicdes do Cade a atuagao repressiva,
por meio da revogagdo do art. 18, § 2°, da Lei n° 4.595, de 1964 (fls. 147 a 151)."°
Ja a Procuradoria-Geral limitou-se a verificar a existéncia de poucas diferencas
em relacio ao texto anteriormente apreciado, nenhuma relevante para a questao
da divisdo de competéncias entre o Banco Central e o Cade (fls. 155 a 156)."

8.  Em tramite na Comissdo de Desenvolvimento Econdmico, Industria
e Comércio (CDEIC) da Camara dos Deputados, sob a relatoria do deputado
Guilherme Campos, o PLP n° 265, de 2007, recebeu emenda cuidando de
condicionar a eficacia de atos de concentrag¢ao a sua aprovagdo sob o prisma
concorrencial, seja de maneira expressa ou tacita, essa tltima na hipdtese de a
apreciagdo pelo Cade ndo ocorrer no prazo de sessenta dias apds a notificagao
da operacao (fls. 158 a 160 e repetido as fls. 165 a 170). A modifica¢ao proposta
recebeu avaliagdo positiva do Banco Central (fl. 174)."2

9. No presente, o projeto de lei encontra-se na Comissdo de Finangas
e Tributagdo (CFT) da Casa revisora, aguardando apreciagdo do parecer do
relator, deputado Pauderney Avelino, que nao vislumbra aumento de despesa ou
reducdo de receita em caso de aprovacao da matéria, pugnando, no mérito, pela
sua adogdo (fls. 177 a 180). E no contexto da avaliagio dessa peca do processo
legislativo que a Procuradoria-Geral é chamada pelo chefe de gabinete substituto
do Diretor de Organizagao do Sistema Financeiro e Controle de Operagdes do
Crédito Rural (Diorf) a novamente se pronunciar (fl. 189).

9  Parecer Denor-189, de 15 de fevereiro de 2008, de autoria do assessor pleno Rodrigo Pereira Porto e aprovado pelo
assessor sénior Francisco Carlos Guerreiro Botelho, pelo consultor Cleofas Salviano Junior, pelo chefe-adjunto de unidade
Adalberto Gomes da Rocha, pelo chefe de unidade substituto Sérgio Odilon dos Anjos, pelo consultor da diretoria
Clarence Joseph Hillerman Junior e pelo diretor Alexandre Antonio Tombini.

10 Nota Técnica Deorf/Conif-1.540, de 14 de margo de 2008, de autoria do chefe de subunidade Mitchurim Borges Diniz; e
Cota Deorf/Conif-1.755, de 20 de margo de 2008, de autoria do chefe de subunidade Mitchurim Borges Diniz e aprovada
pelo chefe-adjunto de unidade Adalberto Gomes da Rocha, pelo chefe de unidade Luiz Edson Feltrim e pelo diretor
Alexandre Antonio Tombini.

11 Nota-Juridica PGBC-2145, de 6 de maio de 2008, de autoria da assessora juridica Viviane Neves Caetano e aprovada pelo
coordenador-geral Cristiano de Oliveira Lopes Cozer.

12 Oficio Aspar/Gabin-149, de 13 de agosto de 2008, de autoria do chefe de unidade Luiz do Couto Neto.
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APRECIACAO

10. A questdo objeto da presente manifestacdo seria, em principio, singela, a
saber, a adequagdo juridica dos pareceres dos relatores das comissdes tematicas da
Camara dos Deputados exarados ap6s a ultima vez em que a Procuradoria-Geral
oficiou nestes autos."

11.  Tal exame revela que o parecer da CDEIC se apresenta formalmente
compativel com a Constituicdo Federal, uma vez que a matéria objeto da
emenda por ele veiculada encontra amparo na competéncia legislativa
concorrente da Unido (direito econémico, art. 24, I); ndo se insere nos casos de
iniciativa legislativa privativa (presidente da Republica, art. 61, § 1°, e [art.] 84;
Supremo Tribunal Federal, art. 93; e procurador-geral da Republica, art. 128,
§ 5°), sendo, pois, regular sua proposi¢do por iniciativa de membro da Camara
dos Deputados (art. 61, caput); e dispde sobre matéria cuja veiculagdo esta
adstrita a lei complementar (Sistema Financeiro Nacional, art. 192). Idéntica
conclusdo se aplica sob o aspecto substantivo, ndo se vislumbrando qualquer
incompatibilidade da emenda ofertada com normas constitucionais expressas
ou com o principio implicito da razoabilidade, uma vez que a repressdo ao abuso
de poder economico é objeto de preocupagao da Carta Magna (art. 173, § 4°).

12. No que diz respeito ao parecer da CFT, a questdo sobre sua
constitucionalidade nem sequer se apresenta, visto que o ato ndo tenciona
alternar o texto original do projeto de lei e tece consideragdes de economicidade
que ultrapassam o ambito de analise dogmatico.

13.  Dados os limites da consulta que o fundamenta, a rigor o presente
exame deveria encerrar-se neste ponto. Entretanto, a luz da evolu¢ao da
literatura sobre a relagdo entre estabilidade e concorréncia no setor bancario, das
ligoes da experiéncia internacional na administragdo da recente crise financeira
global, verifica-se a conveniéncia de reavaliar a matéria veiculada no PLP n° 265,
de 2007, desde o inicio de seu caminho no Congresso Nacional, quando era
identificado como PLS n° 512, de 2003.

14.  Dentro dessas premissas e do propdsito de perseguir a estrutura
institucional dtima para alocacdo de competéncias entre o Banco Central

\ \

e o Cade no que diz respeito a preven¢ao e a repressio do abuso de poder

13 Nota-Juridica PGBC-2145, de 2008, nota 11, supra.
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econdmico no setor bancario, a presente analise juridica partira da descri¢ao
do regime concorrencial aplicavel ao setor bancario na atualidade, passara pela
consideragao do conflito positivo de competéncias entre o Banco Central e o Cade,
examinando a interpretagdo consolidada pela Advocacia-Geral da Unido (AGU)
e pela jurisprudéncia nacional, incursionara pela literatura tedrica e empirica
sobre a relacao entre concorréncia e estabilidade no setor bancario, e finalizara
com a proposta de manutengdo, com aperfeicoamentos, da atual organizagao
institucional do desempenho da funcéo estatal de defesa da concorréncia no
setor bancario.

a) O atual regime concorrencial do setor bancario

15. O regime concorrencial vigente aplicavel ao setor bancério articula-se
nos niveis constitucional e infraconstitucional. A Constituicio estabelece principios
gerais que deverdo orientar a atuagdo do Estado na preservagdo da concorréncia
entre agentes econdmicos e confere ao legislador competéncia para definir fun¢des
relacionadas a prevengao e a superagao de falhas de mercado nesse ambito e para
distribuir seu exercicio no interior da organizagdo estatal. No que diz respeito ao
primeiro aspecto do regramento constitucional, o art. 170, IV, da Constitui¢do
estipula ser a livre concorréncia um dos principios da ordem econdémica. Quanto
a competéncia para dar concretude a esse principio, o art. 173, § 4°, confere ao
legislador autoridade genérica para disciplinar a forma como se dara a repressao ao
abuso de poder econdmico. Ja o art. 192, ao deixar a lei complementar a regulagao
do Sistema Financeiro Nacional, permite ao legislador estabelecer disciplina
concorrencial especifica para o setor financeiro."

16. No nivel infraconstitucional, o regime aplicavel ao setor bancario
sucedeu a disciplina geral da livre concorréncia. Com efeito, a Lei n° 4.137,
de 10 de setembro de 1962, dispunha, com dmbito de eficicia geral, sobre
a repressdo ao abuso do poder econdémico. A Lei n° 4.595, de 1964, por sua
vez, outorgou ao Banco Central, nos arts. 10, X, ¢, e 18, § 2°, competéncia

14 Em sua redagdo anterior a8 Emenda Constitucional n° 40, de 29 de maio de 2003, o art. 192 da Constituigdo estipulava
expressamente, entre as matérias pertinentes a regulagao do Sistema Financeiro Nacional, a organizagdo, o funcionamento
e as atribui¢oes do Banco Central, deixando, dessa forma, explicita a faculdade conferida ao legislador de criar, no 4mbito
da institui¢do, regime especifico para a disciplina concorrencial dos agentes sujeitos ao seu poder. A alteragao de redagao
promovida pela Emenda Constitucional em referéncia nio modificou esse entendimento, que apenas deixou de estar
explicito no art. 192.
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para, respectivamente, autorizar atos de reestruturagdo societaria (prevengdo
de estruturas anticoncorrenciais) e regular a concorréncia entre institui¢des
financeiras, coibindo-lhes abusos (repressio a condutas anticoncorrenciais).
Ambos os regimes foram recepcionados pela Carta de 1988, e, mais tarde, com o
advento da Lei n° 8.884, de 11 de junho de 1994, o legislador incluiu no regime
geral o controle de atos e contratos capazes de prejudicar a livre concorréncia
ou resultar na dominacio de mercados relevantes (art. 54), atribuindo a
responsabilidade por sua efetivacdo também ao Cade.

b) O conflito de competéncia entre o Banco Central e o Cade

17.  No ano 2000, esta Procuradoria-Geral suscitou ao advogado-geral
da Unido, a quem cabe uniformizar a interpretacio de leis para os drgaos e
entidades da Administragdo publica federal (Lei Complementar n° 105, de 10
de fevereiro de 1993, art. 4°, X), conflito positivo de competéncia entre o Banco
Central e o Cade, uma vez que ambas as entidades entendiam estar em sua
esfera de atribui¢des a analise e aprovacgao de atos de concentragio envolvendo
institui¢coes financeiras.'

18. A pretensdo do Cade assentava-se no argumento de que o art. 54 da
Lei n° 8.884, de 1994, ndo previra excecdo a sua competéncia para apreciar atos
de concentragao, e, sendo essa lei posterior a Lei n° 4.595, de 1964, teriam sido
revogadas as disposi¢oes deste diploma atinentes a defesa da concorréncia. A tal
argumento contrapunha-se a constru¢ao do Banco Central de que, por cuidar da
regulacdo do Sistema Financeiro Nacional - ou, mais especificamente, por tratar
das atribui¢cdes do Banco Central -, os dispositivos de contetido concorrencial
da Lei n° 4.595, de 1964, teriam sido recepcionados pela Constituicio como
lei complementar, ndo podendo, pois, ser revogados por lei ordindria como
a Lei n° 8.884, de 1994. Aduzia-se ainda que, mesmo que nio se considerasse
que as normas atribuidoras de competéncia concorrencial ao Banco Central
versassem matéria de lei complementar, sua especificidade Ihes garantia vigéncia
no confronto com a lei mais recente, de carater geral. Quanto a este ponto, o
posicionamento do Cade amparava-se alegadamente no art. 173, § 4°, da

15 Parecer Dejur-762, de 18 de outubro de 2000, de autoria do procurador Cassiano Luiz Crespo Alves Negrao e aprovado
pelo procurador-geral José Coelho Ferreira.
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Constituicdo, entendendo-se que a defesa da concorréncia, mesmo no ambito
do Sistema Financeiro Nacional, seria matéria de lei ordinaria, devendo, pois,
esse dispositivo prevalecer no cotejo com o art. 192, também da Constituigao.

19. A controvérsia foi dirimida pelo advogado-geral da Unido por meio do
Parecer n° GM-20, que aprovou o Parecer AGU/LA-01/2001, de 7 de fevereiro de
2001, favoravel a pretensdo do Banco Central, nos seguintes termos:

[A] luz da legislagio vigente, a competéncia para analisar e aprovar os
atos de concentragdo das instituigdes integrantes do Sistema Financeiro
Nacional, bem como de regular as condigdes de concorréncia entre
instituigdes financeiras, aplicando-lhes as penalidades cabiveis, é privativa,
ou seja, exclusiva do Banco Central do Brasil, com exclusdo de qualquer
outra autoridade, inclusive o Cade.

Esse é o modelo que foi adotado pela legislagao vigente. Caso se entenda
que esse nao é o melhor modelo, a ado¢io de outro dependerd de
modificagdo dos dispositivos da Lei n° 4.595/1964 aqui analisados, o que

somente podera ser feito mediante lei complementar.

20. Tendo sido aprovado pelo presidente da Republica e publicado
juntamente com o despacho presidencial,'® o Parecer n° GM-20 adquiriu carater
vinculante para os drgdos e as entidades da Administragdo publica federal, os
quais ficaram obrigados a lhe dar fiel cumprimento, nos termos do art. 40 da Lei
Complementar n° 73, de 10 de fevereiro de 1993.

21. Nao obstante o cardter vinculante do Parecer n° GM-20, o Cade
manteve o entendimento de ser sua a competéncia para apreciar atos de
concentragao no setor financeiro. Ao analisar opera¢ao societdria submetida a
seu escrutinio, a autoridade concorrencial tomou conhecimento da aquisicao do
Banco de Crédito Nacional S.A. (BCN) pelo Banco Bradesco S.A., a qual havia
sido submetida apenas ao crivo do Banco Central. O Cade determinou entéo que
a operagao lhe fosse apresentada, nos termos do art. 54 da Lei n° 8.884, de 1994.
Contra tal ato, as instituicdes financeiras mencionadas impetraram mandado
de seguranga, cuja ordem foi concedida em primeira instancia, denegada em
apelagao, e novamente deferida em sede de recurso especial, em recente julgado
paradigmatico que confirma o Parecer n° GM-20, conforme sua ementa:

16 Didrio Oficial da Unido, 25 de abril de 2001, p. 13.
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ADMINISTRATIVO - ATO DE CONCENTRACAO, AQUISICAO OU
FUSAO DEINSTITUIGAO INTEGRANTE DO SISTEMA FINANCEIRO
NACIONAL - CONTROLE ESTATAL PELO BACEN OU PELO CADE -
CONFLITO DE ATRIBUIGOES - LEIS 4.594/64 E 8.884/94 - PARECER
NORMATIVO GM-20 DA AGU.

1. Os atos de concentragio, aquisi¢ao ou fusio de instituicdo relacionados
ao Sistema Financeiro Nacional sempre foram de atribui¢do do Bacen,
agéncia reguladora a quem compete normatizar e fiscalizar o sistema
como um todo, nos termos da Lei 4.594/1964.

2. Ao Cade cabe fiscalizar as operagoes de concentra¢ao ou desconcentracio,
nos termos da Lei 8.884/1994.

3. Em havendo conflito de atribuigdes, soluciona-se pelo principio
da especialidade.

4. O Parecer GM-20, da Advocacia-Geral da Unido, adota solucido
hermenéutica e tem carater vinculante para a administragao.

5. Vinculagdo ao parecer, que se sobrepde a Lei 8.884/1994 (art. 50).

6. O Sistema Financeiro Nacional ndo pode subordinar-se a dois
organismos regulatérios.

7. Recurso especial provido. (STJ, REsp 1.094.218/DF, rel. ministra Eliana
Calmon, m.v,, j. 25/8/2010, DJe 12/4/2011)

22.  Entrementes, a Consultoria-Geral da Unido instituiu grupo de trabalho
para verificar a necessidade de revisao dos pareceres da AGU."” O referido grupo
recomendou o reexame da matéria constante do Parecer AGU/LA-01/2001,
tendo como resultado a edi¢do do Parecer 02/2009/MP/CGU/AGU, o qual
ratificou a manifestacdo anterior. O Cade solicitou entdo a reconsidera¢do do
documento, gerando o Parecer 09/2009/MP/CGU/AGU, no mesmo sentido
do anterior. Acolhido pelo consultor-geral da Unido e pelo advogado-geral
da Uniao, esse ultimo documento tornou-se vinculante para toda a advocacia
publica federal, conforme dic¢ao do art. 4°, X, XI e XIII, da Lei Complementar
n° 73, de 1993.

17 Portaria n° 1.281, de 27 de setembro de 2007.
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¢) A relacio entre concorréncia e estabilidade no setor financeiro®

23.  Acrisefinanceira que se iniciou em meados de 2007 implicou alteragoes
no consenso em torno do qual a politica concorrencial era conduzida até entéo.
O periodo pré-crise, conhecido como a Grande Moderagdo, caracterizou-se
pela estabilidade de metas e instrumentos em diversos campos da atividade
normativa estatal, com destaque para a politica monetaria, conduzida de
maneira autbnoma em regime de metas de inflagdo. Tal estado de coisas também
se verificou no ambito da politica concorrencial, onde a regra era atribuir a
autoridades autdnomas a fungdo de controle de fusdes e aquisi¢des, bem como
de repressao a acordos anticompetitivos e abusos de poder econdmico. Assim
como na esfera da politica monetaria, reconhecia-se, na literatura dominante e
na pratica internacional, a existéncia de um ambito de eficacia bem delimitado
a politica concorrencial auténoma, a qual deveria pautar-se unicamente por
consideracdes de eficiéncia econdmica, deixando-se as autoridades dotadas de
maior legitimidade politica a persecugdo de objetivos outros, genericamente
identificados como “interesse publico”

24. A crise econdmica modificou a racionalidade que orientava, no ambito
internacional, a politica concorrencial, abrindo espago para que consideragdes
atinentes a estabilidade financeira se sobrepusessem a preocupagdes puramente
de eficiéncia de mercado. Na Europa, tal revisdo teve seu prentincio no caso
da assisténcia financeira estatal ao banco britdnico Northern Rock, no qual a
Comissao Europeia, entidade competente em matéria concorrencial segundo o
direito europeu, adotou uma abordagem duplice: considerou legais as medidas
de suporte de liquidez, apesar de seus efeitos danosos sobre a concorréncia, e
posteriormente determinou a reestrutura¢ao da operacao, de forma a restabelecer
tanto quanto possivel a eficiéncia do mercado. No auge da crise, a Comissao
Europeia estendeu tal abordagem a totalidade de sua atuagao, assegurando a
aprovacao célere de medidas de suporte desde que fossem adotadas de maneira
especifica e proporcional ao objetivo de estabilizar o mercado financeiro e fossem

18 Esta segdo baseia-se em John Vickers, Central Banks and Competition Authorities: Institutional Comparisons and New
Concerns, BIS Working Papers n° 331, 2010; e OECD, Competition, Concentration and Stability in the Banking Sector,
Policy Roundtables, 2010.
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acompanhadas de salvaguardas contra efeitos negativos desnecessarios sobre
a concorréncia."”

25.  No Reino Unido, a crise proporcionou um episédio de conflito frontal
entre os objetivos de livre concorréncia e estabilidade no sistema financeiro, cujo
desfecho foi deletério a persecugdo de ambos os objetivos. Trata-se da fusao dos
bancos HBOS e Lloyds TSB, estruturada com o intuito de aplacar desconfiangas
sobre a solvéncia do primeiro. A operagéo teve sérios efeitos anticompetitivos, na
medida em que privou o mercado financeiro britanico de um dos cinco bancos
que o dominavam. No entanto, seus possiveis beneficios de cunho regulatério
pareciam ultrapassar os custos em termos de eficiéncia econémica. Nao foi,
porém, o que ocorreu, uma vez que a institui¢ao resultante da fusdo, o Loyds
Banking Group, herdou a percepgao negativa atrelada a baixa liquidez dos ativos
do HBOS. Solu¢ao mais indicada poderia ter sido a nacionalizagdo imediata do
HBOS, o que garantiria sua presenca no mercado, com efeitos pro-competitivos,
e evitaria comprometer a seguranca e solidez do Lloyds TSB.

26. A guinada heterodoxa da politica concorrencial ocasionada pela
crise, com a incorporagdo de fatores relacionados a estabilidade financeira no
calculo do bem-estar social resultante de operagdes de reestruturagdo societaria,
proporcionou o reexame cientifico da relagdo entre concorréncia e estabilidade
no mercado financeiro, especialmente no setor bancario. Do ponto de vista
tedrico, a corrente tradicional sustenta que a livre concorréncia é fator indutor
da assungdo excessiva de riscos pelos agentes financeiros, na medida em que
seu valor de franquia seria menor do que em situagdo de pouca concorréncia,
reduzindo, dessa forma, a magnitude de perdas esperadas a partir da assun¢ao
de posicdes ativas mais arriscadas. Mais recentemente, porém, outra corrente
firmou-se no sentido de que a livre concorréncia permite a reducao das taxas de
juros bancdrias, acarretando aumento do volume de empréstimos e maior nivel
de adimpléncia por parte dos tomadores, o que, em ultima analise, teria efeitos
benéficos sobre a posi¢do de solvéncia dos emprestadores.

27.  Assim como os trabalhos tedricos, a pesquisa empirica focada em
economias individuais é ambigua, ao passo que os estudos empiricos de multiplas
economias apontam para uma relagdo positiva entre competicdo e estabilidade no

19 European Comission, The Application of State Aid Rules to Measures Taken in Relation to Financial Institutions in the
Context of the Current Global Financial Crisis, 2008.
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sistema bancdrio. Diante dessa dltima evidéncia, bem como da inconclusividade
dos trabalhos tedricos e empiricos centrados em paises singulares, reserva-se a
regulacdo prudencial papel importante em assegurar a estabilidade financeira na
hipdtese em que a livre concorréncia possa acarretar a tomada de posi¢des de
risco excessivas pelos entes regulados.

28. A mudanga de paradigma na conduc¢do da politica concorrencial
propiciada pela crise, bem como o reexame em curso das bases tedrica e empirica
do vinculo de causalidade entre concorréncia e estabilidade financeira, possui
importantes consequéncias para a estrutura institucional 6tima da regulagao
prudencial e da defesa do livre mercado no sistema financeiro. A area de
contato variavel entre os ditames da concorréncia e da estabilidade - e, por
extensao, entre a utilidade social gerada pela redugdo de estruturas economicas
monopolisticas e pela reducdo [de] externalidades negativas advindas da
insolvéncia bancaria — impde que se avalie de maneira integrada o balanco de
custos e beneficios associado a linhas de a¢do alternativas que privilegiem a
concretizagdo de um ou de outro objetivo.

29. Tal necessidade, imperativo do estado atual do conhecimento
cientifico e da experiéncia internacional relacionados a matéria, requer que
a defesa da concorréncia no sistema financeiro - e, em particular, no setor
bancario - seja consolidada no regulador prudencial, de forma a proporcionar
a maximiza¢ao do bem-estar social por meio da adogao de medidas que, diante
das peculiaridades do caso concreto, preservem o equilibrio mais adequado entre
eficiéncia e estabilidade. Na pratica, isso significa aquilatar as circunstancias em
que a livre concorréncia deve ceder aos imperativos de seguranca do sistema,
implicando, por exemplo, a aprovacao seletiva de operagdes de fusdo e aquisi¢ao
anticompetitivas (por exemplo, nos casos em que a faléncia de determinada
institui¢ao possa causar efeitos sistémicos drasticos) ou a rejeicdo de transagdes
pro-competitivas (por exemplo, quando o resultado for a criagdo de um banco
que seja grande demais para falir). Significa também modular o rigor da regulagao
prudencial para fazer frente aos efeitos favoraveis ou contrarios a estabilidade
advindos da presenca de determinada estrutura de mercado.
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d) Consideragdes sobre o principio da razoabilidade

30. A analise precedente demonstra que a alocagdo da fun¢do de defesa da
livre concorréncia no ente estatal responsavel pela regulacdo prudencial mostra-se
mais razoavel do que a solugdo alternativa precozinada pelo PLP n° 265, de 2007.

31.  Oprincipiodarazoabilidade é coroldrio daformade governorepublicana
e do regime democratico, impondo que a agdo publica seja proporcional e
adequada a finalidade ultima do Estado: o bem-comum. Na medida em que,
num Estado republicano e democratico, todo o poder emana do povo e em seu
nome ¢ exercido (Constituicdo, art. 1°, paragrafo tnico), ao legislador s6 é dado
modular comportamentos no sentido de maximizar o bem-estar social. Assim,
a aplicagdo desse principio no ambito do processo legislativo tem o efeito de
vincular o legislador a observancia da relagdo de adequagao entre determinado
comando que se pretenda incorporar em lei e o objetivo imediato a ser atingido
por via de tal atuagdo, objetivo esse que deve estar sempre em consonancia com a
invariavel finalidade mediata de concretizacdo do bem-comum. Sob esse aspecto,
pois, sempre que se verifique, numa analise 16gico-racional, que o contetdo de
certo projeto de lei ¢ incapaz de maximizar o bem-estar social, vislumbrando-se
alternativa mais adequada a tal desiderato, impde-se a rejeicdo da proposi¢do por
afronta constitucional.?’

32. Nesse contexto, descortina-se para a analise juridica da politica
legislativa um campo de avaliagdo nido exclusivamente dogmatico, informado
em grande medida por conhecimentos obtidos em diversas areas cientificas,
trabalho interdisciplinar que, como ja dito, informou o presente trabalho. Com
efeito, foi a partir da identificagio desse espago analitico, e da detecgdo de
desenvolvimentos faticos e cientificos capazes de alterar o juizo de razoabilidade
veiculado nos pareceres e demais manifestagdes desta Autarquia contidos nestes
autos, que se revisitou a questao da estrutura institucional 6tima para a alocagdo

20 No ambito do Poder Executivo, a maximizagdo do bem-estar social como principio condutor da atuagdo estatal esta
expressa no Decreto n° 4.176, de 28 de margo de 2002, que determina a observancia dos seguintes critérios na elaboragao
de atos normativos: desgaste e encargos para os cidaddos e a economia; eficacia (precisao e probabilidade de consecugao
do objetivo pretendido); custos e despesas para o orgamento publico; efeitos sobre o ordenamento juridico e sobre
metas ja estabelecidas; efeitos colaterais e outras consequéncias; entendimento e aceitagdo por parte dos interessados
e dos responséveis pela execugio; e possibilidade de impugnagdo no Judiciario (Anexo I, item 2.8). O administrador
publico também deve analisar se a regra proposta se destina a atingir objetivo previsto na Constituigdo; se é adequada
para a consecugdo dos fins pretendidos; se é necessaria, nao havendo solugao menos gravosa; e se ndo produz resultados
intolerdveis ou insuportaveis para o destinatdrio (Anexo I, itens 4.5 a 4.8).
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de competéncias entre o Banco Central e o Cade no que diz respeito a prevengao e
arepressao do abuso de poder econdmico no setor bancario. Justamente com base
nessa metodologia, que se mostra consentanea com o principio constitucional da
razoabilidade, propde-se a revisio do posicionamento encampado pelo Banco
Central, ha quase uma década advogando a tese da transferéncia para o Cade de
suas atribui¢des na analise de atos de concentracdo, desde que tal transferéncia
se faca acompanhar de atuagdo da autoridade monetaria na identificagao prévia
de ameagas a estabilidade financeira.

CONCLUSAO

33.  Pelas razdes expostas, tem-se que o modelo institucional ideal para
albergar a funcdo estatal de defesa da concorréncia no sistema financeiro é o
que a atribui ao regulador prudencial, de forma a permitir a integragao 6tima de
informagdes atinentes aos efeitos da livre concorréncia sobre a confiabilidade do
mercado, bem como a adaptagdo da regulacdo de seguranca e solidez a estrutura
microecondmica vigente.

34. Tais consideracdes signiﬁcam, no caso sob exame, que a estrutura
de competéncias proposta pelo PLP n° 265, de 2007, ndo atende aos ditames
do bem comum segundo a visao ora prevalecente. Isso porque a atribuicao de
competéncia concorrencial em matéria bancaria ao Cade, conferindo-se ao
Banco Central apenas a oportunidade de tecer juizo prévio sobre a relevancia
sistémica do caso, tornard subdtima a tomada de decisdes quando estiver em
pauta o cotejo entre eficiéncia e estabilidade do sistema financeiro.

35. O curso de agdo recomendavel ¢ que se patrocine alteragao legislativa
no sentido de deixar isenta de duvida a competéncia privativa do Banco Central
na prevengao e na repressao de condutas lesivas a ordem economica, e que esta
Autarquia, valendo-se de suas competéncias sob os arts. 10, X, ¢, e 18, § 2°, da Lei
n° 4.595, de 1964, estatua disciplina juridica adequada a tais fins, podendo até
basear-se no regime geral da Lei n° 8.884, de 1994, se assim julgar adequado.”!

21 Tal opinido é compartilhada pelo Parecer n° GM-20, que assevera que “o Banco Central, tendo em vista a competéncia
genérica que lhe é atribuida pelo § 2° do art. 18 da Lei n° 4.595/1964 de regular as condigdes de concorréncia entre instituigoes
financeiras, tem ampla margem de discricionariedade para identificar os casos de infragdo as regras de concorréncia do
setor, podendo editar regras proprias ou valer-se de critérios constantes de outras leis, inclusive da Lei n° 8.884/1994”.
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36. Ante o exposto, pugna-se pela adogio de atua¢ao parlamentar
contraria a aprovagao do PLP n° 265, de 2007; pela preparagao de anteprojeto de
lei visando a expurgar arestas que permitam ao Cade estender sua agao a esfera
de atribuicio concorrencial do Banco Central; e pelo exercicio pleno e exclusivo
das competéncias estatuidas nos arts. 10, X, ¢, e 18, § 2°, da Lei n° 4.595, de 1964,
instituindo-se regime regulamentar para o controle de atos de concentragao
e a repressdo de condutas anticompetitivas no ambito do Sistema Financeiro
Nacional.

A sua consideragao.

Jefferson Siqueira de Brito Alvares

Procurador

(Seguem despachos.)

Deacordo com o percuciente parecer dalavra do procurador Jefferson Siqueira
de Brito Alvares, que, mediante abordagem cientifica interdisciplinar, bem
demonstra que o mérito do PLP n° 265, de 2007 (PLS n° 412, de 2003, na origem),
ndo se coaduna com a ordem constitucional e legal nem com as orientagdes do
Direito Econdmico e Financeiro, inclusive no Ambito internacional.

2. Com efeito, o desenho institucional para defesa da concorréncia no
mercado financeiro deve levar em conta as peculiaridades desse segmento
da economia e os principios constitucionais da razoabilidade e da eficiéncia
(art. 37) e da solidez e da estabilidade do Sistema Financeiro Nacional (art. 192),
sem perder de vista, naturalmente, os conhecimentos e as habilidades necessarias
para concretizar, no especifico setor de regulacao, o principio dalivre concorréncia
(art. 170, inciso IV).

3. Para o efetivo desempenho, em condi¢des otimas, das fungoes de
regulagdo da concorréncia e da repressio a abusos da espécie no mercado
financeiro, mister se faz atribui-las também a entidade responsavel pela regula¢ao
prudencial e pela manuten¢ao da higidez do Sistema Financeiro Nacional.

Pronunciamentos 239



Jefferson Siqueira de Brito Alvares, Marcel Mascarenhas dos Santos e Isaac Sidney Menezes Ferreira

4. Essa é a situacgdo juridica que se verifica hoje, com base nos arts. 10,
inciso X, alinea ¢, e 18, § 2°, da Lei n° 4.595, de 1964, e no entendimento firmado
pela Advocacia-Geral da Unido, pelo presidente da Republica e pelo Superior
Tribunal de Justica, situagdo que deve ser mantida, pugnando-se pela rejei¢ao
do PLP n° 265, de 2007, com eventual repercussao na posi¢cdo desta Autarquia
quanto ao PLP n° 344, de 2002, que trata da mesma tematica.

Submeta-se o assunto a apreciagdo do senhor procurador-geral, nos termos
do § 1° do art. 8 da Ordem de Servi¢o n° 4.445, de 9 de fevereiro de 2009, com a
sugestdo de revogacio dos pronunciamentos juridicos que apresentam conclusio
diversa, em especial o Parecer Dejur-502, de 2003, o Parecer PGBC-223, de 2007,
e a Nota-Juridica PGBC-2145, de 2008.

Marcel Mascarenhas dos Santos

Subprocurador-Geral

(Segue despacho.)

Acolho o judicioso pronunciamento da lavra do procurador Jefferson Siqueira
de Brito Alvares, endossado pelo subprocurador-geral titular da Chefia do Gabinete
do Procurador-Geral, cujos solidos argumentos juridicos e fundamentada
pesquisa cientifica bem demonstram a inadequagdo do PLP n° 265, de 2007, e
do anterior PLS n° 412, de 2003, sob o prisma da estrutura dtima de regulagdo da
concorréncia no setor financeiro e de repressao a eventuais abusos.

2. Observa-se, tanto na doutrina especializada como na experiéncia
internacional, que o regime atualmente em vigor no Brasil, segundo o qual
sao exclusivas do Banco Central as competéncias para baixar normas sobre
concorréncia entre instituicdes financeiras, julgar atos de concentragio e
promover arepressdoainfragdes contraa ordem econdmica, no dmbito do sistema
financeiro, representa op¢ao juridicamente mais segura e economicamente
mais eficiente do que o modelo que se pretende implementar com a proposi¢ao
legislativa em aprego.
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3. Justamente por vislumbrar maior seguranca juridica ao tratamento
do assunto exclusivamente pelo Banco Central, com base nos arts. 10, inciso X,
alinea ¢, e 18, § 2°, da Lei n° 4.595, de 1964, que o Superior Tribunal de Justica,
além de referendar o entendimento da Advocacia-Geral da Unido e do presidente
da Republica, ndo hesitou em afirmar que “o Sistema Financeiro Nacional nao
pode subordinar-se a dois organismos regulatdrios™

4. Néo custa lembrar, a propdsito, que as institui¢oes financeiras sao
sociedades empresérias peculiares, a comegar por seu principal ativo: a fiducia.
Questionamentos sobre a credibilidade trazem riscos para sua solvéncia e
para a higidez de todo o Sistema Financeiro Nacional, que ¢ o principal bem
juridico tutelado pelo Banco Central. Esses riscos produzem resultados céleres
e frequentemente irreversiveis, necessitando de solugao tempestiva pelo agente
regulador do mercado.

5. Assim, o processo de autorizagao de reorganizagdes societarias precisa
ser eficiente, sob o risco de danos a satide financeira da instituicdo e contagio
ao restante do mercado financeiro e a economia real. Casos paradigmaticos sao
aqueles que envolvem as medidas previstas na Lei n° 9.447, de 14 de marco de
1997, e na Resolugao n° 4.019, de 29 de setembro de 2011, destinadas a assegurar
a solidez, a estabilidade e o regular funcionamento do Sistema Financeiro
Nacional. Tais aspectos precisam ser levados em conta ndo s6 nos casos de
concentragdo, mas também em qualquer julgamento acerca de outras medidas
em tese anticompetitivas, dada a inequivoca relagao juridica entre a disciplina
prudencial e o regime de concorréncia.

6. Como bem se evidencia nas recentes andlises técnicas incorporadas
aos autos, além de o Banco Central ter instrumentos de atuagao prudencial a
sua disposi¢ao nas hipoteses de analise de atos de concentra¢io, possui também
acesso a grande acervo de informagdes sobre as instituicdes envolvidas no
processo, que ndo se encontram disponiveis para o sistema brasileiro de defesa
da concorréncia. Tais informagdes compreendem nao apenas a organizagao
societaria, mas também os produtos financeiros, por vezes altamente complexos,
e os nichos relevantes de cada mercado. O Banco Central tem compreensao
ampla e integral do Sistema Financeiro Nacional, tanto estrutural quanto
operacionalmente, mantendo monitoramento constante das instituicdes
financeiras e dos mercados em que operam.
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7.  Dito de outro modo, em razao da legislacao vigente e da experiéncia
resultante do exercicio longo e ininterrupto de suas atribui¢des de regulagdo e
fiscalizagdo do Sistema Financeiro Nacional, esta Autarquia dispoe de expertise
de regulacdo e fiscalizagdo quanto a caracterizagdo do poder de controle no
ambito do mercado financeiro em toda sua dimensao de complexidade e de risco
sistémico. H4d uma série de exigéncias para se controlar uma institui¢ao financeira,
envolvendo a capacidade técnica e econdmico-financeira do controlador, sua
reputacao no mercado, a identificagdo da origem dos recursos, com atengio a
repressdo a lavagem de dinheiro, e aspectos de importancia para a soberania
nacional, a exemplo de operagdes envolvendo controladores estrangeiros.

8.  Nao se pode ignorar, para efeito de formagdo da convicgao juridica
a respeito do mérito do PLP n° 265, de 2007, a analise cientifica mais ampla,
caracteristica marcante, alids, do Direito Econdmico e Financeiro, em cujo &mbito
se situa a proposicdo legislativa em apreco. Sob a ética da interdisciplinaridade,
a duplicagdo de processos proposta pelo transito do assunto tanto pelo Banco
Central como pelo Cade, ndo oferece mais estabilidade financeira ou seguranca
juridica ao segmento e podera afetar a percepgao de confianga dos depositantes e
investidores, além de provocar aumento de custos tanto no setor privado quanto
ao Erario, atentando contra o principio constitucional da eficiéncia que orienta a
Administracao Publica.

9.  Alias, esses aspectos devem ser perscrutados pelo Poder Executivo no
exame de qualquer projeto de lei, na forma do Decreto n° 4.176, de 28 de marc¢o
de 2002, que exige, para manifesta¢ao favoravel do drgao ou entidade publico,
a conciliagdo Otima entre desgaste para os cidadaos e a economia, eficacia da
medida, custos para o orcamento publico, efeitos sobre o ordenamento juridico
em vigor, efeitos colaterais e outras consequéncias, aceitagdo por parte dos
interessados. Enfim, exige-se a adequagdo entre os instrumentos propostos e os
fins pretendidos, como forma de prestigiar o principio da razoabilidade, segundo
a orientac¢do da Constituicdo Federal.

10. Ante todo o exposto, reitera-se o entendimento do parecerista de
que o modelo institucional ideal para o regime de defesa da concorréncia no
sistema financeiro é o que atribui essa fun¢io estatal ao regulador prudencial,
de forma a permitir a integragdo 6tima de informagdes atinentes aos efeitos da

242 Revista da PGBC-v.6—n. 1 —jun. 2012



Parecer PGBC-327/2011

livre concorréncia sobre a confiabilidade do mercado, bem como a adaptagao da
regulacdo de seguranga e solidez a estrutura econémica em vigor.

11.  Assim, deve-se manter exclusivamente no Banco Central a competéncia
para regular as condi¢des de concorréncia entre as institui¢des financeiras e
promover o controle dos atos de concentragio e a repressdo a infragdes contra a
ordem econdmica no 4mbito do Sistema Financeiro Nacional.

12.  Desse modo, pois, ratificam-se as disposi¢oes do art. 10, inciso X,
alineas ce g, e do art. 18, § 2°, ambos da Lei n° 4.595, de 1964, cuja legitimidade
estd amparada pela valoragdo positiva contida em pronunciamentos da
Advocacia-Geral da Unido e do presidente da Repuiblica e em acdrdao
paradigmatico do Superior Tribunal de Justica, consonante, ainda, com a
literatura tedrica e empirica sobre a relagdo entre concorréncia e estabilidade
no setor bancario, devidamente testada em diversos cendrios, com especial
pertinéncia em momentos de instabilidade econdmica, a exemplo da recente
crise financeira global.

13.  Concluo, portanto, fixando orientagao juridica contraria a aprovagao
do PLP n° 265, de 2007, impondo-se, pelos mesmos fundamentos, a revisao da
posicio desta Autarquia também quanto ao PLP n° 344, de 2002, que trata da
mesma tematica.

14.  Revogo, assim, o Parecer Dejur-502, de 2003, o Parecer PGBC-223,
de 2007, e a Nota-Juridica PGBC-2145, de 2008, devendo a Chefia do Gabinete
submeter copia da presente manifestagao juridica a Geréncia de Controles
Juridicos da Procurador-Geral, para as anotagdes de praxe.

Devolva-se o processo a Assessoria Parlamentar, para ciéncia da orientagéo
juridica ora fixada e comunicag¢do ao Ministério da Fazenda, na forma usual.

Isaac Sidney Menezes Ferreira

Procurador-Geral
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Perecer que analisa minuta de voto que propde a realizagio de audiéncia
publica sobre novas regras de capital regulamentar, tendo em vista as
regulamentagdes do Comité de Basileia (Basileia III), e a possibilidade de o
Conselho Monetario Nacional alterar os requisitos legais de titulo de crédito.

Alexandre Forte Maia

Procurador

Walkyria de Paula Ribeiro de Oliveira

Procuradora-Chefe

Ailton Cesar dos Santos

Subprocurador-Geral

Isaac Sidney Menezes Ferreira

Procurador-Geral
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Parecer PGBC-339/2011 Brasilia, 11 de outubro de 2011.
S/Proc.

Ementa: Consultoria Bancdria e de Normas. Assuntos de Regulagdo do
Sistema Financeiro. Realizagdo de Audiéncia Publica sobre normativos
que disciplinam nova metodologia de apura¢do do Patrimonio de
Referéncia (PR), dos requerimentos minimos de manutengdo de PR, Nivel
I do PR e Capital Principal, e introduz o Adicional de Capital Principal.
Extingdo de instrumentos de divida, automdtica ou mediante intervengdo
da autarquia. Sugestdo de ajuste. Efetividade de eventual regulamentagao.
Titulos executivos. Forma prescrita em lei. Impossibilidade de o Conselho
Monetdrio Nacional alterar os requisitos legais de titulo de crédito.

Senhora Procuradora-Chefe,
ASSUNTO

Trata-se de minuta de voto que propde a realizacio de audiéncia publica
sobre as novas regras de capital regulamentar, tendo em vista as recomendagdes
contidas no documento Basel III: A global regulatory framework for more resilient
Banks and banking systems (Basileia III).

2. Destaca-se na minuta de voto que, com a finalidade de aumentar a
capacidade de absorgdo de perdas dos instrumentos de divida elegiveis ao Nivel
I ou ao Nivel I, o Comité de Basileia recomenda que todos os instrumentos de
dividas contenham clausula que obrigue a extingao do saldo devedor (write-off)
e, eventualmente, sua compensagio em a¢des, quando da ocorréncia de uma das
seguintes situagoes:

I-determinadolimite de requerimento minimo de capital regulamentar
¢ atingido; ou
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II - a autoridade supervisora julga que a continuidade da instituicao
depende da extin¢io da divida aceita como capital ou da utilizacdo de
recursos publicos em seu socorro.

3. Segundo a proposta, embora ainda nao estejam consolidados todos
os aspectos relativos a matéria, é necessario incluir na minuta de normativo a
ser submetida a audiéncia publica alguns comandos associados aos critérios de
extingdo de dividas destacados. Dessa maneira, para os instrumentos de divida
elegiveis ao Capital Complementar ou ao Nivel II, exige-se a presenga de clausula
contratual especifica prevendo a extingdo, permanente e total, do saldo devedor
do instrumento, caso:

I - o Capital Principal da institui¢do seja inferior a 5,125% (cinco
inteiros e cento e vinte e cinco milésimos por cento) do montante
RWA para a extingao dos instrumentos elegiveis ao Nivel I, e a 4,5%
(quatro inteiros e meio por cento) do montante RWA para a extin¢ao
dos instrumentos elegiveis ao Nivel II;

IT - este Banco Central considere necessaria a extingdo do saldo
devedor do instrumento para mitigar riscos relevantes que possam
comprometer o regular funcionamento do Sistema Financeiro Nacional
(SFN); e

III - sejam utilizados recursos publicos, mediante lei especifica, na
forma da excegao prevista no art. 28 da Lei Complementar n° 101, de 4
de maio de 2000.

4. Assinala-se, ademais, na proposi¢do que as instituigdes financeiras
emissoras dos instrumentos elegiveis ao capital regulamentar poderao incluir
nos respectivos contratos clausula que preveja a compensagdo aos investidores
que tiverem seus instrumentos de divida baixados, por meio da entrega de agdes
ou cotas da propria institui¢ao financeira.

5. As regras que consubstanciam as inovagdes ora discutidas constam do
art. 92, inc. XIT e § 9°, e do art. 12, inc. X e § 10, ambos da minuta de resolucio.

6. A matéria ja foi objeto de manifestagdo desta Procuradoria-Geral.
Com efeito, no Parecer PGBC-305/2011" assentou-se que resolu¢ao nio é o
instrumento adequado para instituir a modalidade de extingdo de obrigagao

1 De minha autoria, aprovado por Walkyria de Paula Ribeiro de Oliveira e Ailton Cesar dos Santos.
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proposta, notadamente se a causa prevista para a extingao for ato da autarquia,
que podera redundar no dever de o Estado indenizar eventuais prejudicados;
por essas razdes e por caracterizar espécie de intervencao estatal no patriménio
particular, deve-se regular a matéria por lei, afastando-se a incidéncia da regra
civil geral e esclarecendo-se a necessidade de o investidor ser informado, de modo
correto, claro e preciso, sobre a possibilidade de encerramento do seu crédito.

7. Na Nota-Juridica PGBC-7827/2011,> apreciou-se novamente o assunto.
Nesta ocasido, entretanto, examinou-se nova versao. De novidade, a exclusao
da hipdtese de extingdo do saldo devedor por determinagiao do Poder Publico
e a ressalva na minuta de edital de que o assunto sera estudado no 4mbito da
autarquia. Ao sopesar essas alteragdes, pontuou-se na aludida manifestagao:

17. A meu ver, os ajustes se coadunam com as consideragdes
apresentadas na tdltima reunido, que contou com a participa¢ao do Sr.
Procurador-Geral e integrantes do Denor. Ademais, a nova redagdo do
item 9 da minuta de edital de audiéncia publica é adequada, pois deixa
claro que estd em estudo a possibilidade juridica de baixa pela autarquia
de instrumento de divida e outros pontos da proposi¢ao. Nao ha, como se
vé, posicdo definitiva sobre o tema.

18.  Saliente-se, finalmente, que ndo hd instrumento de divida na
legislagao em vigor que autorize, pelo menos expressamente, a adog¢do da
medida proposta. Portanto, a rigor, a efetividade da cldusula que prevé a
extingdo do saldo devedor do instrumento dependeré ou de estipulagdo
contratual, ou de alteragdo do arcabougo legal dos titulos existentes ou de
instituigdo, por lei, de novo titulo.

19.  De qualquer modo, o ajuste sugerido constitui providéncia concreta
que se alinha ao compromisso de incorporagio das recomendagdes
de Basileia III. Em um exame preliminar, percebe-se que o assunto esta
apto a ser colocado em audiéncia publica, com a ressalva de que as suas

implica¢des legais reclamam mais estudos, conforme consignado no edital.

8.  No entanto, na ultima reunido da Diretoria Colegiada, pesou-se a
possibilidade de o paragrafo tinico do art. 40° da Lei n° 12.249, de 11 de junho de

2 De minha autoria, aprovada por Ailton Cesar dos Santos e Isaac Sidney Menezes Ferreira.

3 “Art.40. A Letra Financeira pode ser emitida com cldusula de subordinagio aos credores quirografarios, preferindo apenas
aos acionistas no ativo remanescente, se houver, na hipétese de liquidagio ou faléncia da instituigao emissora. Paragrafo
unico. A Letra Financeira de que trata o caput pode ser utilizada como instrumento de divida, para fins de composigao do
capital da instituigdo emissora, nas condigdes especificadas em regulamento do CMN”
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2010, conferir ao CMN amplo espago regulatorio em relagao a Letra Financeira
(LF) empregada como instrumento de divida para fins de composigao de capital
da instituigdo emissora. Em consequéncia, o Sr. Procurador-Geral, revelando
duvida quanto ao veiculado no item 18 da manifestagdo acima transcrita,
solicitou* o reexame da matéria, para que, a vista do referido dispositivo legal,
sejam respondidos os seguintes questionamentos:

1. Hé instrumento de divida na legislagdo em vigor que autorize a adogdo
da medida proposta via ato normativo do CMN?

2. Qual o efetivo espago regulatério do CMN?

3. Quando o dispositivo menciona a possibilidade de utilizacao de LF como
instrumento de divida para fins de composi¢do do capital da institui¢ao
que a emite, nos termos das condigoes estipuladas pelo CMN, ¢é possivel
que uma das condigdes seja a de determinar a extingdo do saldo devedor
do instrumento de divida quando o BC tem por necessdria a medida para
mitigar risco sistémico? Ou essa hipdtese, por ser intervengdo no direito
de propriedade, reclama lei em sentido estrito?

4. Quais sdo as consequéncias legais do pagamento do instrumento de
divida por meio de a¢oes a luz da Lei da S/A (de credor, o investidor passa

a ser s0cio)?

9.  Respondem-se agora os especificos questionamentos suscitados pelo
Sr. Procurador-Geral.

APRECIACAO

10. Cumpre esclarecer inicialmente que a preocupagdo registrada no
item 18 da Nota-Juridica PGBC-7827/2011, objeto da duvida destacada pelo
Sr. Procurador-Geral, dirige-se aos titulos executivos disciplinados em lei,
nomeadamente os titulos de crédito.

11. Nao se conhece titulo disciplinado em lei e negociado por institui¢ao
financeira que tenha como requisitos a condi¢do resolutiva e a possibilidade
de pagamento em agao indicadas na minuta de resolugdo em foco. Os titulos

4 Solicitagdo encaminhada por e-mail em 6 de outubro de 2011, as 10h48min.
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executivos, dentre eles os titulos de crédito, dependem de lei a fixar os seus
requisitos essenciais. De fato, de acordo com o inc. VIIT° do art. 585 do Cddigo de
Processo Civil (CPC), a for¢a executiva de titulo deve ser expressamente atribuida
por lei. Além disso, o art. 887¢ do Cddigo Civil Brasileiro (CCB) estabelece que
titulo de crédito somente produz efeitos quando preenchidas as exigéncias legais,
reproduzindo, neste ponto, condi¢do ja contida na Lei Uniforme (arts. 2° e 76),
promulgada pelo Decreto n° 57.663, de 24 de janeiro de 1966. Sobre o assunto,
Gladston Mamede (2008, p. 45) ensina:

Criados para circular, os titulos de crédito ndo raro sio utilizados como
quase-moeda no mercado. Circulam com se fossem cédulas, sendo
usados tanto para pagamentos, como em operagdes de desconto, como
as realizadas por empresas de faturizagao (factoring) que, mediante a
cobranga de percentuais sobre o valor do titulo, antecipam o valor do
crédito. Essa confianca do mercado nesses papéis e nas promessas de
pagamento ou entrega de bens que neles estao anotadas, bem como na
autonomia do direito (o crédito) ali representado, encontra, por certo,
lastro numa unicidade entre os titulos, cujo padrio encontram-se
definido em lei.

A forma, portanto, é para os titulos de crédito ndo um elemento lateral,
mas um elemento fundamental, pois os distingue dos demais quirdgrafos,
submetidos ao regime juridico comum dos atos e contratos juridicos,
como ja abordado. (G.n.)

12.  Naturalmente, tendo em vista a tradigdo do direito brasileiro de
circunscrever os titulos de crédito aos tipos especificamente previstos em lei
(numerus clausus), a conversio em agdo e a extingdo em virtude de evento
futuro e incerto — hipoteses descritas na proposicdo — devem estar previstas na
configuracao legal do titulo. A insercao de tais elementos sem autorizagio legal
retiraria do escrito sua validade como titulo de crédito, porém nao implicaria - é
preciso ressaltar — a invalidade do negécio juridico que lhe deu origem; consentir
com o contrario equivale a admitir a existéncia de titulos de crédito atipicos ou

5 “Art. 585. Sdo titulos executivos extrajudiciais: [...] VIII - todos os demais titulos a que, por disposigao expressa, a lei
atribuir forga executiva.”

6 “Art. 887. O titulo de crédito, documento necessario ao exercicio do direito literal e autonomo nele contido, somente
produz efeito quando preencha os requisitos da lei.”
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inominados no pais, o que é contestado pela melhor doutrina; abaixo, uma das
razdes dessa resisténcia:

A maior dificuldade que a tese da introdugdo dos titulos atipicos no
direito positivo nacional enfrenta é a da identificacdo desses titulos. Como
saber, diante de uma declara¢do de vontade de pagar quantia liquida, se
o instrumento que a materializa é um titulo de crédito atipico ou um
contrato atipico? (COELHO, 2007, p. 484)

13. Tendo em vista a premissa assentada, infere-se que nao cabe ao
Conselho Monetario Nacional (CMN) instituir titulo de crédito, tampouco alterar
seus requisitos legais. Assim, se a lei instituidora do titulo ndo prevé condigao
resolutiva ou pagamento em agdes, ndo pode o CMN fazé-lo. Do exposto, é
possivel asserir que a competéncia para disciplinar o capital regulamentar nao
implica a de modificar a disciplina legal de titulo de crédito existente.

14.  Alids, esta Procuradoria-Geral, quando instada a se manifestar quanto
a possibilidade de se classificar titulo de crédito e/ou contrato de mutuo no
Nivel II do Patrimonio de Referéncia (PR), concluiu no Parecer/2001/00201/
Dejur/PRBAD’ que é possivel o emprego de emissdes de titulos de crédito
para fins de enquadramento no Nivel II do PR, contanto que se respeitem os
requisitos essenciais de tais titulos, cuja criacdo e altera¢do apenas é possivel
por intermédio de lei. Vejam-se as razdes da referida conclusao:

10. A disciplina do crédito em todas as suas modalidades e das
operagoes crediticias em todas as suas formas, pelo Conselho Monetario
Nacional,® ndo importa ilimitada competéncia daquele colegiado para a
introduc¢io no ordenamento patrio de toda sorte de titulos, a despeito
das regras legais. A criagao de titulos executivos, dentre eles os titulos de
crédito, encontra-se em nosso sistema, como ¢ cedico, na dependéncia
da edigao de lei. Por outro lado, a regulamenta¢ao dos empréstimos a
instituigdes financeiras bancarias é adstrita a pardmetros fixados pela Lei
n°4.595,de 1964, diploma com status delei complementar. O financiamento
de instituigoes financeiras pode ainda ser feito por intermédio de

contratos, com base no principio da liberdade negocial, mas mesmo

7  De Cristiano de Oliveira Lopes Cozer, aprovado por Norma do Rego Monteiro Ferreira e Ailton Cesar dos Santos.
8 Art. 4°, VI, da Lei n° 4.595, de 31 de dezembro de 1964.
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nessa hipotese o fundamento para seu emprego nao esta na Resolugio do
Conselho Monetario Nacional, mas em principios constitucionais e legais,
respeitadas as restrigdes a liberdade de contratar contidas na legislacao.
[...]

16.  Postaaquestdonestestermos—ndosetratadacriacdo denovasformas
de captagao, mas o emprego das formas existentes para fins de inclusao
no Patrimonio de Referéncia, respeitados os requisitos regulamentares
- a resposta a segunda questdo (item 13 deste parecer) torna-se simples.
Podem ser empregados quaisquer titulos de crédito cujas caracteristicas
legais sejam compativeis com as exigéncias regulamentares. Apenas
nao é possivel o emprego de titulos de crédito sem respeito aos seus
requisitos legais essenciais, pela simples razdo de que ocorre, neste caso,
aperda de sua cambiaridade e, consequentemente, de sua executividade.
O titulo de crédito emitido em conformidade com os requisitos essenciais
fixados em lei, mas que desrespeite alguma exigéncia da Resolugdo, ndo
deixa de ser valido, nem perde a caracteristica de titulo executivo; apenas
nao pode ser aprovado pelo Banco Central como parte integrante do nivel
II do Patrimonio de Referéncia.

17.  Nao é este o lugar para um estudo aprofundado de todas as espécies
de titulo de crédito cuja emissdo é autorizada as instituigdes financeiras,
para procurar elaborar lista exaustiva daqueles adequados para os fins da
Res. n° 2.802, de 2000. Alids, desconhecemos qualquer espécie de titulo
de crédito que possa atender ao disposto na Resoluc¢ao, dadas as inimeras
restri¢des ali colocadas. O emprego de contratos de mutuo, a principio,
atenderd melhor aos seus objetivos, pela maior flexibilidade oferecida pelo
principio da liberdade negocial, frente a rigidez das caracteristicas dos
titulos de crédito. (G.n.)

15. Reproduzindo—se a mesma orientagdo, assinalou-se, no
Parecer/2001/00606/DEJUR/GABIN,’ que Certificado de Depdsito Bancario
(CDB), na forma cartular, nido pode ser empregado como instrumento hibrido
de capital e divida ou como instrumento de divida subordinada para fins de
enquadramento da respectiva captagdo no Nivel IT do PR. Argumentou-se que
o CDB tem natureza de titulo de crédito e, portanto, sujeita-se ao principio da
literalidade, segundo o qual apenas as obrigagdes que constem do préprio titulo

9  De Cristiano de Oliveira Lopes Cozer, aprovado por Norma do Rego Monteiro Ferreira e Ailton Cesar dos Santos.
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podem ser exigidas como cambidrias. Segue excerto extraido do precedente

em comento:

24. Ocorre que, ainda que se admitisse que a convengdo extracartular
integra o titulo e encontra-se revestida de cambiaridade - tese da qual
discordamos -, é essencial ao certificado de depdsito bancério (como,
de resto, é essencial a qualquer titulo de crédito) a possibilidade de sua
circulagdo. A lei prevé expressamente a transmissdao dos certificados,
por meio de endosso em preto.'"” Ora, a ser adotada a tese sustentada
pelo parecer de fl. 1 a 4, o endossatédrio do titulo — aquele que recebeu o
titulo por endosso e é o seu novo credor - ndo se encontraria vinculado
pela convengao feita & parte, o que impossibilitaria o cumprimento das
condigdes necessarias para a configuragao da divida subordinada.

25. Tomemos um exemplo. Suponhamos que o primitivo credor do titulo,
ap6s haver firmado com a institui¢do financeira contrato a respeito da
qualificagao do certificado como divida subordinada, efetue a transferéncia
do titulo a terceiro, que nio se encontra vinculado ao contrato. A esse
terceiro sera permitido o recebimento do valor do titulo, por ocasiao
do seu vencimento, devido pela institui¢io financeira,' néo sendo a ele
oponiveis as cldusulas do contrato firmado entre o endossante (primitivo
credor do titulo) e o banco. Se, por ocasido do vencimento do titulo, o
seu pagamento implicar desenquadramento da instituigao financeira em
relagdo ao nivel minimo de patriménio liquido exigido, ou outros limites
operacionais exigidos pela regulamentagao em vigor (inc. VIII do § 1°
do art. 1° da Resoluc¢io n° 2.837, de 2001), nem por isso podera o banco
eximir-se de pagar o valor do certificado ao credor, uma vez que o contrato
firmado entre terceiros nao ¢ oponivel ao portador do titulo. Desta forma,
a institui¢do financeira tera deixado de cumprir um dos requisitos para o
enquadramento da divida no nivel II do patriménio de referéncia.

26. Em outras palavras: apenas se admite que elementos ligados a um
titulo de crédito constem de um instrumento apartado (afastando-se o
principio da literalidade) quando a lei trouxer tal previsao, como ocorre
com o endosso e com o aval lancados em anexo a uma letra de cimbio ou

nota promissoria.'> Por conseguinte, é invidvel o emprego de certificados

10 Nota n° 5 do Parecer 2001/00606 (DEJUR/GABIN): “Embora o § 2° do artigo 30 da Lei n° 4.728, de 1965, faga mengao a

1

—

12

‘endosso em branco; o art. 19 da Lei n° 8.088, de 31 de outubro de 1990, dispde que ‘todos os titulos, valores mobilidrios e
cambiais serdo emitidos sempre sob a forma nominativa, sendo transmissiveis somente por endosso em preto.”

Nota n° 18 do Parecer 2001/00606 (DEJUR/GABIN): “O primitivo credor do titulo nao responde pelo seu pagamento, em
virtude do § 4° do art. 30 da Lei n° 4.728, de 1965”

Art. 13, 1° periodo da 12 alinea, e art. 31, primeira alinea, ambos da Lei Uniforme de Genebra, promulgada pelo Decreto
n° 57.663, de 1966.
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de deposito bancario como instrumentos hibridos de capital e divida ou

como instrumentos de divida subordinada. (G.n.)

16. A premissa langada no Parecer/2001/00201/Dejur/PRBAD e
adotada no precedente transcrito foi perfilhada recentemente nos Pareceres
PGBC-120/2010" e 97/2011."

17.  Por essas razdes, nao se divisa titulo de crédito que tenha aptiddo para
cumprir a regra ora proposta. O CMN tem competéncia para dispor sobre o
computo de titulos de crédito no capital regulamentar, desde que respeite as suas
exigéncias legais. Em outras palavras, é possivel qualificar o cumprimento de
requisito legal, mas, ndo, ignora-lo ou criar outro nao previsto em lei.

18. Na auséncia de titulos de crédito com as caracteristicas requeridas
pela regulamenta¢do prudencial, resta o campo negocial, que nao se pauta,
entretanto, nos principios cambidrios. Explica-se. Se por um lado ndo é dado
ao CMN descaracterizar os titulos legais existentes, por outro, as instituigdes
financeiras tém liberdade para celebrarem contratos tipicos ou atipicos que
podem ser considerados para fins de composi¢ao de capital regulamentar.

19.  Reforgoaopinido assentada com o exemplo da LF, que, segundo a cabega
doart. 37 da Lei n° 12.249, de 11 de junho de 2010, ¢ titulo de crédito que consiste
em promessa de pagamento em dinheiro. Ora, havendo determinado a lei que o
titulo é pagavel somente em dinheiro, ndo pode o CMN dispor de modo contrario
e autorizar o pagamento em agdes. Igualmente, tendo imposto a lei a tinica forma
de extingao do crédito, pagamento em dinheiro, ao citado 6rgao ¢ defeso prever
a extingdo por outro modo, nao lhe sendo possivel, portanto, permitir a extingao
em virtude de ato do Banco Central do Brasil. A isso, acrescente-se o argumento
exposto no Parecer PGBC-305/2011, aqui reiterado, de que a intervengao da
autarquia na hipdtese em foco depende de previsao legal.

20. Nao se desconhece que, de acordo com o paragrafo nico do art. 40
da Lei n° 12.249, de 2010, a LF com cldusula de subordinacdo pode ser utilizada
como instrumento de divida, para fins de composi¢ao do capital da instituigdo
emissora, nas condi¢des especificadas em regulamento do CMN. Entretanto, o
dispositivo nao confere competéncia normativa para dispor sobre os requisitos da

13 De Igor Arruda Aragio, aprovado por Walkyria de Paula Ribeiro de Oliveira.
14 De Igor Arruda Aragio, aprovado por Walkyria de Paula Ribeiro de Oliveira.
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LF - alei ja os fixou -, mas, sim, sobre as exigéncias, compativeis, naturalmente,
com os requisitos legais do titulo, que devem ser atendidas para fins de composigao
do capital regulamentar. Exemplifica-se. Como a lei dispde que o titulo deve
ter vencimento, ndo pode o CMN dizer o contrario e prever a perpetuidade
do instrumento; no entanto, pode fixar um periodo minimo ou maximo de
vencimento, qualificando, assim, o cumprimento desse especifico requisito.

21.  Acrescente-se a tudo isso o fato de que, se aprovada a proposta, nao se
encontrardo na Lei n° 6.404," de 15 de dezembro de 1976, regras a disciplinar
a repercussido no organismo social de eventual conversdo de titulo executivo
em a¢do. Demandariam normatizagao impar, por exemplo, os seguintes temas:
(a) direito de preferéncia dos acionistas na subscri¢do; (b) competéncia para
deliberar sobre a emissio; (c) bases da conversdo; (d) direitos dos detentores
do titulo; (e) necessidade de aumento do capital social para a conversdo;
e (f) previsdo estatutdria para a emissdo e conversio. Note-se, pois, que 0s
reflexos no ambito da sociedade reclamam providéncia normativa especifica,
que nio estdo — nem podem estar — condensadas na minuta de resolugdo em
destaque, pois 0 CMN nio tem competéncia para disciplinar o funcionamento

dos 6rgaos sociais e as relagdes entre os sdcios.

CONCLUSAO

22.  Diante de todo o exposto, conclui-se:

a) nao se vislumbra titulo de crédito apto a se adequar a exigéncia proposta;

b) o CMN tem competéncia para dispor sobre o enquadramento de titulo
de crédito no capital regulamentar, desde que respeitados, naturalmente,
os requisitos estabelecidos em lei;

c) o paragrafo unico do art. 40 da Lei n° 12.249, de 2010, ndo confere ao
CMN competéncia para dispor sobre os requisitos da LF - a lei ja os
fixou -, mas, sim, sobre as exigéncias, compativeis, naturalmente, com
os requisitos legais do titulo, que devem ser atendidas para fins de
composigao do capital regulamentar;

15 Ementa: “Dispoe sobre as Sociedades por Agoes”.
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d) na auséncia de titulos de crédito com as caracteristicas requeridas pela
regulamentagao prudencial, resta o campo negocial, que nao se submete,
entretanto, ao regime cambial; e

e) os reflexos na sociedade da conversdo de titulo de crédito em acgoes
reclamam providéncia normativa especifica, que nao compete ao CMN,
porquanto ndo detém competéncia para disciplinar o funcionamento de
orgaos sociais e as relagdes entre socios.

A consideracio de Vossa Senhoria.

Alexandre Forte Maia

Procurador

De acordo.

Ao Sr. Subprocurador-Geral, titular da CC1PG.
Walkyria de Paula Ribeiro de Oliveira
Procuradora-Chefe

(Seguem despachos)

De acordo.
Ao Sr. Procurador-Geral.

Ailton Cesar dos Santos

Subprocurador-Geral
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Endosso, nos termos de sua percuciente argumenta¢ao, bem escorada nos
precedentes da Procuradoria-Geral, a manifestagao legal proferida pela Camara
de Consultoria Bancaria e Regulacdo Geral (CC1PG) a respeito da minuta de
Resolucdo que dispde sobre nova metodologia de apuragdo do Patrimonio de
Referéncia (PR).

2. As consideracdes expendidas no parecer sobre a inidoneidade de
titulos de crédito nominados para compor o capital complementar ou o Nivel II
do Patrimoénio de Referéncia, sem prejuizo de seu cardter cambidrio, mostram-
se consonantes com a norma legal (art. 887 do Cddigo Civil) que, confirmando
longa tradigdo doutrindria, expressamente dispde que a natureza cambidria esta
indelevelmente ligada ao atendimento dos requisitos legais. Nesse contexto,
nem mesmo a regra veiculada pelo pardgrafo unico do art. 40 da Lei n° 12.249,
de 11 de junho de 2010, autoriza que o Conselho Monetdrio Nacional, ao
disciplinar a matéria, estabeleca requisitos distintos daqueles previstos em lei,
de cujo atendimento depende a caracterizagdo da letra financeira como titulo de
crédito, dentre eles o pagamento em dinheiro e o prazo certo para vencimento,
nao inferior a um ano."”

3. Por tal razdo, para que a letra financeira (ou outra espécie de titulo de
crédito) ostente clausula que obrigue a extingdo do saldo devedor (write-off) e,
eventualmente, sua compensagdao em agdes, como condigdo para que integre o
capital complementar ou o Nivel II do Patrimonio de Referéncia da institui¢ao
financeira emitente, é necessaria a edi¢do de lei (ou ato normativo de mesma
estatura) que altere nesse sentido suas caracteristicas intrinsecas.

4. Nao obstantes as consideragdes acima, inexiste empecilho de ordem
legal a que as institui¢des financeiras se valham de instrumentos negociais
distintos para o referido propodsito (a exemplo de contratos de mutuo cujas
clausulas atendam aos requisitos regulamentares). Nada obsta, destarte, a que a
minuta de Resolu¢ao que disciplina o PR disponha sobre o assunto, contanto que
se tenham presentes as limitagoes ao emprego de titulos de crédito.

5. Ademais, é preciso salientar o alerta feitono parecer sobreapossibilidade
de que o credor de instrumento componente do capital complementar ou do

16 O mencionado preceito confere ao Conselho Monetdrio Nacional poderes para estipular, a respeito de letras financeiras,
as condigbes para que sejam utilizadas como instrumentos de divida, para fins de composigao do capital da institui¢ao
emissora.

17 Art. 37 e art. 41, III, ambos da Lei n° 12.249, de 2010.
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Nivel IT do Patrimonio de Referéncia venha a ser compensado mediante a entrega
de agdes da instituicdo financeira emitente, caso haja extingdo da obrigacao
sem pagamento, nas hipdteses ali previstas. Ha aspectos referentes a disciplina
legal do Direito Societdrio que poderiam suscitar dificuldades interpretativas, a
exemplo daqueles indicados no item 21 do parecer, os quais ndo poderiam ser
obviados mediante a edicdo de norma do Conselho Monetario Nacional ou do
Banco Central do Brasil, haja vista a auséncia de atribui¢des normativas de tais
entidades em matéria societdria. O interesse publico na seguranga juridica torna
recomendavel, assim, a edi¢ao de lei para o tratamento do assunto.

Com tais ponderagdes, dirija-se o vertente pronunciamento legal ao
senhor Diretor de Regulagao do Sistema Financeiro, a titulo de subsidio para a
subsequente condu¢ao do assunto.

Isaac Sidney Menezes Ferreira

Procurador-Geral

Pronunciamentos 259



Peticao PGBC-1576/2011

Contestacdo em agdo ordindria proposta por ex-diretor do Banco Econémico
S/A pleiteando indenizagdo por pretensos danos materiais e morais que teriam
sido causados por ato de intervengdo decretado na instituigdo financeira.

Mateus Beraldo Romao

Procurador

Liliane Maria Busato Batista

Procuradora-Chefe



Peticao PGBC-1576/2011

EXCELENTISSIMO SENHOR JUIZ DA 1 VARA FEDERAL DA SUBSECAO
JUDICIARIA DE LONDRINA - SECAO JUDICIARIA DO ESTADO
DO PARANA.

ACAO ORDINARIA (PROCEDIMENTO COMUM ORDINARIO)
N° 5002918-37.2010.404.7001

AUTOR: RENATO FERREIRA DE ABREU CASTRO

REU: BANCO CENTRAL DO BRASIL - BACEN

OBANCO CENTRAL DO BRASIL, autarquia federal criada pela Lei n°
4.595,de 31 de dezembro de 1964, vem perante Vossa Exceléncia, por meio de seus
Procuradores(Lei Complementarn°73,de 10defevereirode 1993,art.17,1,c/caLei
n° 9.469, de 10 de julho de 1997, art. 9°, caput, e com a Lei n° 9.650, de 16 de
julho de 1998, art. 4°, I), nos autos em referéncia, apresentar

CONTESTACAO

nos termos que seguem.

I - SINTESE DA DEMANDA

Renato Ferreira de Abreu Castro, ex-diretor do Banco Economico S/A, ajuizou
demanda em face desta Autarquia, requerendo o pagamento de indenizagao
correspondente aos danos materiais e morais que alega ter sofrido com o ato de
intervencao decretado na institui¢do financeira.
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2. Aduziu em sua inicial que, com o decreto interventivo, ele foi afastado
de suas fun¢oes de diretor da institui¢do financeira, deixando de perceber salario
mensal de aproximadamente R$28.000,00 (vinte e oito mil reais).

3. Sustentou que o ato de interven¢ao decretado pelo Banco Central do
Brasil se mostrou equivocado e que agora isto restou confirmado com a extingao
das agoes de responsabilidade movidas pelo Ministério Publico do Estado da
Bahia contra os ex-administradores da instituicdo financeira, concluindo que,
“ao contrario do afirmado pelo Banco Central, inexistiu gestao fraudulenta e
sequer existiu risco de danos a terceiros, posto que o Banco Economico possuia
patrimonio mais do que suficiente para pagar todos os credores com vantagem’.

4. Assim, insurgindo-se contra o ato praticado pelo Bacen, pleiteia o
autor a condenacgao desta Autarquia ao pagamento de danos morais e materiais.

5. Todavia, a demanda nao procede, conforme sera visto abaixo.

IT - PRELIMINAR
I1.1 - Inépcia da inicial

6.  Emmatéria de preliminar, impende destacar a inépcia da peti¢do inicial,
nos termos do art. 301, III, c¢/c art. 295, I, ambos do Cédigo de Processo Civil.

7. A inépcia decorre do fato de a exordial ndo indicar os fatos e os
fundamentos de direito que sustentam o pedido do autor de indenizagdo dos
prejuizos que teria sofrido com o ato de intervengdo decretado no Banco
Economico S/A. Ao Banco Central ndo imputou qualquer desobediéncia a suas
atribuigdes legais, que estao delimitadas nas Leis n° 4.595, de 1964, e Lei n° 6.024,
de 1974. Deixou o autor de fazer a subsungdo dos fatos a norma legal, como se
lhe exige o art. 295, paragrafo tinico, I, do Codigo de Processo Civil.

8.  Ora, se a parte autora sustenta a ilegalidade da decretagio da
intervencao e a ocorréncia de prejuizos de ordem material e moral, tem o 6nus
de apontar os motivos do pleito e qual a norma legal infringida pela Autarquia,
0 que ndo logrou fazer em nenhum momento em sua peti¢ao inicial.

9. Dessa forma, requer-se o indeferimento da peti¢ao inicial, nos termos
do art. 295, I, do Cédigo de Processo Civil.
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I1.2 - Inépcia da inicial - Inexisténcia de coisa julgada em relagao ao Bacen

10.  Para fundamentar o seu pedido de indeniza¢ao de danos morais e
materiais, o autor, em sua inicial, pretende vincular ou estender para a presente
demanda os efeitos da coisa julgada produzida nas agdes de responsabilidade
movidas pelo Ministério Publico da Bahia em face dos ex-administradores
do Banco Econdmico S/A (agdes n* 140.96.535457-8 e 140.96.496944-2 -
72 Vara Civel da Comarca de Salvador/BA), afirmando que nessas agdes teria
sido comprovada a “ilegalidade” da intervengdo decretada pelo Bacen no Banco
Economico S/A.

11. A pretensdo do autor, porém, ndo procede.

12.  Em primeiro lugar, veja-se que sequer ha “coisa julgada’ nas agoes
de responsabilidade movidas pelo Ministério Publico da Bahia em face dos
ex-administradores do Banco Econdémico S/A, uma vez que foram julgadas
extintas sem julgamento de mérito, por falta de interesse de agir, nos termos
do art. 267, VI, do CPC. Assim, nem julgamento de mérito houve nas agdes que
tramitaram pela justica estadual.

13.  Em segundo lugar, como as agdes de responsabilidade foram
extintas sem julgamento de mérito, verifica-se que a pretensdo do autor é se
utilizar dos “fundamentos” que foram expostos nas sentengas estaduais para
tentar demonstrar a ilegalidade da interven¢do no presente caso. No entanto,
os “fundamentos” ou os “motivos” utilizados pelo juiz na sentenga nao sao
acobertados pela coisa julgada, conforme prevé o inciso I do art. 469 do CPC:
“Art. 469. Nao fazem coisa julgada: I - os motivos, ainda que importantes, para
determinar o alcance da parte dispositiva da sentenga”.

14.  Por ultimo, é inconcebivel que o autor queira se utilizar de uma
sentenca proferida em um processo em que o Banco Central do Brasil sequer foi
parte (pois as a¢oes de responsabilidade foram movidas somente em face dos ex-
administradores do BESA) para pedir a condenagio desta Autarquia nestes autos
a pagar-lhe indenizagao correspondente aos danos materiais e morais. Haveria
ai nitida impossibilidade de se aplicar os efeitos subjetivos da coisa julgada em
relacao ao Bacen, sob pena de clara ofensa ao Principio do Contraditério e da
Ampla Defesa.
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15. O inciso LV do art. 5° da Constituigdo Federal preceitua que sera
assegurado aos litigantes a ampla defesa e o contraditorio.

16. Assim, como o Banco Central ndo participou das agoes de
responsabilidade movidas pelo MP, néo é possivel que, neste momento, tenha de
suportar os efeitos das decisoes proferidas naqueles processos.

17.  Portanto, resta claro que dos fundamentos expostos pelo autor na
inicial nao decorre logicamente o pedido, razao pela qual o Banco Central do
Brasil requer seja declarada a inépcia da inicial, extinguindo-se o processo nos
termos do art. 267, I, ¢/c art. 295, I, do CPC.

I11 - PREJUDICIAL DE MERITO - PRESCRICAO QUINQUENAL

18. O Decreto n° 20.910, de 1932, determina que “todo e qualquer direito
ou agdo” contra a Fazenda Publica prescreve em cinco anos “contados da data

do ato ou fato do qual se originaram”.

19. O Decreto-lei n° 4.597, de 1942, estendeu essa disposicdo as autarquias
publicas federais, dentre as quais se encontra o Banco Central do Brasil, razdo
pela qual nenhum direito podera ser reclamado apds o quinquénio referido.

20. No caso em discussdo, o autor sustenta que toda sua perda advém
do ato administrativo que decretou a intervencio no Banco Econdémico S/A, o
qual teria lhe causado, entre outros prejuizos, o afastamento de suas fun¢des de
diretor da institui¢ao financeira. Logo, o prazo para a reclamagdo de qualquer
direito em relagao aos fatos por ele narrados tem como marco inicial a data da
decretagao da intervengdo, a qual se deu em 11 de agosto de 1995, por meio do
ATO-PREVI n° 352, de lavra do Presidente do Banco Central do Brasil.

21. Como a demanda somente foi proposta em 24/8/2010, é indiscutivel a

incidéncia da prescrigdo quinquenal, vez que ja se passaram mais de 15 (quinze)
anos do fato apontado como lesivo (interven¢ao), pelo que ha de ser decretada
a extingao do processo com resolucao do mérito, nos termos do art. 269, IV, do
Codigo de Processo Civil.

22. O Superior Tribunal de Justi¢a vem, reiteradamente, decidindo a favor
da prescri¢ao quinquenal, in verbis:
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PROCESSUAL CIVIL. CRUZADOS BLOQUEADOS. PRESCRICAO.
ART. 2°, DO DECRETO N° 20.910/32. ART. 2° DO DECRETO-LEI
Ne° 4.597/1942. ART. 50, DA LEI N° 4.595/1964. Ao BACEN, a teor do
art. 50, da Lei n° 4.595/1964, devem ser concedidos os mesmos beneficios,
favores e isengdes concedidos a Fazenda Publica. Em sendo o prazo
para intentar agdes em desfavor da Fazenda Publica de 5 (cinco) anos,
deve ser reconhecido o mesmo lapso temporal em favor do BACEN.
Recurso especial provido para reconhecer a prescri¢do quinquenal (Resp
n° 388.190-RS, j. 21/2/2002 DJ 25/3/2002. Rel. Ministro Luiz Fux)

23.  Assim, também, ja decidiu o Egrégio Tribunal Regional Federal da
4 Regido:

PLANO COLLOR. PRESSUPOSTO DE RECORRIBILIDADE.
PRESCRIGCAO. RENDIMENTOS. CORRECAO MONETARIA. TERMO
INICIAL. Nao deve ser conhecido o apelo no ponto em que formulada
pretensdo ja garantida, expressamente na sentenga. Tratando-se de acao
movida contra o BACEN, o prazo prescricional é de cinco anos, por forca
do Decreto-Lei 4.597/1942, regra especial a excepcionar a prescrigao
regida pelos artigos 177 e seguintes do CCB. (TRF 4° Regido, 3* T., A.C.
n. 97.04.07427-1/PR, Rel. Juiz Amir Sarti, DJ 5/11/1997) (grifou-se)

24.  Por isso, requer-se a extingdo do processo nos termos do art. 269, IV,
do Cédigo de Processo Civil.

IV - DA LEGALIDADE DO ATO DE INTERVENCAO E POSTERIOR
LIQUIDACAO EXTRAJUDICIAL E DAS ACOES MOVIDAS PELO
MINISTERIO PUBLICO DA BAHIA EM FACE DOS
EX-ADMINISTRADORES DO BANCO ECONOMICO S/A

25. O principal argumento trazido pelo autor, em que se fundam todos
os pedidos deduzidos na inicial, é a suposta ilegalidade do ato que decretou a
interven¢ao no Banco Economico S/A e que culminou com o afastamento de
suas fungdes da referida instituicao financeira.
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26.  Para fundamentar sua pretensio, o autor sustenta que as agdes movidas
pelo Ministério Publico do Estado da Bahia visando apurar a responsabilidade
dos ex-administradores do Banco Econémico S/A foram julgadas extintas sem
resolu¢iao de mérito, e que nessas agoes teriam sido comprovadas a “inexisténcia de
gestdo fraudulenta” e “inexisténcia de risco de danos a terceiros” que justificassem
a interven¢ao decretada pelo Bacen na referida instituicao financeira.

27. Para o autor, conforme expds em sua inicial, “o resultado da agao
judicial do MP demonstrou que a intervengao praticada pelo Bacen em face do
Banco Econdmico jamais se justificou”

28. Visando facilitar a compreensdo da demanda, o Banco Central do
Brasil ira expor, primeiramente, os principais motivos e causas que levaram a
decretacdo da interven¢do no Banco Economico S/A.

29. Conforme consta no Voto BCB n° 312, de 1995, subscrito pelo
Diretor do Banco Central do Brasil responsavel pelos assuntos de fiscaliza¢do,
o Banco Econémico S/A entrou em situagao de desequilibrio financeiro tal que
se impos a adogao de urgente medida por parte do Banco Central, a qual se viu
assim fundamentada:

O Banco Econdmico S/A. vem apresentando problemas de desequilibrio
na estrutura de ativos e passivos, com reflexos negativos na sua situagdo
econdmica e financeira, decorrentes em grande parte do deferimento
de operagdes que, no tempo, se mostraram de dificil realizagdo. 2. Nao
obstante o crescente processo inflaciondrio na economia brasileira
permitisse as instituigdes financeiros consideraveis ganhos inflaciondrios,
a situagdo do Banco veio se agravando gradativamente, tendo como
causa, entre outras, a crescente inadimpléncia de seus maiores devedores.
3. Diante desse quadro, seus acionistas e administradores foram
convocados pela fiscalizagio em vdrias oportunidades, tendo, em 4
de janeiro de 1994, assumido o compromisso perante a Diretoria de
Fiscalizagao deste Banco Central, no sentido de apresentagao de programa
de reestruturagao patrimonial visando a efetiva recuperagdo dos créditos
de liquidagao duvidosa e de recomposi¢ao do seu capital de modo a
suportar as perdas em seus ativos. 4. No decorrer do ano de 1994, o Banco
Econoémico apresentou ao Banco Central plano contendo medidas visando
a sanear a instituicdo, entre as quais a capitalizagdo de US$250 milhdes em

10 (dez) anos. Estas medidas foram consideradas timidas e insuficientes.
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4. A subita queda da inflagdo, com o consequente desaparecimento do
“floating”, agravou os problemas financeiros daquela instituigao, trazendo
dificuldades para rolagem de seus compromissos junto ao sistema. 6. A
partir de dezembro/94, constatou-se maior retragdo do mercado em
relagdo ao Banco Econdmico nas diversas linhas de financiamento -
CDI, CDB/RDB - especialmente em relagdo aos investidores de grande
porte, institui¢des financeiras e investidores institucionais, levando aquela
institui¢do a recorrer sucessivamente e de forma crescente a assisténcia
financeira deste Banco Central para suprir suas dificuldades de caixa.
7. Dai em diante, a situagdo financeira deteriorou-se com as perdas
atingindo todas as suas fontes de captagdo, inclusive os depdsitos a vista.
Para se ter uma ideia da insuficiéncia de caixa da Institui¢ao, em 6 de margo
do corrente ano, sua necessidade era de R$664 milhdes, elevando-se para
R$1,467 bilhdo, em 2 de maio, e culminando por atingir 2,9 bilhdes no
dia 9/8/1995, financiados, principalmente, pelo Banco Central, através da
assisténcia financeira de liquidez. [...]. 15. Ocorre, entretanto, que apos a
divulgagao publica do caso, seguiu-se uma verdadeira corrida de saques
ao BESA, agora por parte de correntistas e cotistas dos fundos, com
reflexos automaticos na sua ja deficitaria posi¢do de reservas bancarias.
16 A institui¢do que vinha recorrendo a linha de assisténcia financeira
de liquidez, na faixa de 1.900 milhdes, solicitou recursos adicionais de
R$1 bilhdo. Nao tendo apresentado as necessdrias garantias para o novo
valor pleiteado, a pretensio foi indeferida, tendo em consequéncia,
apresentado, na data de hoje, saldo negativo na Reserva Bancdria naquele
montante, caracterizando sua incapacidade de honrar os compromissos
assumidos, com infringéncia as normas legais e regulamentares em
vigor, o que enseja a aplicacdo do regime de liquidacdo extrajudicial.
17. Isso, ndo obstante, afigura-se-nos conveniente optar pela alternativa
da intervenc¢io, com arrimo nas disposi¢oes do § 1° do art. 15, da Lei
n°6.024/1974, verbis: “O Banco Central do Brasil decidira sobre a gravidade

dos fatos determinantes da liquidagdo extrajudicial, considerando as

repercussdes deste sobre os interesses dos mercados financeiro e de
capitais, e poderd em lugar da liquidagéo efetuar a intervencio, se julgar esta
medida suficiente para normalizar os negdcios da instituigio e preservagao
daqueles interesses.” [...]. 18. Por todo o exposto e considerando nio ter
havido até a presente data qualquer proposta concreta que possa viabilizar
a solugao definitiva do caso Econdmico, ao contrdrio a expectativa é de
agravamento da situagdo, face ao continuo processo de perdas nas diversas

fontes de captagdo, entendemos esgotados os esfor¢os para se obter solugdo
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negociada para o caso, ndo restando outra alternativa sendo decretar o
regime de intervengao contra as empresas financeiras daquele Grupo, com
fulcro nas disposi¢des da Lei n° 6.024/1974, de 13/3/1974, art. 15, I, alineas
a, b, c e § 1° (Grifou-se)

30.  Assim, nos termos desse Voto, o qual aprovou a interven¢do no Banco
Economico S/A, verifica-se que a instituicdo financeira apresentava problemas
de desequilibrio na estrutura de ativos e passivos, com reflexo negativo na sua
situagdo econdmico-financeira, agravada ainda mais com perdas em todas as
suas fontes de captagdo. Com isso, a institui¢ao recorria de forma crescente
e sucessiva a assisténcia financeira de liquidez do BACEN, necessitando de
valores da ordem de R$664 milhdes em 6/3/1995, R$1,467 bilhdo em 2/5/1995 e
chegando a R$2,9 bilhoes em 9/8/1995.

31.  Ainda segundo o referido Voto, a Situagao Liquida Ajustada do Banco
Econdmico S/A em 31/5/1995 era negativa em R$296.222 mil, mesmo sem
considerar perdas potenciais de dificil mensura¢ao embutidas em ativos que, em
30/6/1995, totalizam aproximadamente R$2,44 bilhoes.

32.  Assim, apds tentativas frustradas de uma solugdo negociada, foi
decretada pelo Banco Central a interven¢ao no Banco Econdmico, conforme
0 Ato Presi n° 352, de 11 de agosto de 1995, que considerou como causas da
interven¢ao a insuficiéncia patrimonial e incapacidade financeira de honrar
compromissos assumidos, com infringéncia as normas referentes a conta
Reserva Bancaria mantida no Banco Central do Brasil, e como base legal,
oart. 1°, ¢/c o art. 15, inciso I, alineas a, b, c e § 1° da Lei n° 6.024, de 1974.

33. Posteriormente, foi feita uma transferéncia de ativos e passivos do
Banco Economico para o Excel Banco S/A, da ordem de R$2,3 bilhdes. Ainda
durante a intervencéo, o interventor firmou com o Banco Central do Brasil sete
contratos de abertura de crédito rotativo ao amparo de Programa de Estimulo a
Reestruturacio e ao Fortalecimento do Sistema Financeiro Nacional (Proer), e
um montante total de R$5,2 bilhdes em valores ndo atualizados.

34. De se ressaltar que a situagao retratada no Voto justificava a liquidagao
extrajudicial do Banco Econdmico, solugdo que somente foi afastada por importar
maiores prejuizos para inimeros depositantes e poupadores, assim como para
todo o Sistema Financeiro Nacional, em razao do abalo que uma medida mais
drastica poderia causar, a época, na confian¢a do conjunto de seus usudrios.
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35.  Assim, optou-se pela interven¢do, com vista a estancar o processo
de esvaziamento do Banco Econdmico e, incontinenti, o Banco Central passou
a envidar esforcos no sentido de encontrar uma solugdo de mercado que
equacionasse os problemas da instituicdo e permitisse a continuidade das
principais operagdes bancarias das empresas do grupo.

36.  Deve-se repisar que, dada a situa¢do da institui¢do financeira a época,
o quadro de possibilidades do agir do administrador publico era bastante
restrito: ou optava pela interven¢do e tentava conseguir a reorganizagdo das
operagoes do Banco Econdmico via PROER, o que, de fato, veio a acontecer
com a criagdio do EXCEL ECONOMICO, transferindo-se ativos e passivos do
BANCO ECONOMICO para a instituigio recém-criada, a fim de zelar pela
liquidez e solvéncia do Sistema Financeiro Nacional e preservar o patrimdnio
de correntistas e poupadores; ou teria de, simplesmente, decretar a liquidagao
extrajudicial do aludido Banco Econémico, abalando a credibilidade de todo o
sistema, com o risco de graves e nefastas consequéncias para a economia do pais.

37.  Ora, como é sabido, o ordenamento juridico atribui ao Banco Central
competéncia para decretar os regimes especiais de que tratam a Lei n° 6.024, de
1974, e o Decreto-Lein° 2.321, de 1987. Todos eles, entretanto, sdo traumaticos e,
no mais das vezes, de efeitos irreversiveis. Exatamente por isso, o Banco Central
do Brasil, atento aos principios de moderagdo e necessidade, antes de aplicar
qualquer deles, busca verificar se realmente se da o requisito da inafastabilidade
de sua decretagio. Examina, em face disso, a credibilidade da institui¢ao no
mercado, as consequéncias que cada regime poderia acarretar para o sistema,
o risco de lesdo ao patrimonio de correntistas e poupadores etc., para adotar a
solug¢do mais adequada ao interesse publico e que melhor cumpra o mister de
zelar pela liquidez e solvéncia do sistema financeiro.

38. A decisao sobre que medida adotar entre aquelas possiveis nao é
ato vinculado, que exclui do administrador qualquer avaliagdo a respeito de
sua conveniéncia e oportunidade. Obvio que, na hipétese, existe consideréavel
margem de discricionariedade do Banco Central, quando mais ndo seja, pelo
menos para determinar o momento da decretagdo e o tipo de regime especial a
ser decretado.

39.  Registre-se, nesse diapasdo, que o Banco Econdmico ostentava lugar
de destaque entre os bancos privados brasileiros. A decretagdo da liquidagdo
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extrajudicial deumbanco desse porte, naquele momento, antes que areorganizagao
pudesse ocorrer, poderia conduzir a perda de credibilidade do sistema como um
todo, com imprevisiveis consequéncias, até mesmo sobre as bolsas de valores.
Nao se trata de argumento ad terrorem, mas de factivel ocorréncia.

40.  Por isso é que, prudente e cauteloso, optou o Banco Central por adotar,
num primeiro momento, a solu¢do simbolicamente menos impactante da
intervencao (ATO PRESI n° 352, de 11 de agosto de 1995, publicado no DOU-I
de 15/8/1995), tornando mais viavel, assim, a operagdo entre o Econémico e o
EXCEL BANCO S/A, realizada ao amparo do recém-criado PROER. A medida,
corretamente escolhida, alcangou o resultado a que se destinava: preservou a
credibilidade do sistema financeiro, sem afetar o patrimonio de correntistas e
poupadores, que continuaram dispondo de seus recursos no novo banco criado
com a operagao realizada ao amparo do PROER, o Banco EXCEL ECONOMICO.

41.  Num segundo momento, depois de esgotado o prazo da intervencao
(maximo de um ano, previsto na Lei n° 6.024, de 1974), verificando o Banco
Central que ndo se configurava nenhuma das hipoteses de levantamento do citado
regime, decidiu decretar a liquida¢ao extrajudicial do Banco Econdmico S/A, sem
que a medida extrema, ja tendo sido realizada a operagao de PROER que criou
o EXCEL ECONOMICO, pudesse mais provocar consequéncias nefastas para o
sistema financeiro nacional e para a economia do pais como um todo.

42.  Segundo o Voto BCB n° 322, de 7 de agosto de 1996, que autorizou
a convola¢ao do regime de interven¢ao em liquidagdo extrajudicial, a situagao
econdmico-financeira da instituicdo, tendo em conta os ativos e passivos
remanescentes, era de extrema precariedade, com as suas reservas financeiras
completamente exauridas e elevado passivo a descoberto.

43. A mudangca de regime especial foi efetivada pelo Ato Presi n° 561, de
9 de agosto de 1996, que apresentou como motivagao a existéncia de passivo a
descoberto e a inviabilidade de normatizagao dos negdcios da empresa, e, como
base legal, o art. 1° c/c os arts. 4°, 12, alinea ¢, 15, § 2°, e 16, da Lei n° 6.024, de 1974.

44.  Portanto, em resumo, a medida de intervengao foi tomada justamente
porque o Banco Econdmico S/A ja se encontrava em um estado de total
insolvéncia. Se a Autarquia foi finalmente obrigada a langar mao da liquidagao,
o fez em face da absoluta impossibilidade de recuperar o BESA que, em verdade,
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ja estava quebrado bem antes da intervenc¢ao, por obra da gestdo temeraria de
seus controladores e administradores.

45.  Desse modo, diante da cadtica situacao financeira do Banco Econémico
S/A a época da intervencgdo, resta claro o quanto é infundada a afirmagdo do
autor de que o ato administrativo decretado pelo Bacen foi “abruto e impensado”.
Apenas para reforcar a demonstragdo do estado de total insolvéncia do BESA,
veja-se que o relatorio elaborado pela Comissdao de Inquérito desta Autarquia
concluiu que o prejuizo causado pela instituicao financeira aos seus poupadores
e investidores, em 1°/8/1995, data da intervencio, era de R$2.637.858.575,96,
cuja responsabilidade solidaria foi atribuida aos ex-administradores do Banco

Econdémico (relatério do inquérito em anexo).

46. O Banco Econémico S/A continua sendo liquidado até hoje pelo
Banco Central do Brasil e a sua situagdo patrimonial atual ainda é de extrema
precariedade. Mesmo ap6s a decretagao de liquidagdo extrajudicial na instituigao
financeira, a liquidanda continua a apresentar uma situacao de total insolvéncia
caracterizada por um passivo a descoberto, demonstrando que seus ativos nao
sdo suficientes a satisfacdo total de seus credores.

47. A atual posi¢ao contabil (30/11/2010) confirma a situagdo de
insolvéncia do Banco Econdmico S/A, onde se verifica um Passivo a Descoberto
da institui¢ao financeira da ordem de R$14,2 bilhdes.

48. Logo, nao se afigura cabivel que o autor venha neste momento —
fundamentado apenas em uma sentenca proferida na justica estadual em
autos em que o Bacen sequer foi ouvido - obter um provimento jurisdicional
que declare que ato de intervencdo decretado pelo Bacen e posteriormente
convertido em liquidagdo extrajudicial (que ainda continua em andamento) é
“ilegal” ou “injusto”

49. A propdsito, em relagao ao entendimento manifestado pelo autor de
que o resultado da agdo judicial do Ministério Publico da Bahia “demonstrou
que a intervenc¢ao praticada pelo Banco Central em face do Banco Econdémico
jamais se justificou”, cumpre tecer os seguintes esclarecimentos abaixo.

50. Em verdade, o fato invocado pelo autor na inicial é o advento de
sentenca estadual, proferida pela 72 Vara Civel da Comarca de Salvador, por meio
da qual se extinguiu, sem julgamento do mérito, o processo 140.96.535457-8,
deflagrado pela agao de responsabilidade prevista no art. 46 da Lei n° 6.024, de
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1974, o que acarretou a consequente extin¢ao da respectiva cautelar de arresto
140.96.496944-2, também sem julgamento do mérito, com o levantamento da
constricao havida sobre os bens dos ex-administradores do Banco Econdémico
S/A (Calmon de S4 e outros).

51.  Agdes como as aludidas, a ordinaria de responsabilidade e a respectiva
cautelar de arresto, tém de ser propostas obrigatoriamente pelo Ministério
Publico, a teor do paragrafo tnico do citado art. 46 da Lei n° 6.024, de 1974, com
base no resultado do inquérito realizado pelo Banco Central nos termos dos
arts. 41, 42, 43 e 45 da mesma lei.

52.  No caso vertente, essa hipotese legal foi justamente a que se verificou. O
Banco Central ultimou seu inquérito, com a elaboragao do respectivo relatdrio,
no qual concluiu pela existéncia de elevados prejuizos associados a graves
irregularidades perpetradas por ex-administradores do Banco Econémico S/A
(BESA), algumas delas passiveis, inclusive, de persecu¢do criminal, conforme
registrado na 3® pagina de cada uma das referidas sentencas estaduais, que
seguem, por copia, em anexo.

53. O inquérito e o respectivo relatério produzidos por esta Autarquia,
entdo, foram encaminhados ao juizo estadual competente, que dele deu vista ao
6rgao do Ministério Publico, tudo na forma do art. 45 da Lei n° 6.024, de 1974.

54. Desdeentio,aconsequenteagio deresponsabilidade (140.96.535457-8)
e sua cautelar preparatdria (140.96.496944-2) seguiram seus cursos processuais,
tendo, no polo ativo, o Ministério Publico do Estado da Bahia e, no passivo, os
ex-administradores do BESA. O Banco Central jamais foi parte nesses feitos,
que, ademais, correram sob segredo de justica, como se pode verificar mediante
consulta ao site da justica estadual baiana.

55. Contudo, o Ministério Publico estadual, provocado a tanto pelo
advogado dos ex-administradores do BESA, pediu a extingdo dos processos que
movera por obrigagdo legal, sem julgamento do mérito, ao argumento de que o
prejuizo causado pelos ex-administradores do BESA teria desaparecido (!), em
virtude de um fantasioso superavit patrimonial da respectiva massa liquidanda,
a despeito da resposta apresentada pelo Liquidante do BESA ao Parquet estadual

a época, e por este desqualificada, no sentido de que a massa ainda néo dispunha
de um Quadro de Credores final e definitivo, razio pela qual n3o se poderia

afirmar a existéncia ou nido de passivo a descoberto, principalmente antes de

274 Revista da PGBC-v.6—n.1—jun. 2012



Peticao PGBC-1576/2011

concluidos e apresentados pelo Banco Central os levantamentos a respeito do

valor real de seus créditos (fls. 789/790 da manifestacdo do MP - em anexo).

56. No entanto, o Parquet estadual procurou desqualificar a informagao
prestada pelo Liquidante no sentido de que ndo havia como afirmar a existéncia ou

nao de passivo a descoberto, principalmente antes de concluidos e apresentados
pelo Banco Central os levantamentos a respeito do valor real de seus créditos,

escorando-se no raciocinio resumido na seguinte passagem de sua manifestagdo:

O agora ressalvado pelo Liquidante, no que diz respeito aos levantamentos
do valor real dos créditos do Banco Central, ainda em fase de conclusao,
remete-nos a maxima de que o direito nao socorre aos que dormem. No
caso do Banco Central do Brasil em estdgio de hiberna¢ao contumaz,
tendo em vista que decorridos quase seis anos da publicacdo do Quadro
Geral de Credores, ainda nao sabe o valor exato dos seus créditos.
Deve-se ter em mira que a Lei n° 6.024/1974, nos seus arts. 25 e 26, traz
de forma clara e precisa a ritualistica para elabora¢do do Quadro de
Credores...

[...]

Dentro dessa ambiéncia, delimitado que ndo houve impugnagdo quanto
ao declarado crédito do Banco Central do Brasil, somente agora afirmado
pelo préprio a sua inexatidao, o que consequentemente nao implica em
modificagdo do quadro geral de credores, s6 possivel em decorréncia do
julgamento de impugnagdes, acaso interpostas, no prazo de dez dias da
publicagdo do aviso (art. 25 e art. 26, caput e § 4°, da Lei n° 6.024/1974).

57.  Recapitulando os descaminhos do silogismo postulatdério do Parquet
estadual, tem-se, portanto, que: (1) para concluir pela libera¢do dos bens dos
ex-administradores do BESA, foi preciso defender a extingdo dos processos
que movera por obriga¢ao legal, sem o julgamento do seu mérito; (2) para
concluir por tal extingao, foi preciso afirmar o desaparecimento dos prejuizos
causados pelos ex-administradores; (3) para concluir por tal desaparecimento,
foi preciso afirmar o superavit patrimonial da massa; (4) para concluir por
tal superavit, foi preciso desqualificar a declaragdo do Liquidante de que seria
impossivel afirma-lo, principalmente antes de concluidos e apresentados pelo
Banco Central os levantamentos a respeito do valor real de seus créditos;
(5) para concluir por essa desqualificagao da declaragdo do Liquidante, foi
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preciso defender que o Banco Central ndo poderia mais alterar o valor dos
créditos publicos a seu cargo perante a massa liquidanda.

58. Evidentemente, para trilhar todo esse temerdrio descaminho
silogistico, o Ministério Publico estadual teve, ainda, de “ignorar” (1) o regime
juridico especial dos créditos publicos a serem perseguidos pelo Banco Central
no contexto da Liquida¢ao do BESA; (2) o fato de, num caso como o do BESA,
incidir sobre esse contexto nio sé a Lei n° 6.024, de 1974, mas as normas do
PROER,; (3) e teve de “ignorar” até a absoluta incompeténcia da justica estadual

para julgar a conduta do Banco Central na persecucdo dos créditos publicos

a seu cargo perante a massa liquidanda e a restrita eficicia subjetiva de uma
decisdo a ser proferida num processo em que a Autarquia nio figurou como

parte e jamais foi ouvida. Em outros termos, para trilhar sua linha de ideia, o
Ministério Publico estadual precisou afastar premissas inafastaveis. E ndo foram
s6 essas. Houve ainda outras.

59. O Parquet estadual precisou, por exemplo, como visto no trecho de
sua peticao transcrito supra, no paragrafo 56 desta petigdo, “ignorar” até mesmo
a incongruéncia légico-juridica de considerar o Banco Central submetido a
necessidade de recorrer para si proprio, nos termos dos arts. 24, 25 e 26 da Lei
n° 6.024, de 1974, sob pena de preclusiao administrativa! Sim, pois a disciplina
de recursos administrativos insculpida nos arts. 24, 25 e 26 da Lei n° 6.024, de
1974, essa a qual o MP estadual sustentou que o Banco Central deveria ter-se
submetido, sob pena de consumar-se a preclusio administrativa da possibilidade
de se levantarem os seus créditos por seu real valor, tem o préprio Banco Central
como julgador dos recursos (!), como se estampa no § 3° do art. 26 e no caput do

1 Art. 24. Os credores serao notificados, por escrito, da decisao do liquidante, os quais, a contar da data do recebimento da
notificago, terdo o prazo de dez dias para recorrer, ao Banco Central do Brasil, do ato que lhes pareca desfavoravel.
Art. 25. Esgotando o prazo para a declaragdo de créditos e julgados estes, o liquidante organizara o quadro geral de
credores e publicard, na forma prevista no artigo 22, aviso de que dito quadro, juntamente com o balango geral, se acha
afixado na sede e demais dependéncias da entidade, para conhecimento dos interessados. Paragrafo unico. Apds a
publicagdo mencionada neste artigo, qualquer interessado poderd impugnar a legitimidade, valor, ou a classificagao dos
créditos constantes do referido quadro. Art. 26. A impugnagéo sera apresentada por escrito, devidamente justificada com
os documentas julgados convenientes, dentro em dez dias, contados da data da publicagdo de que trata o artigo anterior.
§ 1° A entrega da impugnagéo serd feita contra recibo, passado pelo liquidante, com cdpia que sera juntada ao processo.
§ 2° O titular do crédito impugnado serd notificado pelo liquidante e, a contar da data do recebimento da notificagao, terd o
prazo de cinco dias para oferecer as alegagdes e provas que julgar convenientes a defesa dos seus direitos. § 3° O liquidante
encaminhard as impugnagdes com o seu parecer, juntando os elementos probatérios, a decisdo do Banco Central do
Brasil. § 4° Julgadas todas as impugnagdes, o liquidante fara publicar avisos na forma do artigo 22, sobre as eventuais
modificagdes no quadro geral de credores que, a partir desse momento, sera considerado definitivo.
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art. 24 da Lei n° 6.024, de 1974, dispositivos esses curiosamente ndo transcritos
na peti¢ao ministerial.

60.  Portanto, segundo o MP estadual, ndo tendo o Banco Central recorrido
para si préprio, pugnando pelo reconhecimento do valor que considera verdadeiro
para os seus créditos perante a massa do BESA, ndo poderia ele obter mais tal
reconhecimento. Assim, baseado nessa teratologica premissa, o MP estadual
conclui que nenhum levantamento do real valor dos créditos do Banco Central
seria mais valido a essa altura; logo, ndo poderia mais elidir o suposto estado
superavitario da massa liquidanda do BESA; logo, a declaracao do Liquidante no
sentido de que nao se poderia afirmar esse estado superavitario, “principalmente
antes de concluidos e apresentados pelo Banco Central do Brasil os levantamentos
a respeito do valor real de seus créditos”, ndo seria procedente; logo, a massa seria
definitivamente superavitaria; logo, o prejuizo causado pelos ex-administradores
do BESA teria “desaparecido”; logo, seus bens poderiam ser liberados.

61. Esqueceu-se o MP, todavia, de que toda essa proatividade na refutacao
dos atos administrativos do Banco Central s6 teria sede valida perante a justica
federal e com a presenca da Autarquia no processo, por dbvios imperativos de
competéncia e eficacia subjetiva das decisoes judiciais.

62. De todo modo, o fato é que, ainda assim, e a despeito das graves e
inequivocas conclusoes contidas no relatorio do inquérito do Banco Central, que
deu base a obrigatoria propositura das agdes de responsabilidade e de arresto
pelo MP estadual, bem como a despeito da declaracdo do Liquidante do BESA
no sentido de que a massa ainda ndo dispunha de um Quadro de Credores
final e definitivo, o Juizo estadual da 72 Vara Civel da Comarca de Salvador
acabou por acolher o pedido ministerial, apresentado por provocagio dos ex-
administradores do BESA, extinguindo os processos em foco sem o julgamento
de seu mérito, muito embora com base na complexa premissa de que a massa
liquidanda seria superavitaria, por ser invalida a atribui¢ao, a massa, da obrigagao
de pagar os créditos publicos do Banco Central por seu real valor, dada uma
suposta preclusido administrativa da possibilidade da Autarquia de busca-lo.

63. E tudo isso - repita-se também em relacdo ao juizo estadual - sem
sequer a prudéncia minima de se ouvir o Banco Central, ou mesmo um perito,
antes de se afirmar, peremptoriamente, a premissa decisdria do superavit de um
patrimdnio caracterizado por uma composi¢do extraordinariamente complexa
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de ativos e passivos, e em relacao ao qual seu Liquidante declarara justamente a
impossibilidade de afirmac¢ao de superavit.

64. Ou seja, as sentengas cujo advento é agora invocado pelo autor que, em
seu entender, demonstra a “ilicitude” do ato de intervencao decretado pelo Bacen
no Banco Econdmico, foram proferidas, de forma muito curiosa - veja-se que as
decisoes foram proferidas “sem apreciagdo do mérito” —, escoradas na tdo singela
quanto temerdria e falsa afirmacao de que a massa do BESA seria superavitdria.
E, assim, foram proferidas, como visto, (1) sem base em nenhuma prova pericial,
(2) a despeito da afirmacido do Liquidante de que nédo seria possivel afirmar o

superavit patrimonial da massa (3) e mediante julgamento da conduta do Banco
Central na persecucio de seus créditos para com o BESA, inquinada a conduta

autarquica de invalida, em razdo de suposta preclusdo administrativa, mesmo
em jamais tendo o Banco Central participado do processo.

65.  Assim, exatamente por partirem de uma premissa falsa ou equivocada,
qual seja, a de que situagao patrimonial da Massa do Banco Econémico S/A seria
<« P OR>] . . . . ~

superavitdria’, as sentengas proferidas na justica estadual baiana nao servem de
referéncia para o julgamento do presente feito.

66.  Apenas para corroborar o manifesto equivoco das sentengas proferidas
pela justica estadual baiana, mais uma vez, cabe afirmar que o Banco Econdmico

S/A ainda continua sendo liquidado pelo Banco Central do Brasil, sendo que a

sua situacao financeira ainda é de extrema precariedade. A liquidanda continua

a apresentar uma situacdo de total insolvéncia caracterizada por um passivo a
descoberto, demonstrando que seus ativos nio sdo suficientes 3 satisfacio total

de seus credores.

67. A atual posicio contabil (30/11/2010) confirma a situa¢do de
insolvéncia do Banco Econdmico S/A, por meio da qual ainda se verifica um
Passivo a Descoberto da ordem de R$14,2 bilhoes, conforme se verifica pelo
quadro expedido pelo Deliq - Departamento de Liquidagdes Extrajudiciais do
Banco Central do Brasil:
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BANCO ECONOMICO S/A - Em liquidagio Extrajudicial — Valores em
R$ bilhoes

ATIVOS/PASSIVOS NOVEMBRO/2010
MASSA ATIVA 21,2

MASSA PASSIVA 35,4

PASSIVO A DESCOBERTO (14,2)

68. De todo modo, pelo principio da eventualidade, ainda que por
absurdo se cogitasse acerca de uma suposta “posi¢ao superavitaria do BESA” no
momento em que proferidas as sentencas nas agdes de responsabilidade, ainda
assim, nao se poderia inquinar de “ilegal” ou “injustificavel” o ato de intervengao
e a liquidac¢ao extrajudicial decretada pelo Bacen na institui¢ao financeira. Isto
porque estas “medidas excepcionais” atribuidas pela lei ao Bacen visando ao
saneamento do Sistema Financeiro Nacional guardam total autonomia em
relacao a agdo de responsabilidade movida pelo Ministério Publico Estadual.

69.  Ashipdteses de intervencgio e de liquidagao extrajudicial vém previstas
nos arts. 2° e 15 da Lei n° 6.024, de 1964, e sdo as seguintes:

Art. 2° Far-se-4 a intervengdo quando se verificarem as seguintes

anormalidades nos negdcios sociais da instituigao:

I - a entidade sofrer prejuizo, decorrente da ma administragdo, que sujeite

a riscos os seus credores;

II - forem verificadas reiteradas infracdes a dispositivos da legislagdo

bancéria ndo regularizadas apos as determinagdes do Banco Central do

Brasil, no uso das suas atribuiges de fiscalizacao;

III - na hipétese de ocorrer qualquer dos fatos mencionados nos artigos

1° e 2°, do Decreto-lei n° 7.661, de 21 de junho de 1945 (lei de faléncias),

houver possibilidade de evitar-se, a liquida¢do extrajudicial.

Art. 15. Decretar-se-4 a liquidagao extrajudicial da institui¢do financeira:

I - ex officio:

a) em razdo de ocorréncias que comprometam sua situagdo econdmica
ou financeira especialmente quando deixar de satisfazer, com
pontualidade, seus compromissos, ou quando se caracterizar qualquer
dos motivos que autorizem a declaragio de faléncia;

b) quando a administragdo violar gravemente as normas legais e

estatutdrias que disciplinam a atividade da institui¢do, bem como as
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determinac¢des do Conselho Monetario Nacional ou do Banco Central
do Brasil, no uso de suas atribuigoes legais;

¢) quando a institui¢do sofrer prejuizo que sujeite a risco anormal seus
credores quirograférios;

d) quando, cassada a autorizagdo para funcionar, a institui¢do nio iniciar,
nos 90 dias seguintes, sua liquida¢do ordinaria, ou quando, iniciada
esta, verificar o Banco Central do Brasil que a morosidade de sua
administracdo pode acarretar prejuizo para os credores.

IT - a requerimento dos administradores da institui¢do — se o respectivo
estatuto social lhes conferir esta competéncia ou por proposta do interventor,
expostos circunstanciadamente os motivos justificadores da medida.
§ 1° O Banco Central do Brasil decidird sobre a gravidade dos fatos
determinantes da liquidagdo extrajudicial, considerando as repercussoes
deste sobre os interesses dos mercados financeiro e de capitais e, podera,
em lugar da liquidagdo, efetuar a intervengdo, se julgar esta medida
suficiente para a normaliza¢do dos negdcios da institui¢io, e preservagio
daqueles interesses.

§2° O ato do Banco Central do Brasil, que decretar aliquidagao extrajudicial,

indicard a data em que se tenha caracterizado o estado que a determinou,

fixando o termo legal da liquidagdo que ndo podera ser superior a 60

(sessenta) dias contados do primeiro protesto por falta de pagamento ou,

na falta deste, do ato haja decretado a intervencao ou liquidagao.

70. Jaaagdo deresponsabilidade prevista no art. 46 da Lein® 6.024, de 1974,
tem outra finalidade, pois visa apurar a responsabilidade dos administradores
das institui¢des financeiras e deve ser proposta obrigatoriamente pelo Ministério
Publico Estadual, a teor do paragrafo inico do citado art. 46 da Lei n° 6.024,
de 1974, com base no resultado do inquérito realizado pelo Banco Central nos
termos dos arts. 41, 42, 43 e 45 da mesma lei.

71. A extingao de processos exaltada pelo autor na exordial nada tem a ver
com qualquer conclusdo sobre a existéncia das irregularidades apuradas pelo
Bacen no momento da decretacio da intervencao.

72.  Veja-se que os motivos ensejadores da intervencdo e da liquidagdo
extrajudicial sdo independentes em relacdo a agao de responsabilidade movida pelo
MP nos termos do paragrafo unico do art. 46 da Lei n° 6.024, de 1964. Desta forma,
mesmo que fosse verdadeira a solidez patrimonial do BANCO ECONOMICO S/A
no momento em que a sentenga foi proferida na acao de responsabilidade, o fato
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de ter apresentado graves problemas de desequilibrios financeiros no ano de 1994
ja era motivo suficiente para acarretar o decreto de intervencao.

73.  Portanto, verifica-se que a atuagdo do Banco Central objetivou o
saneamento do Sistema Financeiro Nacional. No caso, relembre-se que a
Comissdo de Inquérito instituida pela Lei n° 6.024, de 1974, concluiu pela
existéncia de prejuizos a terceiros que, na data da intervengdo, somavam o
incrivel montante de R$2.637.858.575,96, cuja responsabilidade soliddria foi

atribuida aos ex-administradores do préprio Banco Econdmico S/A conforme a
gestdo mostrada no Relatério Final do Inquérito (doc. anexo).

74.  As medidas de saneamento de que cuida a Lei n°® 6.024, de 1974, eram
imprescindiveis naquela conjuntura, e o Banco Central do Brasil seguiu a risca
sua missdo de zelar pela liquidez e solvéncia do Sistema Financeiro Nacional.

75.  E, nesse mister de zelar pela liquidez e solvéncia do Sistema Financeiro
Nacional, teve presente a Autarquia o fato de que se faz necessario verificar as
repercussoes que a decretagdo ou nao decretagdo de um regime dessa natureza
poderia provocar no sistema como um todo.

76.  Despiciendo dizer que o Sistema Financeiro Nacional (como qualquer
outro sistema financeiro do mundo) e o mercado bursatil sio extremamente
sensiveis a abalos dessa ordem, pela prépria natureza da atividade desenvolvida
pelas instituicdes que os compdem.

77.  Ora, o Conselho Monetdrio Nacional e o Banco Central do Brasil
sao obrigados a zelar pela estabilidade da moeda e pelo equilibrio do Sistema
Financeiro Nacional, prevenindo ou corrigindo distor¢oes que possam
comprometé-los, como consta expressamente da Lei n° 4.595, de 1964, art. 3°,
incisos II e VI, verbis:

Art. 3° A politica do Conselho Monetario Nacional objetivara:

II - Regular o valor interno da moeda, para tanto prevenindo ou corrigindo
os surtos inflaciondrios ou deflaciondrios de origem interna ou externa, as
depressdes econdmicas e outros desequilibrios oriundos de fendmenos
conjunturais;

VI - Zelar pela liquidez e solvéncia das institui¢gdes financeiras;
(Realgou-se)
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78.  Por isso, o Banco Central do Brasil, executor da politica do Conselho
Monetario Nacional, que tem a incumbéncia legal de zelar pela liquidez e
solvéncia do sistema financeiro, guardido institucional da moeda, para evitar o
agravamento dos desequilibrios oriundos de fendmenos conjunturais que se
abateram sobre o mercado financeiro naqueles dias, teve necessidade de haver-se
com extrema firmeza e senso de oportunidade na condugdo do problema do
Banco Econdmico S/A.

79. Portanto, perfeitamente valido e eficaz o decreto de liquidagdo
extrajudicial, sendo improcedente o pedido indenizatdrio do autor com base em
suposta nulidade do ato administrativo questionado.

80. Naverdade, em ultimo caso, o que se verifica é que a pretensao do autor,
data maxima vénia, é obter indenizagao de prejuizos sofridos em decorréncia de
sua propria ma-gestdo a frente do Banco Economico S/A.

81.  Especificamente sobre o caso do Banco Econdémico S/A, o Egrégio
Tribunal Regional Federal da 4* Regido, sabiamente, entendeu que o Banco
Central do Brasil ndo pode ser responsavel pelas supostas fraudes cometidas
pelos administradores daquela instituicdo financeira, verbis:

ADMINISTRATIVO. INTERVENCAO/LIQUIDACAO DO BANCO
ECONOMICO. DANO MORAL SOFRIDO POR EMPREGADO.
ALEGAGAO DE OMISSAO FISCALIZATORIA DO BANCO CENTRAL
DO BRASIL. RESPONSABILIDADE CULPOSA. PROVA DO DANO.
NEXO DE CAUSALIDADE. INEXISTENCIA.

1. Segundo cediga jurisprudéncia, a responsabilidade do Estado por
omissdo ndo ¢ objetiva, dependendo da demonstragdo de dolo ou culpa.
2. (omissis).

3. O que levou o Grupo Econdémico a liquidagdo extrajudicial foi a
ma-gestao de seus administradores, que descumpriram as leis e
enganaram os investidores, e nio a fiscalizagdo do Banco Central do
Brasil ou a auséncia dela.

4. O Poder Publico, no exercicio de seu poder de policia sobre o mercado
de capitais, tem o dever de fiscalizar, mas niao o de se responsabilizar
pelas fraudes cometidas pelos gestores de institui¢des financeiras,
muito menos o de garantir os lucros da especulagio financeira e a
honorabilidade dos funcionarios dessas institui¢des.

5. (omissis).

6. (omissis).
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7. Apelagdo improvida. (AC 273164. TRF-4* Regido. Terceira Turma.
Relator: Sérgio Renato Tejada Garcia. Decisdo: 29/6/2000. D.J.: 6/9/2000.
p- 183) (Destacou-se)

82.  Portanto, sendo certo que o Banco Central do Brasil agiu no seu estrito
mister de zelar pelo liquidez do Sistema Financeiro Nacional, requer-se sejam
julgados improcedentes os pedidos do autor.

V - DA NATUREZA DISCRICIONARIA DA DECRETACAO DA
INTERVENCAO E DA LIQUIDACAO EXTRAJUDICIAL

83. Uma das principais faces da competéncia de supervisdo do Sistema
Financeiro Nacional cometida ao Banco Central do Brasil* consiste no dever
de atuar na protegao e no saneamento do mercado, ora buscando minimizar os
efeitos da insolvéncia de uma institui¢do financeira, ora atuando para evitar que
graves irregularidades por ela praticadas (indisciplina) causem danos aos demais
agentes desse sistema ou a economia como um todo.

84. Dentro desse contexto, concebeu-se a criagdo de um sistema juridico
especial, com finalidades préprias, como bem destacou Rachel Sztajn:

Nao ¢é de se estranhar, portanto, que, na década de 70, apercebendo-se
das mudangas sociais e desenhando a criagdo de um mercado de capitais
visando ao crescimento econdmico mediante estimulo a industrializagao,
se buscasse nova disciplina para a crise de institui¢des financeiras, cujo
papel adquire destaque no cenario idealizado pelo governo federal.

Nesse campo, a tutela dos mercados assume maior relevo e deve ser
controlada mais intensamente. Dessa forma, se a legislagdo falimentar
estava voltada para a tutela dos credores diretamente e, apenas de forma
marginal, para a tutela dos mercados, no caso das institui¢des financeiras,
o fundamento especifico para prevenir, controlar e resolver rapidamente
as crises estd, nao na tutela do outro comerciante, mas na de poupadores,

depositantes e aplicadores que, acreditando na solidez das instituicdes que

2 Arts. 10,IX e X, e 11, Il e VII, da Lei n° 4.595, de 1964.
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deveriam zelar pela guarda e manutengdo de seus recursos, podem ser
deles despojados em virtude de agdo administrativa temeraria.

[...]

Mercados sdo estruturas ou superestruturas que tornam a troca econdmica
eficiente. Imperfei¢oes de mercado alteram a eficiéncia alocativa dos
recursos e acabam por reduzir o bem-estar da coletividade. A importancia
do sistema financeiro e suas institui¢des para a organizagao dos mercados
é tal que preservar a credibilidade das institui¢des passa a constituir objeto
por si mesmo. (SZTAJN, 1999, p. 219 e 220)

85. Esse regime legal da insolvéncia e da indisciplina das instituigdes
financeiras centrou-se na Lei n° 6.024, de 1974, que “representou um marco na
legislagao relativa ao Sistema Financeiro Nacional, dotando o Banco Central
do Brasil de um poderoso instrumento de controle sobre os participantes
do mercado” (TURCZYN, 2005, p. 206), atribuindo a Autarquia a funcao de
avaliar cada situagdo fatica envolvendo instituicdo financeira com problemas
e determinar a medida cabivel (liquidagdo extrajudicial ou interven¢io), em
conformidade com os motivos descritos na lei (hipotese de incidéncia).

86. Cumpre relembrar o que dispdem os arts. 2° e 15 da Lei n° 6.024,
de 1964:

Art. 2° Far-se-4 a intervencdo quando se verificarem as seguintes

anormalidades nos negdcios sociais da institui¢ao:

I - a entidade sofrer prejuizo, decorrente da ma administragao, que sujeite

a riscos os seus credores;

II - forem verificadas reiteradas infragdes a dispositivos da legislagao

bancéria ndo regularizadas ap6s as determinagdes do Banco Central do

Brasil, no uso das suas atribui¢des de fiscalizagdo;

III - na hipétese de ocorrer qualquer dos fatos mencionados nos artigos

1° e 2°, do Decreto-lei n° 7.661, de 21 de junho de 1945 (lei de faléncias),

houver possibilidade de evitar-se, a liquidagdo extrajudicial.

Art. 15. Decretar-se-a a liquidagdo extrajudicial da institui¢do financeira:

I - ex officio:

a) em razdo de ocorréncias que comprometam sua situagio econdmica
ou financeira, especialmente quando deixar de satisfazer, com
pontualidade, seus compromissos ou quando se caracterizar qualquer

dos motivos que autorizem a decretacdo de faléncia;
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b) quando a administragdo violar gravemente as normas legais e
estatutdrias que disciplinem a atividade da institui¢ao, bem como as
determinag¢des do Conselho Monetério Nacional ou do Banco Central
do Brasil, no uso de suas atribuigoes legais;

¢) quando a instituigao sofrer prejuizo que sujeite a risco anormal seus
credores quirografarios;

d) quando, cassada a autorizagdo para funcionar, a institui¢do nao iniciar,
nos 90 (noventa) dias seguintes, sua liquidagdo ordindria, ou quando,
iniciada esta, verificar o Banco Central do Brasil que a morosidade de

sua administracdo pode acarretar prejuizo para os credores.

87.  Dasimples leitura ja se percebe que os artigos contém diversos termos
que recobrem conceitos vagos, dotados de imprecisao, como “ma administra¢ao’,

» o« A

“anormalidades”, “ocorréncias que comprometam sua situa¢ao econdmica ou

» » <«

financeira’, “violar gravemente as normas legais e estatutdrias’, “prejuizo que
sujeite a risco anormal” e “a morosidade de sua administragdo pode acarretar

prejuizo para os credores”. Sao tipificagdes que exigem certa apreciacdo subjetiva
para defini¢ao de seu conteudo. Portanto, nao resta divida quanto a natureza
discricionaria da decretacdo da intervencao e da liquidagao extrajudicial em
relagdo ao motivo do ato, que, segundo Celso Antonio Bandeira de Mello, é “o
pressuposto de fato que autoriza ou exige a sua pratica” (MELLO, 2004, p. 363).

88. A doutrina refor¢a o entendimento de que liquidagao extrajudicial,
intervencdao e RAET sdo instrumentos que, em pé de igualdade, compdem
a politica de fiscalizagdo do Banco Central sobre as instituicoes do Sistema
Financeiro Nacional, embora cada um tenha suas peculiaridades, que os tornam
mais adequados para determinada situagdo, o que, mais uma vez, envolve a

competéncia decisoria discricionaria da Autarquia. Destaque-se a seguinte licdo:

47. Com efeito, agora sdo trés as modalidades de regime especial que
podem ser impostas as instituicdes financeiras: a intervencao, a liquidacao
extrajudicial e a administragdo especial temporaria. A interven¢do
constitui medida de natureza cautelar, adotada com o objetivo de sustar
a continuidade da pratica de irregularidades e afastar situagdo de risco
patrimonial, com a normalizagdo dos negdcios da empresa. Por seu
turno, a administragdo especial temporaria, executada por um conselho

diretor nomeado pelo Banco Central, com plenos poderes de gestio,
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ndo afeta o curso regular dos negocios da empresa nem seu normal
funcionamento [...]. J4 a liquidacdo extrajudicial consiste em medida de

natureza mais drastica, destinada a promover a extin¢do da empresa em
razdo do comprometimento de sua situagio econdmica ou financeira e do

cometimento de infragdo grave as normas que regem a atividade bancaria.
(SIQUEIRA apud SADDI, 1999, p. 100) (grifamos)

89.  Verifica-se, pois, tratar-se de exercicio de seu poder discricionario.
Ensina Hely Lopes Meirelles (2001, p. 102): “Poder discricionario é o que o Direito
concede & Administracéo, de modo explicito ou implicito, para a pratica de atos
administrativos com liberdade na escolha de sua conveniéncia e oportunidade”.

90. Assim, adentrar essa seara implicaria invasdo do Judicidrio em
esfera de competéncia do Poder Executivo, o que é vedado por clausula pétrea
constitucional (art. 2°). E a melhor solu¢ido encontrada ao caso concreto foi
justamente a decretagdo da intervengao e posterior convolagdo em liquidagdo
extrajudicial, ndo cabendo ao Judiciario se imiscuir em anélise do mérito de
ato administrativo.

91. Nesse contexto, para que seja declarada a ilegalidade da intervencao
decretagdo da liquidagdo extrajudicial, imprescindivel a demonstragio e a
comprovagao cabal de que o Banco Central extrapolou os ditames legais pertinentes.

92. Contudo, conforme ja dito, a parte autora sequer indica os fatos e
fundamentos de direito a ensejar o pedido de indenizagdo pela alegada indevida
intervengao no Banco Econémico S/A. Ao Banco Central ndo conseguiu imputar
qualquer desobediéncia a suas atribui¢des legais, que estao delimitadas nas Leis
n° 4.595, de 1964, e n° 6.024, de 1974. Limitou-se a narrar fatos e interpreta-los
a sua maneira, sem fazer a subsungdo daqueles a norma legal, como se lhe exige
o art. 295, paragrafo tnico, I e II, do Cédigo de Processo Civil.

93.  Ora,seaparte autora sustenta a ilegalidade da decretagao e a ocorréncia
de prejuizos de ordem material e moral, tem o 6nus de apontar qual a norma
legal infringida pela Autarquia, o que ndo logrou fazer em nenhum momento de
sua extensa vestibular.

94.  Por mais essas razdes, requer-se seja julgado improcedente o pedido
do autor.
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VI - DA AUSENCIA DOS ELEMENTOS NECESSARIOS A
RESPONSABILIZACAO DO BACEN

95.  Pleiteia o autor a condenagao do Banco Central do Brasil ao pagamento
de indenizagao por danos emergentes, materiais e morais, sob o fundamento de
que esta Autarquia, ao decretar a interven¢ao no Banco Econdmico S/A, teria
incorrido em pratica de ato ilicito. Sustenta o referido pleito nos arts. 186, 187,
402 e 927, todos do Cddigo Civil.

96. Nesse contexto, necessario destacar que o tipo de responsabilidade
imputada pelo requerente ao Banco Central ¢ a responsabilidade civil subjetiva,
porquanto fundamenta o pedido indenizatério na Lei Civil, cuja regra é
justamente a responsabilizacdo subjetiva, ou seja, aquela que necessita de
demonstragdo e comprovagao de culpa (lato sensu), nos termos do art. 927 do
Codigo Civil.

97.  E cedico que a responsabilidade civil subjetiva surge com a ocorréncia
de quatro pressupostos necessarios: a) que haja uma agao ou omissao por parte
do agente; b) que haja ocorrido efetivo dano; c) que a conduta seja causa do dano
experimentado pelo prejudicado (nexo causal); e d) que o agente tenha agido
com culpa ou dolo.

98. A auséncia de um desses pressupostos faz desaparecer por completo
o dever de indenizar. No caso em tela, o autor nao demonstrou nenhum dos
quatro pressupostos autorizadores da responsabilidade civil.

99.  Nao soarazoavel a pretensdo de responsabilizar o Banco Central por ter
justamente cumprido o determinado em lei; ou seja, ter decretado a intervencao
e o regime de liquidagdo extrajudicial; uma vez configurados os pressupostos
faticos descritos em lei a decretagdo do regime, nao poderia a Autarquia fugir ao
cumprimento legal.

100. Osmotivos determinantes da decretacio da intervengio e daliquida¢ao
extrajudicial no Banco Econdémico S/A encontram-se claramente descritos no
topico IV desta contestagdo e no Relatdrio Final da Comissao de Inquérito (doc.
em anexo), o qual concluiu pela existéncia de elevados prejuizos associados a
graves irregularidades perpetradas por ex-administradores do Banco Econdmico
S/A (BESA), algumas delas passiveis, inclusive, de persecu¢do criminal.
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101. OBanco Central,cumprindo estritamente seu dever-poderlegal, retirou
do mercado instituicdo que se mostrava nociva a economia popular, institui¢ao
que, em 1°/8/1995, data da intervencgao, ja havia causado R$2.637.858.575,96 de
prejuizo aos seus poupadores. Portanto, perceptivel a inexisténcia de qualquer
ilicitude do ato praticado por essa Autarquia, nos termos do art. 188, I, do
Codigo Civil.

102. Ora, a fiscalizagao e a liquidagdo procedidas pelo Banco Central, no
estrito cumprimento de suas atribui¢des legais, ndo podem ser fontes de pedidos
de indenizagdo, inclusive por “danos morais”, por parte de instituicdes financeiras
e seus administradores. Imagine-se o absurdo se cada institui¢ao fiscalizada e
seus administradores reclamassem danos morais toda vez que o Banco Central
exercesse suas atribuigoes legais.

103. Assim, ndo existindo qualquer ato ilicito desta Autarquia, resta
prejudicado o pedido indenizatério, porquanto a existéncia de ato antijuridico
constitui pressuposto indispensavel da responsabilidade civil extracontratual.

104. Quantoaonexo causal, ficaclaro que qualquer eventual dano porventura
causado ao autor iniciou-se na sua prépria inabilidade (juntamente com os
demais ex-diretores) em ndo conseguir reverter materialmente a contento e a
tempo sua atuagdo no mercado, resultante do risco que assumiram ao decidirem
nao atuar de acordo com as regras legais e descumprindo seus compromissos.
Assim, o suposto dano alegado pela parte autora nao adveio de uma agdo ou
omissao do Bacen, mas sim de sua propria md-administragdo frente ao Banco
Economico S/A, nao tendo como se responsabilizar essa Autarquia por tal fato.

105. Logo, ndo se vé preenchido o requisito do nexo causal entre o alegado
dano e o ato desta Autarquia, visto que a teoria adotada em nosso ordenamento
juridico quanto ao nexo de causalidade ¢ a teoria do dano direto e imediato,

pela qual s6 se admite o nexo de causalidade quando o dano ¢é efeito necessario
de uma causa.

106. Sobre o assunto, confira-se as palavras do Ministro Moreira Alves, da
Colenda Corte Suprema, Relator do RE 130.764/PR, in RT]J. 143, paginas 270 a
287, verbis:

A responsabilidade do Estado, embora objetiva por for¢a do disposto

no art. 107 da Emenda Constitucional n° 1/69 (e, atualmente, no § 6° do
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art. 37 da Carta Magna), ndo dispensa, obviamente, o requisito, também
objetivo, do nexo de causalidade entre a agdo ou a omissao atribuida a seus
agentes e o dano causado a terceiros.

[...] Inobstante o carater objetivo, a responsabilidade civil do Estado
insculpida neste artigo, nao se aplica as cegas, admite abrandamentos, pois
ndo acolheu a teoria do risco integral [...].

[...] A contrario sensu, como destacou o eminente Ministro Thompson
Flores no precedente invocado, seria admitir a teoria do risco integral,
forma radical que obriga a Administragdo a indenizar sempre, e que, pelo
absurdo, levaria Jean Defroidmont a cognominar de brutal.

[...] Sem ligagao entre o proceder do agente e dos resultados atingidos, nao
ha nexo de causa e efeito, nem dano a reparar |[...]

[...] Entender-se de outro modo, estaria sendo extravasado o limite
da responsabilidade objetiva, imputando-se a Administragio uma
responsabilidade ressarcitéria fora dos pardmetros da causalidade em
afronta ao estatuido na Constituigdo Federal.

[...] A falta de estabelecimento de parAmetros adequados e a adogdo da
teoria do risco integral como dito anteriormente, poderia representar para
o Estado a assun¢do de uma responsabilidade ilimitada que conduziria
ao absurdo de torna-lo responsavel por todos os eventos lesivos de que
fossem vitimas os cidaddos, porque entre os deveres do Estado estd o de

zelar pela seguranca deles.

107. A teoria do dano direto e imediato sé admite o nexo de causalidade
quando o dano ¢ efeito necessario de uma causa, o que abarca o dano direto e
imediato sempre, e, por vezes, o dano indireto e remoto, quando, para a produgao
desse, nao haja concausa sucessiva.

108. Portanto, se algum dano houve, este decorreu de culpa exclusiva dos
administradores do BANCO ECONOMICO S/A, pela ma geréncia. Assim,
resta excluida a responsabilidade da Administracao, face a culpa exclusiva de
terceiros, que, consequentemente, exclui o nexo de causalidade entre o dano e a
atividade do Estado.

109. Além disto, cumpre destacar que o afastamento do autor das suas
fungoes de diretor do Banco Econdmico S/A ndo decorreu de mera liberalidade
do Banco Central e sim em decorréncia de imposicao legal, nos termos do art.
50 da Lei n° 6.024, de 1964:
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Art. 50. A intervencao determina a suspensao, e, a liquidagao extrajudicial,
a perda do mandato, respectivamente, dos administradores e membros do
Conselho Fiscal e dos de quaisquer outros 6rgdos criados pelo estatuto,
competindo, exclusivamente, ao interventor e ao liquidante a convocagédo

da assembleia geral dos casos em que julgarem conveniente. (Grifei)

110. Assim, também por este motivo, ndo hd que se falar em nexo de
causalidade entre o ato de decretagio da intervengdo e os supostos danos
alegados pelo autor.

111. Ainda houvesse elementos doutrinarios que pudessem amparar a tese
sustentada na inicial, estariam eles contidos na denominada teoria do risco
integral, que busca imputar responsabilidade ao Estado, ainda nos casos em que
haja culpa concorrente ou exclusiva ou mesmo dolo da vitima. Todavia, esta
teoria recebeu merecidas criticas da doutrina, como a que seguir se transcreve:

A teoria do risco integral é a modalidade extremada da doutrina do risco
administrativo, abandonada na pratica, por conduzir ao abuso e a iniquidade
social. Por essa formula radical, a Administragdo ficaria obrigada a indenizar
todo e qualquer dano suportado por terceiros, ainda que resultante de
dolo ou culpa da vitima. Dai porque foi acoimada de “brutal’, pelas graves
consequéncias que haveria de produzir, se aplicada [...]

112. Em repudio a teoria do risco integral, a jurisprudéncia vem exigindo a
perfeita demonstragao da relacdo de causalidade entre o ato da Administra¢ao
Publica e o dano sofrido, causalidade esta que néo existe no caso.

113. A jurisprudéncia ja é pacifica no sentido de que o BACEN nio
¢é responsavel pela quebra de instituicdes financeiras ou pelos danos dai
decorrentes, nem mesmo quando hd regime especial de interven¢do ou
liquidagao extrajudicial:

PROCESSUAL CIVIL E ADMINISTRATIVO. LIQUIDACAO
EXTRAJUDICIAL. GRUPO COROA ADMINISTRACAO E
PARTICIPACAO LTDA. PREJUIZOS CAUSADOS A INVESTIDORES.
FISCALIZACAO DO BANCO CENTRAL DO BRASIL. NEXO CAUSAL.
RESPONSABILIDADE CIVIL.
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1. A responsabilidade civil extracontratual do Bacen decorrente de
comportamento omissivo frente a ato de sua atribuigdo é subjetiva. Logo,
tal responsabilidade somente ocorre no caso de o ente publico atuar de
forma omissa, quando a lei lhe imponha o dever de impedir o evento lesivo.
2. Em se tratando de responsabilidade subjetiva, ha necessidade de causa
determinante do dano, ou seja, nexo causal entre a conduta e o resultado.
Na espécie, a eventual falta de fiscalizagdo do Banco Central do Brasil nao
teria o condao de levar o Grupo Coroa a bancarrota ou evitar os prejuizos
causados a seus investidores.

3. A obtencio de altos lucros decorrentes do pagamento de taxas de juros
especulativas pressupde riscos também elevados. Assim, o investidor que
elege tais aplicagdes corre, de fato, o risco de perdas, nao sendo razodavel
atribuir ao ente publico a responsabilidade por prejuizos financeiros
advindos da culpa in eligendo do investidor.

4. Recurso especial conhecido e nao provido.

(REsp 242513/RS, Rel. Ministro JOAO OTAVIO DE NORONHA,
SEGUNDA TURMA, julgado em 12/5/2005, D] 1°/7/2005 p. 460).
(Destacou-se)

DIREITO ADMINISTRATIVO. NULIDADE DE PROCEDIMENTO
ADMINISTRATIVO.  BACEN. VIOLAGCAO A  PRINCIPIOS
CONSTITUCIONAIS. DESCABIMENTO.

1. A matéria em debate diz respeito ao pedido de declaracdo de nulidade
da liquidagao extrajudicial do BANCO MAXI-DIVISA S.A., da SHECK
CORRETORA e da DIVISA FACTORING, promovida pelo BANCO
CENTRAL DO BRASIL-BACEN, por alegada violagdo aos principios
constitucionais da ampla defesa e do contraditorio, além de ressarcimento
pelos danos morais e materiais que os ora Apelantes alegam ter sofrido.

2. Verifica-se, conforme demonstram as pecas adunadas aos autos, que
durante o processo administrativo foi concedida oportunidade da ampla
defesa e do contraditdrio aos Recorrentes, sendo que os fatos revelam-se
desfavoraveis ao pleito dos Apelantes. Assim, nao ha vislumbre de violagao
anenhum dos principios constitucionais apontados.

3. De acordo com a andlise bem detalhada realizada pelo BACEN e do
robusto conjunto probatério contido nos autos, ndo resta qualquer
davida quanto a pratica de irregularidades pelos Apelantes, os quais
devem submeter-se as sangdes legais cominadas aos atos praticados,
descabendo considerar a nulidade dos atos administrativos necessarios
e imprescindiveis a corre¢do e ao ressarcimento ao Erario dos recursos

publicos recebidos.
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4. Apelagdo nao provida.

(TRF 2* Regido, 8 Turma, AC n° 1999.51.01.022615-6, Relator
GUILHERME CALMON NOGUEIRA DA GAMA, j. 13/3/2007, v.u.,).
PROCESSUAL CIVIL. CDC. ADMINISTRADORA DE CONSORCIOS.
FALENCIA. BACEN. FISCALIZACAO. RESPONSABILIDADE.
NULIDADE DA SENTENCA.

A incidéncia do Cddigo de Defesa do Consumidor ao caso concreto nao
desonera a parte autora de produzir as provas constitutivas do direito
pleiteado. Presentes os requisitos essenciais de validade da sentenca.
Preliminares rejeitadas.

O dever de fiscalizar, por si so, ndo implica a responsabilidade do
BACEN pelos danos causados ao consumidor, decorrentes da faléncia de
administradora de consércios ou institui¢do financeira. (precedente do STT).
Mantida a sentencga, na qual foi extinto o processo sem resolucao de
mérito, nos moldes do art. 267, VI, do CPC.

(TRF 4° Regido, 4* Turma, AC n° 2006.70.00.023093-9/PR, Relator Des.
Federal EDGARD ANTONIO LIPPMANN JUNIOR, j. 13/10/2008, v.u.,
D.E. 18/11/2008).

114. No que diz respeito as alegacdes de ocorréncia do supostos danos
materiais e morais, também nao merecem prosperar, tendo em vista que se trata
apenas de danos hipotéticos.

115. No que tange aos “danos materiais” e aos “danos emergentes’, o autor
afirmou na inicial que, em face da “injusta atitude praticada pelo Banco Central’,
foi afastado de suas fungodes, deixando de receber o seu saldrio mensal no
Banco Econdémico S/A, que, a época da intervengdo, em 1°/8/1995, beirava os
R$28.000,00. Em razao disto, pleiteia indenizagdo correspondente a remuneragao
que auferia mensalmente, desde a época em que foi decretada a intervencio
(1°/8/1995) até a data em que completaria 65 anos de idade (julho/2011),
devidamente atualizada.

116. A pretensdo nao merece prosperar.

117. De inicio, registre-se, apesar de ter informado que seu salario
mensal era de aproximadamente R$28.000,00 e que recebia por ano quase
que o equivalente a US$500.000 (quinhentos mil ddlares americanos), o autor
ndo conseguiu comprovar o alegado. Ainda que ele tenha afirmado que a sua
remunerac¢do restou comprovada nos autos da a¢do reclamatoéria movida em face
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do Banco Economico S/A, caberia a ele provar, nesta demanda, em razdo da
impossibilidade de se aplicar os efeitos subjetivos daquela agao em face do Bacen,
que os saldrios recebidos por ele eram aqueles descritos na inicial. Nao tendo
provado, ficam, desde ja, impugnados os calculos descritos na pega introdutdria.

118. Além disto, veja-se que para pedir a indeniza¢ao correspondente a
remuneragdo mensal que recebia até a data em que completaria 65 anos de

idade (julho/2011), o autor partiu da certeza de que permaneceria trabalhando
na instituigao financeira até esta idade.

119. Ocorre que, independentemente da decretagdo da intervengao,
nada, nem ninguém, poderia garantir que o autor permaneceria na funcéo e
na instituicdo financeira até os 65 anos de idade. Por ser empregado de uma

instituicdo de natureza privada, o autor, diferentemente da situacdo dos

servidores publicos, nao gozava da estabilidade no emprego.

120. Se levarmos em consideragdo que o autor era empregado de uma
institui¢do bancdria, onde a busca incessante pelos resultados e a pressdo pelo
cumprimento de metas provoca, ndo raras vezes, a troca periddica de seus
funcionarios, tem-se que a garantia do autor no emprego e na fungao que ele
ocupava era ainda menor.

121. Portanto, ndo havia garantia nenhuma de que o autor continuaria
trabalhando na func¢do e na instituigdo financeira até completar 65 anos de
idade. Desta forma, os danos em que o autor se baseia para pedir a indenizagao
sao puramente hipotéticos, e, desta forma, de acordo com a melhor doutrina e a
jurisprudéncia, nao devem ser indenizaveis.

122. O dano hipotético é aquele no qual os Onus podem, ou ndo, ser
suportados, sendo dependentes de um elemento futuro e incerto, como no
presente caso.

123. Na ocorréncia de indenizagdo por danos materiais hipotéticos ou
inexistentes, inevitavelmente, estara ocorrendo o caso de enriquecimento ilicito
pelo suposto lesado.

124. E o que decidiu o Superior Tribunal de Justica no seguinte julgamento
de Recurso Especial, sendo Relator o Min. Demécrito Reinaldo, verbis:

Para viabilizar a procedéncia da agao de ressarcimento de prejuizos, a

prova da existéncia do dano efetivamente configurado é pressuposto
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essencial e indispenséavel. Ainda que se comprove a violagdo de um dever
juridico, e que tenha existido culpa ou dolo por parte do infrator, nenhuma
indenizagdo sera devida, desde que, dela, ndo tenha decorrido prejuizo.
A satisfacdo, pela via judicial, de prejuizo inexistente implicaria, em
relagio a parte adversa, em enriquecimento sem causa. O pressuposto da
reparagao civil esta, nao s6 na configuragio de conduta contra jus, mas,
também, na prova efetiva dos Onus, ja que nao se repde dano hipotético.
(STJ - 12 T -j.23.05.94 - RSTJ 63/251). (Destacou-se)

125. Nesse caso, aplica-se o entendimento jurisprudencial, verbis:

E excluido de reparacio o dano meramente hipotético, eventual ou
conjuntural, isto ¢, aquele que pode ndo vir a concretizar-se (TJSP - 32
C. Dir. Privado — Ap. - Rel. Enio Zuliani - j. 11/6/1996 - JT] LEX 182/79)

126. Assim, se os supostos danos alegados pelo autor sdo puramente
hipotéticos, ndo ha o menor cabimento em se acolher o pedido indenizatério.

127. Quanto aos alegados danos morais, melhor sorte ndo tem o autor,
ndo apenas porque ele ndo pode decorrer de atuacdo perfeitamente licita
da Autarquia, mas também porque os dissabores vividos pelo autor, como
ex-administrador sdo inerentes a sua posi¢do no mercado.

128. Nao faz sentido agora, em fase falimentar do Banco Econdmico S/A,
alegar a ocorréncia de danos morais que sao resultantes de sua prépria inctria
como administrador da instituicdo financeira, ndo podendo esses dissabores
serem imputados a atuagdo do Banco Central do Brasil.

129. Além disto, conforme foi mencionado acima, inexiste no caso concreto
ato ilicito praticado pelo Banco Central do Brasil que possa sujeita-lo ao dever de
indenizar por danos morais.

130. Por essa razdo, os tribunais patrios, reiteradamente, tém decidido:

PROCESSO - Litigancia de mé-fé - Indenizagio por dano moral pretendida.
Inadmissibilidade - Falta de prova de sua existéncia — Impossibilidade
de serem indenizaveis danos meramente imaginarios, devidos somente
os honordrios e as despesas efetuadas pela parte lesada — Aplicagdo dos
arts. 16 e 18 do CPC.

O art. 18 do CPC define quais as perdas e danos referidas no art. 16 do
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mesmo estatuto pelas quais responde o litigante de ma-fé. Consistem
elas em trés partes: os prejuizos sofridos, os honorarios de advogado e as
despesas que efetuou a parte lesada.

Quanto aos prejuizos, sao eles os havidos nos bens ou negécios da parte -
enfim, o que esta perdeu e o que deixou de ganhar. E necessario que essas
perdas e danos tenham efetivamente acontecido, pois nao se indenizam
danos meramente imaginarios. Ou seja, os danos morais nio podem
ficar apenas no plano da mera alegagdo de existéncia, como se, definida a
litigdncia de mé-fé, a indenizagéo seja invencivel por for¢a de inequivoca
relagdo de causalidade. E mister, portanto, sejam eles comprovados quanto
a sua existéncia, mesmo que nao determinado desde logo seu valor.

Caso nao comprovadas as perdas e danos, responde o litigante de ma-fé
somente pela verba honoraria e pelas despesas efetuadas pela parte lesada.
(RT 650/128)

131. Assim é que ao Direito s6 importam fatos relevantes, dotados de
antijuricidade, geradores da responsabilidade civil. E, para que a ofensa dentro
de sua valoracdo objetiva seja indenizavel, é necessario que se trate de dano
moral efetivo, isto &, injusto, real, grave, de consideravel valor, a merecer protegao
juridica.

132. Como pode o requerente afirmar que sofreu algum dano moral em
razdo da atuagao legitima do Banco Central?

133. Ademais, para haver a responsabilizagdo civil, deve haver o nexo de
causalidade entre o ato praticado pela Administracdo Publica e os supostos
danos morais sofridos, o que nao ocorre no caso destes autos.

134. Portanto,aunicaconclusdoa que se chega é que o pedido deindenizagao
por danos morais deve também ser julgado improcedente.

VII - JUROS DE MORA DA FAZENDA PUBLICA

135. Emboranada seja devido pelo BACEN, apenas em atengio ao principio
da eventualidade é de rigor ressaltar que, a partir de 30/6/2009, a redagdo do art.
1.o-F da Lei n° 9.494, de 1997, foi alterada pela Lei n° 11.960, de 2009, passando
areger a forma de atualiza¢do das condenagdes de qualquer natureza impostas
a Fazenda Publica:
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Art.  1°-E Nas condenagbes impostas a Fazenda Publica,
independentemente de sua natureza e para fins de atualizagao monetdria,
remuneragdo do capital e compensagdo da mora, havera a incidéncia uma
unica vez, até o efetivo pagamento, dos indices oficiais de remuneragdo

basica e juros aplicados a caderneta de poupanga.

VIII - CONCLUSAO

136. Ante o exposto, 0 BANCO CENTRAL DO BRASIL requer seja a
demanda extinta sem resolu¢do de mérito em razdo das preliminares apontadas,
com fundamento no art. 267, I, ¢/c art. 295, I, do Codigo de Processo Civil.

137. Caso superadas, o que se admite apenas por argumentar, requer-se seja
reconhecida a prescrigao, extinguindo-se o processo com resolu¢ao de mérito,
nos termos do art. 269, IV, do Cédigo de Processo Civil.

138. Por fim, caso nao seja reconhecida a ocorréncia da prescri¢ao, requer
sejam rejeitados os pedidos do autor.

139. O BACEN demonstrara a veracidade do quanto aduziu por todos os
meios necessarios e oportunos.

Nesses termos,
Pede deferimento.

Curitiba, 14 de fevereiro de 2010.
Mateus Beraldo Romdo
Procurador

Liliane Maria Busato Batista

Procuradora-Chefe
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Normas de submissiao 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 criagdo 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 serdo
analisadas pelo Conselho Editorial da Revista da PGBC. A configura¢ao 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¢) NUMERACAO: a partir da segunda pagina (considerada a primeira), na
margem superior direita.

. Tfturo - 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 minuscula seja obrigatdrio. 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 func¢oes 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 subsecdes 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¢des 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 Sujeigdo dos bancos as 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, o 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, equagdes 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 maitiscula, salvo nos casos
em que o uso de letra maiuscula nas demais palavras seja obrigatério. Devem
ser numerados com algarismos arabicos. O nimero e o nome das se¢des e das
subsecdes devem ser separados apenas por espago. Vejam-se exemplos.



3 Concorréncia no setor bancério

3.1 Sujei¢do dos bancos as regras de concorréncia comunitdrias

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: italico (em trechos em italico, as
expressoes estrangeiras devem ficar sem itélico);

ENFASE, REALCE DE EXPRESSOES: negrito;

DuUPLO REALCE DE EXPRESSOES: negrito e sublinhado (quando necessario
destacar texto ja destacado).

CITAGOES: as citacbes devem apresentar-se conforme sua extensao.

CITAGOES COM ATE TRES LINHAS: devem permanecer no corpo do
paragrafo, entre aspas (apenas aspas, sem italico);
CITACOES COM MAIS DE TRES LINHAS: devem compor bloco independente
do paragrafo, a um espago duplo do texto antecedente e a um espago
duplo do texto subsequente, alinhado a 4cm da margem esquerda, com
fonte 10, sem aspas e sem itélico;
DESTAQUES NAS CITAGOES: os destaques nas citagdes devem ser
informados como constantes do original ou como inseridos pelo copista.
> Destaques do original: ap6s 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
publicagao citada e, ainda, em vez de toda a referéncia entre parénteses,
emprega-se o 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'§ I° do citado art. 47 da poderes aos estatutos para “criar outros
6rgaos necessarios a administracao’, e o art. 48 prevé a possibilidade
de que os o6rgios de administragdo contratem gerentes técnicos ou

comerciais que nao perten¢am 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 orgdos de administragdo, a Lei Cooperativa prevé,

em seu art. 47:

A sociedade sera administrada por uma Diretoria ou Conselho de
Administragdo, composto exclusivamente de associados eleitos pela
Assembleia Geral, com mandato nunca superior a 4 (quatro) anos, sendo
obrigatoria a renovagio de, no minimo, 1/3 (um ter¢o) 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 atengdo 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 espago 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 Administracao
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 Consodrcio. Diario Oficial [da] Republica
Federativa do Brasil, Poder Executivo, Brasilia, DF, 9 de outubro de
2008. Se¢ao 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 nao estiverem conforme as normas de publicagéo e os demais
parametros relativos a editoragdo da revista serdo devolvidos a seus autores,
que poderdo reenvid-los, desde que efetuadas as modificagdes necessarias, no

prazo estabelecido.

13. A selegdo dos trabalhos para publicagdo sera feita pelos membros do Conselho
Editorial da Revista da PGBC, conforme previsto em regulamento préprio.
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