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Nota da Edicao

O primeiro nimero da Revista da Procuradoria-Geral do Banco Central
em 2017, celebrando a reclassificagdo e ascensdo da Revista para o nivel B2 do
Qualis, preserva a qualidade do debate do direito econdmico, com énfase em
regulagdo financeira, apresentando temas da Analise Econdmica do Direito,
novas perspectivas do direito do consumidor bancario, além de temas atinentes
a responsabilidade dos agentes publicos e de tributagdo das instituigoes
financeiras. A revista traz, ainda, artigo de um autor convidado.

Dois artigos utilizam a Analise Economica do Direito em suas abordagens.
O primeiro, de Elvira Carolina Moreira de Rezende, investiga as possibilidades
interdisciplinares da Analise Econdmica do Direito (AED) e da Analise Juridica
da Politica Econdmica (AJPE) na aplicacio sobre a atividade contratual.
O caminho percorrido evidencia potencialidades e eventuais limites das
metodologias. O segundo, de Sérgio Freitas da Silva, aplica empiricamente a
metodologia da economia para analisar decisoes judiciais do Supremo Tribunal
Federal sobre o Habeas Corpus, ou seja, uma analise empirica do desempenho
do judiciario. Os resultados revelam que a linha decisoria ndo estd associada
ao orgdo de julgamento, mas esta significativamente relacionada ao relator, a
unidade federativa e ao tempo da vigéncia.

Dois outros artigos cuidam do direito do consumidor bancario. O primeiro, de
Adisson Leal e Jodo Paulo Resende Borges, cuida do descompasso entre o direito
material consumerista e o direito processual coletivo. Os autores sustentam que
os avangos do direito material, com o destaque para a boa-fé objetiva, ndo foram
acompanhados de respectivas evolugdes quanto a tutela coletiva. Investigam,
assim, se o Incidente de Resolu¢ao de Demandas Repetitivas (IRDR), inovagao
trazida pelo Cédigo de Processo Civil de 2015, pode enfrentar esse descompasso.
O segundo, de Ronaldo Gaudio, utiliza elementos da estrutura econémica das
cooperativas, na perspectiva do direito do consumidor, para indicar equivocos
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na jurisprudéncia dominante do Superior Tribunal de Justica sobre o tema do
direito cooperativo, e propde algumas solugdes para o problema.

O tema de matiz essencialmente de regulacdo do sistema financeiro é
explorado por Rafael Bezerra Ximenes de Vasconcelos, ao investigar a evolu¢do da
disciplina juridica da autorizagdo prévia para atuar como dirigente de institui¢ao
financeira. O autor aponta as alteracdes no regime de autorizagao a partir da
Constituicdo de 1988, revelando tendéncias gerais da regulagdo financeira,
ampliando-se o espago de aprecia¢do discricionaria do Banco Central.

Ainda sobre as instituicoes financeiras, André Mendes Moreira e Vinicius
Simoes Borges Espinheira Fonseca se debrugam sobre a controvertida defini¢ao
da base de calculo da Contribuigdo para o Programa de Integragdo social (PIS)
e da Contribuigdo para Financiamento da Seguridade Social (Cofins) incidentes
sobre o faturamento das institui¢des financeiras no regime cumulativo. Os
autores analisam o tema em especial apos a edicdo da Lei n°® 12.973, de 13 de
maio de 2014, apresentam o entendimento do Supremo Tribunal Federal (STF) e
evidenciam o equivoco da tributagdo anterior a legislagao e como a contribui¢ao
sobre o faturamento deve ser entendida agora.

No tema atinente & Administragdo Publica, Flavio Garcia Cabral e Dafne
Reichel analisam o classico julgado United States vs. Carroll Towing Company, no
qual foi construida a “férmula de Hand”, em referéncia ao juiz norte-americano,
para verificar a responsabilidade civil em casos de negligéncia. Os autores
investigam a possibilidade de aplicagdo da formula para responsabiliza¢ao
de agentes publicos no ordenamento juridico brasileiro, atentando para as
caracteristicas de uma rela¢ao de Direito Publico.

Como autor estrangeiro convidado, a Revista publica o artigo de Haideer
Miranda Bonilla, que trata do controle de convencionalidade no Sistema
Interamericano de Prote¢do de Direito Humanos e sua implementagdo no
ordenamento juridico da Costa Rica. Além dos antecedentes historicos,
das caracteristicas e dos efeitos do controle, o autor aborda os desafios de
implementacao em sede nacional e de criagdo de padrdes minimos de tutela.

Por fim, no que toca as manifestagdes juridicas da PGBC, a tematica se
mostra igualmente variada, com assuntos da ordem do dia. Perpassa parecer
sobre a disciplina de abertura e encerramento de contas de deposito por meio
eletronico, além de parecer sobre os arranjos de pagamento pendentes de

12 Revista da PGBC - Brasilia—v. 11 —n.1 —jun. 2017 — p. 11-13



Nota da Edicao

autorizagdo para funcionamento do Banco Central, nos termos da Lei n° 12.865,
de 9 de outubro de 2013, até manifestagdo sobre minuta de ato normativo acerca
do financiamento do saldo devedor da fatura de cartido de crédito e de demais
instrumentos de pagamento pds-pagos.

Estabelecido o roteiro, desejo a todos dtima leitura.

Leandro Novais e Silva
Editor Chefe
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Perspectivas Interdisciplinares de
Abordagem dos Contratos: notas sobre a
Analise Econdmica do Direito e a
Analise Juridica da Politica Economica

Elvira Carolina Moreira de Rezende*

Introdugdo. 1 Andlise Econdmica do Direito: algumas formulagoes
tedricas para a compreensdo dos contratos. 2 A atividade contratual
sob a dtica da Andlise Juridica da Politica Econdmica. 3 Consideragies
acerca dos movimentos propulsores da interdisciplinaridade.

4 Iniciativas interdisciplinares de andlise juridica dos contratos:
potencialidades e limites no escopo da Andlise Econémica do Direito e
da Andlise Juridica da Politica Econémica. Conclusdo.

Resumo

O presente artigo analisa um fendmeno que vem remodelando o direito
contemporaneo, qual seja, a sua abertura interdisciplinar para contetdos
oriundos de diversas dreas do conhecimento (economia, finangas, sociologia,
ciéncia politica, entre outras). Nas duas primeiras se¢des, é feito um levantamento
dos principais aportes fornecidos, respectivamente, pela Anélise Econdmica do
Direito (AED) e pela Analise Juridica da Politica Econémica (AJPE), para fins
da andlise juridica da atividade contratual. Na se¢do 3, sdo examinados distintos
movimentos propulsores da interdisciplinaridade, com vistas a identificar, ja

Procuradora da Fazenda Nacional. Ex-Assessora da Subchefia para Assuntos Juridicos da Casa Civil da Presidéncia da
Republica (SAJ/CC-PR). Mestranda em Administragdo Publica pela Universidade de Brasilia (UNB). P6s-graduada em
Direito Publico. Bacharel em Direito pela Universidade Federal de Minas Gerais (UFMG). Bacharel em Administragao
Publica, com especializagdo em politicas publicas e gestdo governamental, pela Escola de Governo da Fundagdo Jodo
Pinheiro (EG/FJP).
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na secdo seguinte, o modelo que tem preponderado no 4mbito de cada uma
das matrizes tedricas em destaque. Ao final, sdo promovidas reflexdes sobre as
possibilidades metodoldgicas para a abertura interdisciplinar do direito, com
o fito de evidenciar algumas potencialidades e limites que se apresentam aos
juristas nesse percurso.

Palavras-chave: Interdisciplinaridade. Contratos. Andlise Econdmica do Direito.
Analise Juridica da Politica Econdmica.

Interdisciplinary perspectives of approach to contracts: notes about the Law
and Economics and the Legal Analysis of Economic Policy

Abstract

This article aims to analyse one phenomenon that is transforming Contemporary
Law, which is, its interdisciplinary opening to themes studied by different fields
of knowledge (like Economy, Sociology and Political Science, for instance). In the
first two sections, it will be made a survey on the main contributions provided,
respectively, by the Law and Economics and the Legal Analysis of Economic Policy,
for purposes of legal analysis of contract activity. Later, on the third section, it will
be examined the differents propulsive movements of the interdisciplinarity, in order
to identify, in the next section, the model that has prevailed within each of the
highlighted theoretical frameworks. At the end, reflections on the methodological
possibilities for interdisciplinary opening of Law are promoted with the intent to
demonstrate some possibilities and limitations that are presented to operators and
intellectuals of the law in this route.

Keywords: Interdisciplinarity. Contracts. Law and Economics. Legal Analysis of
Economic Policy.

16 Revista da PGBC - Brasilia—v. 11 —n. 1 —jun. 2017 - p. 15-35



Perspectivas Interdisciplinares de Abordagem dos Contratos:
notas sobre a Analise Econdmica do Direito e a Analise Juridica da Politica Econdmica

Introduc¢io

Seria possivel a um consultor juridico analisar e criticar atos normativos
que regulamentam as politicas monetaria e cambial do pais, sem compreender
as nuances econdmicas e financeiras que determinam as escolhas de governo?
A assessoria juridica da Administracao Publica, incumbida do exame e da
aprovacao das minutas de editais de licitagdo e de contratos administrativos',
seria capaz de contribuir, efetivamente, para a garantia da higidez e da eficiéncia
das compras governamentais, ignorando questdes ligadas as finangas publicas?
O papel da advocacia publica no controle ex ante das politicas publicas poderia
ser empreendido sem que o advogado averigue aspectos sociais, politicos e
econdmicos a elas subjacentes?

Essas e outras questdes vém causando inquietude entre aqueles que suscitam
uma posi¢do mais critica e transformadora da argumentagio, do raciocinio e
do ensino juridicos. Nesse ultimo caso, despontam questionamentos acerca
da sustentabilidade do método dogmatico tradicional, que tem se voltado
exclusivamente a exposi¢do de postulados intrinsecos ao direito, desconsiderando
arelevancia do intercambio dos saberes juridicos com conhecimentos emanados
por disciplinas externas (a exemplo, economia, financgas, sociologia e ciéncia
politica), mas igualmente elucidativos para o exame dos fendmenos submetidos
ao crivo do direito”

Muito mais do que memorizar teorias gerais, classificagdes e conceitos
de institutos juridicos, o estudante de direito talvez precise estar atento a
possibilidade de analisar criticamente o objeto desse curso e sob distintas dticas,
linguagens e interesses’. A norma juridica tem demandado explicagdes que
extrapolam os limites do direito, em face das complexas transformagdes sociais
e tecnologicas que se pulverizam na sociedade contemporanea. O isolamento
dos saberes juridicos, que por anos vem circunscrevendo o modelo do civil

1 Trata-se de atribuigdo legal conferida a advocacia publica, nos termos do art. 38, paragrafo tinico, da Lei n° 8.666, de 21 de
junho de 1993.

2 Nesse rol, ndo é possivel se ater aos cldssicos atos e contratos juridicos nominados. A avaliagdo do profissional juridico vém
sendo submetidas diversas politicas publicas e econémicas (de dimensdo internacional, inclusive), contratos inominados
de variados tipos, novos e complexos arranjos para o sistema financeiro mundial, entre outros objetos da andlise juridica
contemporanea.

3 Essa mesma observagio estende-se aos cursos de capacitagdo em temas juridicos, que sdo usualmente promovidos pelos
6rgaos da Administracao Publica.
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law, parece nao mais encontrar base de sustentacao, em um contexto que vem
exigindo manifestagdes cada vez mais criticas.

Emerge, nesse cendrio, a necessidade de investigar algumas problematicas
decorrentes do uso da interdisciplinaridade no universo do direito, com vistas
a desmistificar certos dogmas e a fomentar reflexdes sobre as potencialidades
e os limites da referida abertura interdisciplinar. Ao longo desse artigo,
pretende-se perquirir tais objetivos com enfoque especifico nas iniciativas
promovidas pela Andlise Econdmica do Direito (AED - Law and Economics) e
pela Analise Juridica da Politica Econdmica (AJPE), para fins da abordagem do
fendmeno contratual.

Como sera visto, o termo interdisciplinaridade ndo comporta um sentido
univoco e definitivo. A literatura especializada aponta para a existéncia
de diferentes vertentes de sua aplicagdo, a depender da forma com que as
disciplinas “alienigenas” sdo recepcionadas. Tal evidéncia pode ser percebida nas
incursoes interdisciplinares vivenciadas no ambito da AED e da AJPE, nas quais,
conforme sera abordado, o direito ora é visto em relacdo de subordinacio, ora de
coordenagao, perante as diversas matérias convidadas ao dialogo.

No que se segue, inicialmente, serdo apresentadas algumas propostas
analiticas de maior realce para a abordagem dos contratos, que foram
desenvolvidas no escopo da AED*. Ja na segunda segdo, o estudo debruga-se sobre
as contribui¢des fornecidas pela AJPE para a compreensao do tema. Nas duas
secdes seguintes, serdo investigadas, primeiramente, as variacdes semanticas do
termo interdisciplinaridade, para que, posteriormente, seja possivel identificar
os pontos de convergéncia e de dissondncia das propostas interdisciplinares
preponderantes em ambos 0s casos.

4 Considerando os limites e os objetivos especificos desse estudo, ndo serd possivel examinar todo o vasto conjunto de
teorias desenvolvidas no ambito da AED, mas somente as propostas analiticas que tém sido abordadas de forma mais
recorrente para a andlise do fendmeno contratual.

18 Revista da PGBC — Brasilia—v. 11 —n. 1 —jun. 2017 — p. 15-35



Perspectivas Interdisciplinares de Abordagem dos Contratos:
notas sobre a Analise Econdmica do Direito e a Analise Juridica da Politica Econdmica

1 Analise Econdmica do Direito: algumas formulagoes
tedricas para a compreensao dos contratos

No rol das matrizes tedricas que examinam a relacdo entre o direito e
a economia, a AED, iniciada nos Estados Unidos, nos anos 1960, ainda hoje
vem angariando novos adeptos e pesquisadores. Segundo Pacheco (1994), a
AED pode ser definida como um movimento contemporaneo, que combina
as ciéncias econdmica e juridica, numa tentativa de estudo interdisciplinar.
Para o mesmo autor, sua caracteristica central gira em torno da aplica¢ao da
teoria microecondmica neoclassica a analise e a reformulagdo das instituicoes
particulares e, igualmente, do sistema juridico como um todo.

Alvarez (2006) observa que o movimento académico propulsor da AED nio
¢ homonimo e ressalta, inclusive, que a iniciativa congrega varias tendéncias.
Conforme o autor, uma primeira vertente, ligada a Escola de Chicago, é
denominada “conservadora” e tem como figura central Richard Posner,
acompanhado por Landes, Schwartz, Kitch, Easterbrook, entre outros. A vertente
“liberal-reformista”, consoante Alvarez (2006), tem em Calabresi seu nome mais
representativo, sendo composta ainda por autores como Polinsky, Ackermann,
Korhnhauser e Coleman. Por fim, o autor lista a corrente “neoinstitucionalista”,
que se separa das anteriores tanto na tematica quanto na metodologia e tem por
expoentes Schmid, Samuels, Mercurio, Williamson, entre outros®.

Com base nos pressupostos da AED, diversas proposi¢des tedricas de
abordagem dos contratos foram (e vém sendo) desenvolvidas. A despeito de seus
direcionamentos especificos, é possivel verificar, no conjunto dessas formulagoes,
o intento de analisar os fendmenos subjacentes a negociagdo e a execu¢ao dos
contratos sob uma perspectiva interdisciplinar, que busca aproximar a ciéncia
juridica dos postulados da microeconomia, consoante passa-se a expor.

Segundo Zylbersztajn e Sztajn (2005), a teoria econdmica nao discutiu o tema
dos contratos por muitos anos. Na leitura dos autores, foi a partir do trabalho de
Ronald Coase que economistas e cientistas das organizagdes foram influenciados
a examinar o papel dos contratos, como forma de regulagdo das transagoes, para
além do sistema de pregos, andlise que até entdo vigorava. Para esses autores,

5 Os expoentes da AED listados acima foram referenciados por Alvarez (2006), ndo tendo a autora realizado a consulta
especifica da obra de cada um deles.
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ao estudar o fendmeno da firma Coase abriu caminho para que lhe fosse dado
um tratamento mais realista, a partir do qual a firma é tomada como um feixe
particular de contratos, coordenados pelas limitagoes do ambiente institucional
e pelos objetivos estratégicos que as norteiam.

Zylbersztajn e Sztajn (2005) sustentam ainda que o trabalho de Coase
inaugurou o estudo das condi¢des sob as quais os custos de transa¢ao® deixam
de ser despreziveis e passam a ser um elemento relevante nas decisdes dos
agentes econdmicos, contribuindo para se determinar a forma de alocagao mais
eficiente dos recursos. Ainda segundo os autores, a analise dessas condigdes e
das consequéncias dos custos de transagao para a eficiéncia econdmica constitui
justamente o objeto da designada Teoria dos Custos de Transagao.

Williamson (1985) divide os custos de transa¢ao em dois grupos: custos ex
ante e custos ex post. Segundo ele, existem custos ex ante de negociar e de fixar
as contrapartidas e salvaguardas de um contrato, os quais se intensificam nas
situagoes em que ¢ dificil determinar as precondi¢des para que a transagio seja
efetuada dentro dos parametros almejados. Ja os custos ex post, para o autor,
estdo ligados as tarefas de monitoramento, renegociagdo e adaptagao dos termos
contratuais as circunstancias faticas supervenientes.

Fiani (2002) salienta que a unidade bésica de analise dos custos de transagdo
¢ o contrato, observando que, se, no ambito da microeconomia, tais ajustes nao
envolvem custos, em face da suposta simetria de informagdo, no escopo da
teoria dos custos de transagdo nega-se a ideia de que exista uma paridade de
informagdes entre as partes contratantes. A andlise é incorporada, na visiao do
autor, uma série de hipdteses que tornam significativos os custos de informagao,
a exemplo da racionalidade limitada’, da complexidade e incerteza do ambiente?,
do oportunismo e da especificidade dos ativos.

6 Conforme Zylbersztajn e Sztajn (2005), os custos de transagdo sio aqueles ndo diretamente associados a atividade
produtiva em si, mas custos relacionados as formas pelas quais as transagdes econdmicas sdo determinadas. Nessa
perspectiva, podem ser elencados, por exemplo, custos ligados a coleta de informagdes, negociagio e elaboragio
de contratos.

7 A racionalidade limitada incorporada a andlise dos contratos tem como ponto de partida os estudos de Herbert Simon.
Para Simon (1976), o comportamento humano, ainda que intencionalmente racional, enfrenta limitacdes de fundamentos
neurofisioldgicos e de linguagem, que acabam restringindo a capacidade humana de processar e de transmitir informagdes.
Caso pudéssemos nos valer da racionalidade ilimitada, os contratos poderiam contar com um desenho capaz de incorporar
saidas adequadas para as mais variadas circunstancias faticas futuras.

8 Consoante Fiani (2002), ambientes simples, ainda que com racionalidade limitada, ndo impdem grandes dificuldades a
atividade contratual, porque as restrigoes de racionalidade das partes ndo sdo atingidas. Quanto mais complexo e incerto
for o ambiente, mais custosa serd a descri¢do da drvore de decisoes, de modo a impedir que os agentes possam especificar,
antecipadamente, as respostas para as diversas circunstincias que afetam a negociagao e a execugao dos contratos.
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A questao da assimetria de informacgao, segundo Azevedo (2005), parte da
suposi¢ao de que os contratantes nao detém o mesmo conjunto de informagoes,
o que implica distor¢oes no desempenho econoémico das avengas negociadas.
Diante disso, o autor preconiza que dispor de informacdes relativas aos produtos,
direitos de propriedade e prognosticos de outras empresas é condi¢ao essencial
para minimizar as dificuldades enfrentadas no desenho e no cumprimento
dos contratos. Ainda para Azevedo (2005), a informagdo assimétrica pode
determinar a nao efetivagdo de relagées econdmicas socialmente desejaveis,
culminando na dita “selecao adversa’, ou em praticas contrarias ao que foi antes
pactuado, as quais sdo tratadas como “risco moral”.

A selegdo adversa ocorre na presenca de comportamentos oportunistas na
fase pré-contratual. Azevedo (2005) aponta que negociagdes, antes mesmo da
celebragido do contrato, podem ser prejudicadas, uma vez que as partes dependem
de informagoes detidas de forma unilateral. Tais informacdes, se ocultadas,
acabam determinando problemas desde a defini¢do dos termos contratuais, pelo
que se torna propicio o desenvolvimento de ferramentas mitigadoras da assimetria
de informagcéo, ainda ao tempo da negociagdo e do desenho dos contratos.

Nesse ponto, Williamson (1985) elenca dois mecanismos aptos a relativiza¢ao
da selegdo adversa. O mecanismo da sinaliza¢ao corresponde a emissdo de sinais
e a disponibiliza¢ao de informagdes por parte do agente que as detém, sendo
necessario que o agente recebedor da informagao confie nos sinais emitidos.
O segundo mecanismo de Williamson (1985) corresponde a uma verdadeira
“varredura” em busca de informagdes, nos casos em que a presenga de assimetria
¢ revelada por alguma das partes. Conforme o autor, aqueles que desejam
informag¢des devem emitir incentivos para atrair os insumos almejados, o que
demanda a viabiliza¢ao de um fluxo de informagdo adequado.

O risco moral, consoante Azevedo (2005), corresponde ao comportamento
oportunista assumido na fase pos-contratual pela parte que detém uma
informagédo privada e dela intenta tirar proveito em detrimento da outra parte.
Dois tipos de risco moral sao identificados: informacao oculta e agdo oculta.
Para o autor, o primeiro exemplo é verificado caso uma informagéo relevante
seja adquirida e mantida, com exclusividade, por uma das partes; ja a segunda
manifesta¢do ocorre quando uma agédo especificada no contrato ndo é observada
diretamente por uma das partes signatarias do ajuste.
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Na leitura de Azevedo (2005), os problemas relativos ao risco moral sao
especialmente relevantes para o desenho dos contratos. Segundo o autor, isso
se justifica pelo fato de que, para que os deveres acordados culminem em
mudan¢a de comportamento entre os agentes, faz-se necessaria a obten¢ao
de informagoes confiaveis sobre a conduta esperada. Ainda conforme o autor,
¢ preciso discriminar as agoes desejaveis e as indesejaveis, sendo que, caso o
comportamento nao seja direta ou indiretamente observado, ndo sera possivel
realizar tal diferenciagéo, razao pela qual o contrato acaba perdendo seu potencial
de orientar o padrao de conduta esperado das partes.

Prosseguindo, em Przeworski (2006), a economia ¢ vista como uma rede
de relagoes diferenciadas e multifacetadas entre classes de agents e principals’.
Segundo a mesma literatura, quando faltam mercados e os individuos dispdem
de diferentes informagoes, surgem relagdes do tipo agent e principal, as quais sao
regidas por contratos explicitos ou implicitos. Przeworski (2006) ainda esclarece
que os agents possuem certas informagdes que os principals ndo conseguem
observar, sabem o que os motivam e detém conhecimento privilegiado sobre
suas capacidades, podendo, inclusive, observar certas questdes que os principals
nio tém acesso.

Consoante Zylbersztajn e Sztajn (2005), a teoria dos contratos incompletos
postula que os ajustes contratuais possuem lacunas que seriam, em melhor
medida, preenchidas a posteriori. Os autores partem da ideia de que o desenho
de contratos capazes de abarcarem todas as contingéncias futuras exige custos
significativos, fazendo com que as partes optem por deixar algumas lacunas
contratuais. Ao fundamentar a teoria, Zylbersztajn e Sztajn (2005) apontam para
o pressuposto da racionalidade limitada (considerando que esse fator seria capaz
de limitar a formulagdo de contratos completos), bem como para a existéncia de
uma légica de eficiéncia atinente a defini¢ao dos direitos pds-contratuais.

Igualmente quanto a alocagdo dos direitos pds-contratuais, Grossman e Hart
(1986) salientam que a negociagao ex post entre as partes contratantes ¢, de fato,
uma possibilidade a ser considerada (diferentemente do que preconiza, por
exemplo, a teoria da agéncia, na qual os direitos de decisdo para a satisfacdo

9 Em Przeworski (2006), o principal ¢ o individuo, o grupo ou a organizagao que, em uma relagdo com outrem, delega ou
atribui a este a realizagdo de determinado servigo ou agao em seu nome, sendo o agente o responsavel por essa execugao.
Desse tipo de relagdo, regra geral, surgem situagdes de assimetria de informagdo, podendo levar a ineficiéncia ou a
dificuldade para que os resultados esperados sejam atingidos com alto grau de satisfagao.
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das lacunas contratuais devem ser definidos aprioristicamente). Para tais
autores, a aloca¢ao eficiente dos direitos de decisdo para o preenchimento de
lacunas contratuais deve ser dirigida ao agente que maximiza o valor da relagdo
econdmica. Tem-se, nesse caso, uma teoria que considera a potencialidade da
definicdo privada para a solugdo dos problemas contratuais, especialmente no
tocante ao preenchimento de lacunas contratuais.

Tangenciadas algumas propostas analiticas de exame dos contratos, que
foram formuladas a partir dos pressupostos e postulados da AED, a segdo
seguinte destina-se ao estudo do tema no escopo da AJPE.

2 A atividade contratual sob a Otica da Andlise Juridica
da Politica EconOmica

Ao explorar as matrizes tedricas que analisam a relagdo entre o direito e
a economia, Castro (2009) aventa distintas possibilidades: i) interpretacao
formal da lei e da Constituicao, o que inviabiliza o exame das situagdes de
fato e a identificagio de consequéncias relevantes para a determinacdo do
conteido da norma; ii) interpretacdo substantiva da lei e da Constituicdo,
o que geralmente ¢é feito a partir de um propésito ideal de beneficiar os mais
vulneraveis (desconsiderando as implicacdes da solucdo apontada, em termos
de politica econdmica e de seus efeitos); iii) realizagdo de um calculo prudencial,
constitutivo da dita “ponderacao de valores”, o que favorece a formulagdo de
especulagdes imprecisas sobre os valores em questdo; e iv) utilizagdo da AED,
que conforma o célculo prudencial a teoria microecondmica, com vistas a
determinagao da solugao mais “eficiente”, sem agregar a andlise as relagdes entre
interesses materiais e valores ndo econdémicos.

A par desse cenario, Castro (2011) propde uma abordagem interdisciplinar
entre o direito e a economia, que concilie a garantia da funcionalidade e da
produtividade economica, com a equanime protegido aos direitos fundamentais e
humanos. Intenta-se desenvolver uma proposta metodoldgica de analise juridica
de politicas publicas, que seja capaz de, efetivamente, viabilizar formulagoes
concretas para a revisdo das politicas e de potencializar a satisfacio de niveis
adequados de justica social.
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De acordo com Castro (2007), a AJPE pressupée que a economia é
formada por agregados (ou redes) de contratos. Trata-se, na visio do jurista,
de verdadeira caracterizagao “contratual” da economia, que ressalta seu carater
institucional, convencional (e ndo “natural”), bem como sua disponibilidade
para o exame no campo do direito. Nessa perspectiva, o jurista considera que
os contratos constitutivos da “rede” de relagdes estruturantes da economia
possuem trés espécies de clausulas: i) a clausula designativa da utilidade,
ou “cliusula valorativa”; ii) a cldusula monetdria ou financeira, ou somente
“clausula monetaria”; e iii) a clausula de protecdo da autonomia da vontade das
partes sob critérios de responsabilidade ética, ou simplesmente “clausula da
autonomia responsavel”'.

Para Castro (2009), a matriz tedrica adota a no¢do de que a economia
de mercado (formada por agregados contratuais, em principio, livremente
pactuados), ao se sujeitar ao jogo politico democratico, acaba incorporando, por
meio dos processos legislativo, administrativo e judicial, contetidos de “interesse
publico”'!. Tais contetidos, na visao do autor, sdo introduzidos tanto em contratos
privados quanto nos contratos firmados entre o Estado e os particulares.

Castro (2009) sustenta ainda que o elemento que confere o carater “pablico”
aos interesses versados em contratos é o fato de as regras procedimentais para
a “negociacdo’ dessa insercdo terem, em si mesmas, um carater publico. Para
esse autor, no caso dos contratos privados, que sdo negociados a partir de regras
procedimentais estabelecidas pelas partes (respeitado o arcabougo minimo
previsto no direito civil) e em cujo ambiente ndo repercute a exigéncia de ampla
publicidade, ndo havera, em tese, interesse publico especifico no ajuste contratual'*.

10 Castro (2007) ressalta que tais espécies de clausulas sdo tomadas como verdadeiros critérios de analise juridica, néo se
constituindo verdadeiramente em cldusulas formais, mas delas abstraidas para fins do estudo juridico. Segundo o autor,
as clausulas valorativas e monetarias correspondem a critérios oriundos de conjuntos de clausulas efetivas ou formais,
que sdo encontradas em quaisquer instrumentos contratuais economicamente relevantes. Ja a clausula da autonomia
responsavel, conforme Castro (2007), ainda que ndo se materialize como cldusula formalmente inserida nos contratos,
diz respeito ao “bem geral” da “autonomia responsavel’, cujo carater ¢ eminentemente ético e resultante da incidéncia de
principios juridicos.

11 Segundo Castro (2009, p. 34), “a AJPE propde que a construgdo do significado de ‘interesse publico, no campo do
direito, passe a gravitar em torno de esfor¢os empreendidos no sentido de tornar efetivos os direitos fundamentais e os
direitos humanos”.

12 Ainda nesse segundo cendrio, Castro (2009) elenca exemplos da incorporagio de contetidos de interesse publico em
contratos privados, como ¢ o caso das obrigagoes do locador e do locatério, disciplinadas na Lei n° 8.245, de 18 de outubro
de 1991. As obrigagdes do locador incluem, entre outras, as tarefas de pagar impostos, taxas e despesas extraordinarias de
condominio. Ao locatario compete, por exemplo, permitir a vistoria do imével pelo locador, pagar as despesas ordinarias
de condomino e outras tarefas. Como é sabido, as obrigagdes legais das partes nao estdo sujeitas a negociagdes privadas
entre os signatdrios do contrato, de modo que a eventual modificagdo de seus contetidos requer a provocagio da via do
processo legislativo, de caréter essencialmente publico.
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No que se refere aos ajustes firmados entre o Estado e os particulares, a AJPE
distingue os contratos de “cardter formal” dos “pactos sociais”. Conforme esclarece
Castro (2009), os primeiros correspondem aos contratos administrativos, ao
passo que estes ultimos sdo considerados constitutivos de expectativas relevantes
para a formagdo do que é valorizado como “bem”, “justi¢a” e “direito”, pelo
conjunto dos membros da sociedade.

Ademais, Castro (2009) salienta que os pactos sociais sido verdadeiras
variantes dos contratos (ou balizamentos politicos deles), integrando as redes
ou agregados contratuais estruturantes da economia. Para o autor, na 6tica da
AJPE, a consideragdo dos pactos sociais permite evidenciar que a fruigdo de
direitos privados por parte dos particulares (a exemplo da propriedade predial
urbana) inclui, paralelamente, o recebimento de prestagdes estatais (como é caso
do planejamento e da infraestrutura urbana).

Em linhas finais, Castro (2009) aponta que o conteido dos pactos sociais
constitutivos de politicas publicas, na medida em que incorporam parcelas de
soberania, tém sido progressivamente objeto de negociagdes multiplas entre
Estados, com consequéncias desconhecidas para a promogao da justica econdmica.
Segundo o jurista, para que o crescimento econdmico possa alcancar niveis
desejados de justica (isto é, calcado na fruigdo efetiva dos direitos fundamentais
pelos cidadaos), ¢ imprescindivel promover a regulagao publica dos contratos.

Esclarecidas algumas premissas fundantes da prépria AJPE, ressalta-se que
tal matriz teérica dispoe de dois conjuntos de procedimentos analiticos, para fins
da analise juridica de politicas publicas e econdmicas®. De acordo com Castro
(2011), no bojo da Analise Posicional, desenvolve-se uma descrigdo analitica da
fruicao empirica dos direitos subjetivos economicamente correlatos a politica
elegida, sendo que, diante de verificagdo de auséncia de fruigdo, sdo propostas
reformas corretivas no 4mbito da economia real'*. Consoante o autor, esse tipo

13 Nesse ponto, vale anotar consideragdo tecida por Castro (2009, p. 24) acerca dos conceitos de “politicas econdmicas”
e “politicas publicas”, a qual também é adotada no presente estudo: “dado que as politicas macroecondmicas (fiscal,
monetaria etc.) normalmente impdem balizamentos as politicas microecondmicas (por exemplo, politicas industriais)
e as politicas publicas como um todo, e ndo o inverso, as referéncias feitas neste trabalho as politicas econémicas em geral
valem igualmente para as politicas puiblicas”.

14 No escopo da Anilise Posicional, a proposta metodoldgica da AJPE demanda a realizagio das seguintes etapas de
trabalho, conforme indica Castro (2009): i) identificagdo da politica econdomica sujeita a controvérsias; ii) especificagiao
do(s) direito(s) fundamental(is) correlato(s); iii) decomposi¢o analitica do(s) direito(s); iv) quantificagdo dos direitos
analiticamente decompostos; v) elaboragio de Indice de Fruigdo Empirica (IFE); vi) escolha ou elaboragdo de Padrio de
Validagao Juridica (PV]); vii) avaliagdo dos resultados da politica, em termos de verificagdo de sua efetividade, falhas ou,
até mesmo, de auséncia de efetividade; e viii) na hipé6tese de falha ou auséncia de efetividade, elaboragao de recomendagoes
de reformas no programa em curso.
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de analise nao investiga a transmissdo intercontratual de valores monetarios
em cadeias contratuais, o que é realizado a partir dos procedimentos da Nova
Analise Contratual.

A Nova Andlise Contratual (ou Analise de Portfolio), para Castro
(2011), destina-se a averiguar os nexos monetarios da fruicao empirica, no
escopo dos agregados contratuais analiticamente relevantes. Segundo ele,
o pesquisador deve proceder a identificagdo e a avaliagdo de contetidos da
matriz analitica dos agregados contratuais, a qual parte da ideia de que todos
os contratos economicamente relevantes possuem dois tipos de “clausulas
ideais tipicas” A saber, i) a clausula de utilidade, por meio da qual os interesses
materiais da economia real sio representados intelectualmente e ancorados
institucionalmente; e ii) a clausula monetaria, em que os interesses materiais
adquirirem a forma monetaria.

Ademais, a matriz analitica decompde cada uma dessas clausulas em dois
novos segmentos: i) o segmento de interesse privado; e i) o segmento de interesse
publico. O que distingue esses segmentos, para Castro (2011), sao justamente as
regras procedimentais empreendidas na negociagdo dos conteudos de utilidade
e monetarios dos contratos. No primeiro caso, o autor explica que tais regras sao
privadamente instituidas e exigem ampla publicidade da atividade de negociagao;
ja no segundo segmento, as normas procedimentais podem ser elaboradas
privadamente, sendo que sobre a atividade de negocia¢do propriamente dita ndo
incide a exigéncia de ampla publicidade.

Explicitadas algumas formulagdes tedricas de maior recorréncia para a
abordagem do fendmeno contratual, nos &mbitos da AED (secao 1) e da AJPE
(secdo 2), passa-se a averiguar as possiveis acep¢des semdnticas do termo
interdisciplinaridade (se¢do 3), bem como algumas problematicas relativas a
proposta interdisciplinar praticada no ambito de cada uma das matrizes tedricas
em evidéncia (sec¢do 4).
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3 Consideragoes acerca dos movimentos
propulsores da interdisciplinaridade

Ao propor uma visdo mais realista das “formas” juridicas e de sua evolugao,
Castro (2012) estimula os leitores a refletirem sobre a possibilidade de se
empreender uma dupla abertura do direito, com vistas ao seu intercambio com
“formas” advindas de outras disciplinas e ao engajamento metodologicamente
articulado do mundo juridico com os fatos da vida social (o que poderia ser
viabilizado, por exemplo, a partir da realiza¢ao de pesquisa empirica').

Quanto ao primeiro aspecto, a revisdo da literatura desenvolvida nas secoes
anteriores evidenciou que as potencialidades da abertura interdisciplinar do
direito sao reconhecidas tanto pelos pesquisadores da AED quanto pelos da
AJPE, sendo possivel aduzir que a interdisciplinaridade tem sido tomada, nos
dois casos, como uma premissa metodoldgica cara a analise juridica'.

Partindo da evidéncia acima e aprofundando um pouco mais no estudo,
convém investigar as seguintes questdes correlatas: i) a possibilidade de distintas
rotas para a abertura interdisciplinar do direito; ii) caso a literatura especializada
confirme a existéncia de variadas solu¢des interdisciplinares, qual delas é adotada
de forma mais recorrente no ambito da AED e da AJPE; e, por ultimo, iii) se
haveria uma proposta interdisciplinar mais apropriada ao universo juridico.

Em atengdo ao primeiro ponto, Leis (2005) adverte que qualquer tentativa
de uma defini¢do univoca e definitiva do conceito de interdisciplinaridade deve
ser rejeitada, por tratar-se de nogao que, inevitavelmente, esta sendo cunhada a
partir de alguma das culturas disciplinares existentes. Na mesma linha, Fazenda
(1994) defende que a interdisciplinaridade é uma nova atitude diante da questao
do conhecimento, que preconiza o entendimento de aspectos ocultos do ato de
aprender e dos aparentemente expressos, colocando-os em questdo. Por fim,
para Leis (2005), buscar defini¢des “finais” para a interdisciplinaridade nao seria
algo propriamente interdisciplinar, mas, sim, disciplinar.

15 Relativamente ao potencial da pesquisa empirica no campo do direito, Veronese (2013) sustenta que a compreensao
do sistema juridico ndo é mais possivel somente com o estudo das normas e da doutrina, sendo que o exame das
consequéncias e dos julgamentos, na pratica, demanda conhecimentos que ultrapassam a tradicional dogmatica. Para o
autor, faz-se salutar o intercimbio e a formagio de infraestruturas para a realizagao intensiva de pesquisas empiricas no
ambito juridico.

16 A titulo de ilustragdo, nas palavras de Posner (2007, p. 473), “[a] tentativa mais ambiciosa e talvez mais influente de
elaborar um conceito abrangente de justi¢a, que podera tanto explicar a tomada de decisoes judiciais quanto situa-la em
bases objetivas, ¢ aquela dos pesquisadores que atuam no campo interdisciplinar de ‘Direito e Economia™.
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Confirmando tais assertivas, Lenoir e Hasni (2004) indicam a existéncia de
trés conceitos ou movimentos propulsores da interdisciplinaridade, os quais
se fundamentam em culturas e finalidades distintas. Um primeiro conceito,
associado a cultura cientifica francesa, é fixado nas dimensdes epistemologicas
dos saberes e na racionalidade cientifica, sendo qualificado como logico
racional e centrado na busca de significado. Associada a cultura cientifica norte-
-americana do tipo metodoldgica, verifica-se uma segunda dimensao, que é
marcada pela ldgica instrumental e orientada para a busca da funcionalidade
social. Por derradeiro, alinhada a cultura cientifica brasileira emergente, o
terceiro movimento privilegia as dimensdes humanas e afetivas, expressando
uma ldégica subjetiva dirigida a procura do proéprio ser.

Ainda sobre a polissemia do termo, Yared (2008) faz uma diferenciaciao
das propostas interdisciplinares perante os possiveis arranjos que se verificam
no plano da concretude. A multidisciplinaridade corresponde a reunido de
disciplinas em torno de um tema comum, sem o estabelecimento de relagao
entre elas. A pluridisciplinaridade enfoca o relacionamento complementar de
disciplinas afins, examinando, em tal viés, perspectivas diferentes sobre uma
questdo geral. A interdisciplinaridade como um grau avanc¢ado de relagao entre
disciplinas é vista como um processo gerador de uma combinagdo de elementos,
envolvendo duas ou mais disciplinas. Por dltimo, a transdisciplinaridade, como
o nivel mais elevado de interdisciplinaridade e coordenagdo, considera que
os limites entre as disciplinas se dissolvem em um processo dialégico entre
conhecimentos de diversos tipos e naturezas.

Vale acrescentar que o tema também tem sido debatido em midias
sociais académicas’. Nesse ambiente, igualmente se evidencia que o termo
interdisciplinaridade ndo é tomado de forma univoca, podendo ser compreendido
a partir de, pelo menos, trés sentidos possiveis e altamente distintos.

Primeiramente, a dita “interdisciplinaridade como andlise do direito
baseada numa disciplina diferente” é apontada como o sentido dominante.
Tal abordagem ¢ marcada pela subordinagdo do estudo juridico ao método
da economia (especialmente da teoria microecondmica), pelo que o estudo

17 As consideragdes que se seguem foram extraidas do blog académico Economia Legal, em postagem que abordou
“A interdisciplinaridade e o direito: algumas consideragdes interessantes”. Disponivel em: <https://economialegal.
wordpress.com/2007/05/17/a-interdisciplinaridade-e-o-direito-algumas-consideracoes-interessantes/#more-28>.
Acesso em: 25 jan. 2017.
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do direito acaba sendo empreendido como um verdadeiro capitulo do estudo
“aplicado” da economia.

No bojo da “interdisciplinaridade como educagdo liberal na periferia
da dogmitica juridica’, o estudo do direito é concebido na linha do modelo
tradicional de ensino juridico, como é o caso do método dogmatico. O nucleo
dos cursos de Direito é constituido pelas disciplinas tradicionais (tais como o
direito das obrigac¢des, o administrativo, o criminal etc.), lecionadas de acordo
com o método expositivo e a partir do trindmio “conceitos gerais”, “institutos
centrais” e “classificagdes e tipologias” Ja as cadeiras de outras disciplinas sao
reputadas marginais e aparecem como valvulas de escape para os alunos se
libertarem dos rigores do ensino juridico.

Por derradeiro, a “interdisciplinaridade como estratégia epistemoldgica”
estimula uma concepgao critica do conhecimento, consoante o pragmatismo,
na qual as falsas necessidades geradas pelas disciplinas sdo desestabilizadas
no espirito filoséfico de que o saber é geral. Ao invés de rejeitar as disciplinas
estranhas ao direito, busca-se a pluralidade de métodos, com vistas a evidenciar a
parcialidade das diversas ciéncias e a confrontar os recursos intelectuais de cada
uma delas. Ademais, nega-se a separagdo entre disciplinas juridicas e cadeiras
“auxiliares”, sendo depositada uma pluralidade de métodos nos programas das
matérias mais tradicionais.

Verificadas algumas consideragdes sobre os movimentos propulsores da
interdisciplinaridade, resta examinar as demais questdes suscitadas no inicio
dessa segdo: caso a literatura especializada confirme a existéncia de variadas
solu¢des interdisciplinares, qual delas é adotada de forma mais recorrente no
ambito da AED e da AJPE; e, por ultimo, haveria uma proposta interdisciplinar
mais apropriada ao universo juridico?
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4 Iniciativas interdisciplinares de analise juridica dos
contratos: potencialidades e limites no escopo da
Analise Economica do Direito e da Analise Juridica da
Politica Econdmica

Ao longo das segoes 1 e 2, salientou-se que a AED busca um dialogo entre
os postulados juridicos e os conhecimentos da microeconomia, cunhados pela
Escola Neocléssica. Para Castro (2011), a AJPE intenta um encontro do direito
com diferentes disciplinas (tais como a histdria, a ciéncia e a sociologia politicas,
a sociologia economica e a teoria das relagdes internacionais), bem como com
diversas escolas da analise econdmica, especialmente aquelas que possam
contribuir para os requisitos institucionais do desenvolvimento, sem apegarem-se
exclusivamente a “métrica do crescimento da renda” para a sua avaliagéo.

No que tange a proposta interdisciplinar adotada pela AED, Pacheco (1994)
sustenta que essa matriz retoma os fundamentos do realismo, de modo a suscitar
a possibilidade do exame cientifico da realidade juridica, designadamente por
meio da aplicagdo da teoria microecondmica a analise e a evolugdo da realidade
legal. Ainda conforme o autor, esse movimento implica em erigir a perspectiva
econdmica como referencial analitico da regulagdo do direito, com vistas a integrar
as ciéncias econdmica e juridica e a abrir o discurso juridico a realidade social®®.

Tratando-se da AJPE, Castro (2009) pontua que a interdisciplinaridade é
capaz de ampliar os canais de abordagem dos fatos sociais, com vistas a reforcar e
a organizar a capacidade do jurista de promover a apreciagéo critica da realidade.
Para o autor, a iniciativa tem o condao de auxiliar o pesquisador juridico na
compreensdo e na problematizacdo das relagdes entre interesses materiais, de
um lado, e valores, interesses ideais ou motivagdes psicoldgicas do agir, de outro.

Nessa perspectiva, denota-se um verdadeiro esfor¢o de reconstrugdo de
certas categorias e institutos juridicos tradicionais, a partir de conhecimentos
produzidos por disciplinas extrinsecas ao direito (o que ndo se restringe a
microeconomia). A titulo de ilustra¢do, Castro (2009) aponta que o direito de

18 Ainda conforme Pacheco (1994), no bojo da AED, a interpretagdo e a avaliagdo das normas juridicas se realizam com base
nos pressupostos da teoria microecondmica, de modo que a racionalidade adotada pelo sistema juridico como um todo
¢ do tipo econdmica. Outras implicagdes levantadas pelo autor seriam colocar, no centro dos estudos juridicos, questoes
como os problemas relativos a eficiéncia do direito e aos custos dos instrumentos juridicos, e o esforgo de reconstrugao do
discurso juridico por meio de uma linguagem tecnocratica.
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propriedade pode ser compreendido sob trés enfoques: i) direito de propriedade
civil, em cujo escopo sdo protegidas as praticas de consumo; ii) direito de
propriedade comercial, que prima pela prote¢do do dito “consumo produtivo’,
sendo os seus objetivos nitidamente comerciais e voltados a aferi¢ao de lucro;
e iii) direito de propriedade hibrido, no qual as praticas de consumo produtivo
s30 muito assemelhadas as de consumo final (ou sdo, no mais das vezes, cultural
e existencialmente confundidas com elas), de modo a constituir o consumo
proprio de um “modo de vida™.

Diante das evidéncias acima e do que foi exposto nas segdes 1 e 2 deste
artigo®, é possivel considerar que o percurso interdisciplinar percorrido em
ambos os casos nao é o mesmo. A par de uma explicaao para tal conjectura,
primeiramente vale resgatar os proprios fundamentos e pressupostos iniciais das
matrizes tedricas em comento. Se, conforme Azevedo (2005), a AED centra-se
na busca de solu¢des “6timas”, que potencializem o desempenho economico e
a eficiéncia do sistema de mercado, a AJPE, na visao de Castro (2009), prima
pela necessidade de que a politica econdmica assegure a fruicdo empirica (e
equanime) dos direitos subjetivos, por parte de individuos e grupos sociais.

Ainda quanto a AJPE, Castro (2009) pontua que o crescimento econémico
desejado é aquele que venha acompanhado da promocgdo de niveis desejados
de justica social (conceito que se sobrepde a justica puramente econdmica).
Nesse caso, a analise das politicas publicas e econdmicas deve incorporar a
argumentacao e o raciocinio juridicos (tendo em vista a indispensabilidade de se
considerar, nesse escopo, a questdo da justica e da fruigdo de direitos subjetivos),
para além de preocupagdes puramente econdémicas (0 que, aparentemente, nao
seria um entrave no tipo de analise desenvolvida pela AED).

Resgatando os movimentos interdisciplinares discutidos na se¢do anterior,
a AJPE estaria mais alinhada a dita “interdisciplinaridade como estratégia
epistemologica”. De fato, ndo se verifica em seu contexto a pretensido de

19 Em Castro (2009), a propriedade civil é abordada como um “direito de consumo” (a exemplo das residéncias familiares),
ao passo que a propriedade comercial assume a forma de “direito de produgao” (como é o caso do prédio que abriga uma
industria). No tocante a propriedade hibrida, o autor cita alguns exemplos, como o das “industrias caseiras” e das pequenas
propriedades agricolas familiares.

20 Indispensavel ressaltar que as anotagdes apresentadas nesse estudo, em relagdo as propostas interdisciplinares que tém
preponderado em cada matriz tedrica examinada, decorrem do exame das praticas mais recorrentes para a abordagem
dos contratos, o que, indubitavelmente, ndo ¢ algo estitico e tampouco irrefutdvel. O dinamico trabalho de construgao e
revisdo de entendimentos e de proposigdes juridicas, a partir dos pressupostos de cada uma das disciplinas, pode ensejar
a reinven¢do da metodologia interdisciplinar consideradas até entio dominantes.
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subordinar a disciplina juridica a teoria econdmica, o que seria carateristico da
“interdisciplinaridade como analise do direito baseada numa disciplina diferente”
Ademais, no ambito da AJPE, ndo é possivel aventar uma hierarquizag¢ao (ou
supremacia) do direito perante as disciplinas “auxiliares” (como se observa,
por exemplo, na “interdisciplinaridade como educacao liberal na periferia da
dogmatica juridica”).

Em face das informagdes expostas sobre a AED, é possivel aduzir que seu
percurso interdisciplinar mais se aproximaria a designada “interdisciplinaridade
como analise do direito baseada numa disciplina diferente”. Ao revisitar
as formulacdes tedricas explicitadas na secdo 1, evidencia-se o esfor¢o de
incorporagdo, pela AED, de uma série de conceitos e nogdes nitidamente
econdmicas (a exemplo, dos conceitos de eficiéncia e de racionalidade econdmica
e da analise de custo-beneficio), sem que se perceba uma prévia aclimatagao
dessas formulagdes a linguagem e ao raciocinio juridicos. Ademais, em face
da proposta interdisciplinar vislumbrada no bojo da AED, ainda ¢ plausivel
depreender que o estudo do direito tem sido praticado, no mais das vezes, como
um capitulo do estudo “aplicado” da economia.

Estabelecidas tais distingdes, seria possivel, como passo final, cogitar a
existéncia de um caminho mais apropriado ao encontro do direito com a
economia e outras disciplinas afins? A resposta a essa questdo parece ser negativa.

Se a interdisciplinaridade na perspectiva da AJPE procura aclimatar
os conhecimentos advindos das disciplinas “alienigenas” a linguagem e ao
raciocinio juridicos (o que seria altamente positivo), esse processo poderia
implicar, eventualmente, desconfiguragao dessas nogdes tal como erigidas em
sua area de origem, ou seja, seria possivel vislumbrar o risco de que o jurista, em
sua tarefa de recepcionar os saberes extrinsecos, acabe por desvirtuar a propria
esséncia desses mesmos conhecimentos.

No contexto da AED, tal preocupagdo parece ndo fazer tanto sentido,
uma vez que os postulados microecondmicos sdo aplicados diretamente a
analise juridica, de forma quase que “intocada” pelo pesquisador. Ademais,
segundo Pacheco (1994), a teoria economica acaba se convertendo no unico
conhecimento relevante ao estudo do direito. Ao assumir dogmas fundamentais
(tais como o modelo de decisdo étima, de eficiéncia econdmica e da andlise de
custo-beneficio), o sistema de mercado, na visdo do autor, adquire o papel
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de valor social primordial, configurando-se como principio de explicagao e
justificagdo ultima de toda decisdo. Para Pacheco (1994), em tal cenario corre-se
o risco de que a media¢do normativa da economia seja capaz de reduzir a analise
juridica a critérios exclusivamente economicos*.

Diante dos dilemas apresentados, aos operadores e intelectuais do direito,
muito mais do que comungar uma proposta unica e definitiva para a sua abertura
interdisciplinar, talvez a palavra de ordem seja a experimentagdo. Somente a efetiva
aplicacdo de propostas analiticas interdisciplinares parece ser capaz de evidenciar,
nos casos concretos, as melhores alternativas para se promover uma andlise juridica
multifacetada. Nesse percurso, espera-se que as diversas solugdes (a exemplo
do que vem sendo feito pelos pesquisadores da AED e da AJPE), inicialmente
cunhadas no campo abstrato das teorias, possam orientar a formulacdo (e a
constante reformulacdo) de metodologias analiticas que, de fato, potencializem a
postura critica e transformadora esperada do jurista contemporaneo.

Conclusao

Ao longo desse artigo, foram tangenciadas algumas perspectivas tedricas de
maior realce para a analise do fendmeno contratual, as quais foram colhidas no
escopo maior da AED e da AJPE. Ademais, foram inventariadas, na literatura
especializada, diversas acep¢des do termo interdisciplinaridade, com vistas
a identificar a vertente que, aparentemente, tem preponderado no bojo das
matrizes tedricas destacadas. Conforme exposto, ndo foi possivel identificar, a
principio, uma proposta interdisciplinar mais propicia ao intercambio do direito
com a economia e outras dreas do conhecimento. Com efeito, tal pretensao talvez
ndo seja factivel ou, até mesmo, necessaria.

Contudo, o mesmo raciocinio ndo pode ser estendido a necessidade de maiores
reflexdes e de progressiva experimentagdo das possibilidades metodolégicas
que se apresentam a abertura interdisciplinar do direito. Revela-se pertinente
a percepgdo de que quaisquer iniciativas propulsoras da interdisciplinaridade

21 Pacheco (1994) ainda acrescenta que, nesse contexto, abre-se caminho para a transformacio e reformulagio da
fungdo do direito, a partir da nogdo de que o sistema juridico seria um instrumento apto a produzir (e reproduzir) a
racionalidade material do tipo econdomica, porquanto o direito e o mercado traduziriam a mesma légica, qual seja, a da
maximizag¢ao da riqueza.
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nao podem, a principio, ser estabelecidas de forma estatica ou peremptoria. Pelo
contrario, somente a constante aplicagdo pratica e a critica juridica construtiva
serdo capazes de definir (e de redefinir) as melhores praticas para o “didlogo” do
direito com disciplinas afins (tais como a economia, sociologia, filosofia, ciéncia
politica, entre outras).
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Resumo

Este artigo busca abordar a construgao feita pelo Juiz norte-americano Learned
Hand, ao julgar, no ano de 1947, o caso United States vs. Carroll Towing Company,
no qual se construiu a chamada “Férmula de Hand” ou “regra de Hand”, que se
refere a verificagao da responsabilidade civil nos casos de negligéncia. A partir
da andlise da formula de Hand sera possivel identificar a possibilidade de sua
aplicagao aos casos que envolvam a responsabilizagdo de agentes publicos no
ordenamento juridico brasileiro, observando as nuances decorrentes de uma
relagdo de Direito Publico.
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Brief observations on the Hand formula and its application to
the liabilitty of public agents

Abstract

This article intends to approach the construction made by the north-american Judge
Learned Hand on the case United States vs. Towing Carroll Company, ruled in 1947,
in which it was constructed the so-called “Hand Formula” or “Hand rule”, that refers
to the verification of civil liability in the case of negligence. From the analysis of the
Hand formula it will be able to identify the possibility of its applicability to cases
regarding the responsabilization of public officials in the Brazilian legal system,
observing the particularities that derive from a Public Law relation.

Keywords: Law and Economics. Hand formula. Administrative liability. Public agent.

Introducao

Uma mesma questdo pode ser investigada por inimeros éangulos e
metodologias, sem que se possa afirmar, desde que mantido um rigor cientifico
minimo, que uma esteja mais correta que a outra.

A investigagdo cientifica sobre determinado objeto é tarefa laboriosa, mas ao
mesmo tempo inesgotavel. Por mais que haja diversas pesquisas e andlises acerca
de um objeto cientifico especifico, sempre sera possivel se descobrir mais sobre
ele, seja aprofundando-se nas linhas metodoldgicas ja conhecidas e utilizadas,
seja alterando-se o método de anilise até entdo usado como instrumento de
pesquisa, ou ainda se fazendo novas indagagdes antes ndo cogitadas.

E por isso que ndo ha que se falar que uma investigagio ja foi esgotada ou
superada, porquanto sempre sera possivel o desvelamento de novos elementos
nao vislumbrados anteriormente, ou até mesmo afirmar ou infirmar hipéteses
outrora levantadas e defendidas.
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Uma metodologia de analise do fendmeno juridico que vem ganhando certo
espaco em diversos paises se refere a chamada Law and Economics ou, como é
mais popularmente conhecida no Brasil, Analise Economica do Direito (AED).

Por meio dessa forma de se estudar as normas juridicas, invocam-se, conforme
sera visto ao longo do texto, licoes oriundas da Economia, trazendo, assim, um
diferente olhar sobre o direito posto.

O que se pretende nesse sucinto ensaio, pois, é exercitar a producdo de
conhecimento por meio da visitagilo a uma constru¢io muito especifica
decorrente da AED, qual seja, a regra, ou férmula, de Hand, aplicavel aos casos de
responsabilidade civil, tentando demonstrar a sua aplicabilidade teérica também
aos casos de responsabilidade de agentes publicos estatais.

Referida construcdo realizada no caso United States vs. Carroll Towing
Company trata-se, conforme serd visto, de uma objetivagdo quase que matematica
dos atos de responsabilidade civil decorrentes de culpa.

Além da analise acerca da viabilidade e/ou acerto de mencionada objetivagao
da responsabilidade, a questdo também serd merecedora de um extrapolamento
do campo exclusivamente civil, buscando-se realizar o estudo em face da
responsabilidade com caracteres publicos.

Destarte, ao se problematizar a questao de como a AED poderia ser aplicada
as relagoes de Direito Publico, mais precisamente a questao da regra de Hand no
que tange a responsabilidade dos agentes estatais, tem-se por objetivo apresentar
no que consiste a AED; qual o contetido da regra de Hand; qual a aplicabilidade
da indigitada regra para os casos de responsabilizagdo dos agentes publicos.

1 Analise Econémica do Direito

A AED teve surgimento em meados da década de 60 nos Estados Unidos da
América, ndo havendo, a rigor, um unico movimento, mas varias escolas, mais
ou menos diferenciadas entre si, que tém utilizado a aplicagdo de instrumental
tedrico, metodoldgico e analitico da Ciéncia Econdmica para a abordagem do
fenomeno juridico e sua avaliagdo (SGARBOSSA, 2013, p. 207).

Dentre as vérias escolas existentes, é possivel compreender a AED de acordo
com a breve defini¢ao, porém completa, de Papayannis (2009, p. 19): “El andlisis
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econémico del derecho surgio em el mundo académico angloamericano como una
teoria alternativa frente a la dogmdtica tradicional. Su propuesta consiste em
estudiar las normas juridicas com los instrumentos ofrecidos por la microeconomia’.

A AED teria surgido entdo como um método cientifico para avaliar, prever e
guiar a decisao do magistrado ou de qualquer agente publico que precise fazer
escolhas por meio da racionalidade para que se atinja uma maior eficiéncia
(JASPER, 2010).

Nota-se aqui a existéncia de uma interdisciplinaridade nessa maneira
de se realizar o estudo dos fenomenos juridicos, porquanto, a fim de se
compreender as normas juridicas, inseridas no sistema do direito positivo,
utilizam-se instrumentos existentes no sistema da Economia, mais precisamente
da Microeconomia, de modo a apresentar resultados que possam ser uteis
aos juristas.

Dentre as vantagens sentidas por alguns na AED, encontra-se, além de uma
compressao mais ampla das proprias normas juridicas, o entendimento de que
0s aspectos econdmicos podem servir como um importante instrumento que
gera incentivos a determinados comportamentos que podem ser valorados com
base naqueles critérios extraiveis da Economia (CORRALES, 1998, p. 31).

Tem-se que,além deumateoriacientifica que tentadescrever ocomportamento
humano por meio da racionalidade, é também um método de analise e previsdo,
bem como um conceito de eficiéncia econdmica, uma vez que, para os que
acolhem essa linhagem, o Direito nao seria apenas um conjunto de regras, mas,
sim, um importante instrumento para atingir fins sociais, e, portanto, os juizes e
agentes publicos deveriam ter um método e um critério para avaliar os efeitos de
leis e de decisdes sobre a sociedade (JASPER, 2010, p. 102).

Essa forma de estudo dos fendmenos juridicos (AED) pode ser dividida em
duas visodes, uma fraca e outra forte. Veja-se:

A chamada visdo fraca da AED normativa (weaker view) admite que a
economia ndo poderia guiar as agdes politicas (incluindo decisoes de
juizes), mas afirma que o desperdicio ¢ algo indesejavel, portanto se
duas acoes diferentes obtém o exato mesmo resultado, mas uma delas
demanda menores recursos para atingir tal objetivo, essa visao fraca
da AED normativa dird que a melhor agdo serd aquela que despender

a menor quantidade de recursos. Contudo, para os defensores da AED,
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a visdo fraca da AED nao seria adequada e haveria uma tendéncia para
uma visdo mais forte. Para os defensores dessa versao forte, o principio da
eficiéncia tem maior potencial ético, pois a eficiéncia proveria o critério
para se determinar se uma agao estaria certa ou errada. Partidarios dessa
visdo adotaram o que pode ser chamada de welfarist view, ou seja, visao
de bem-estar, na qual uma agao é preferivel a outra se a primeira produz
maior bem-estar, sendo que a economia proveria o método para avaliar

as diferentes op¢des de agdo e a eficiéncia o critério (JASPER, 2010, p. 6).

Observa-se, portanto, que a AED impde aos fendmenos juridicos critérios da
ciéncia economica.

A economia utiliza o conceito de racionalidade no sentido de uma disposi¢ao
para escolher, de forma consciente ou inconsciente, um meio apto a realizar
qualquer finalidade da pessoa (JASPER, 2010, p. 104), ou seja, a concepgao desta
ciéncia que baseia a AED compreende aquela que estuda alocagio eficiente de
recursos escassos entre finalidades excludentes.

Noutro norte, 0 mesmo autor citado acima salienta que, paraa AED, uma situagao
é eficientemente econdmica quando ao menos uma pessoa é beneficiada, sem que
haja maleficio a outra - a conhecida eficiéncia de Pareto (JASPER, 2010, p. 104).

Na obra Economic Analysis of Law, Richard Posner explica a economia
como a ciéncia das escolhas racionais, em que os recursos sdo limitados aos
infinitos desejos e as necessidades humanas, colocando a economia no papel de
exploradora das implicagoes do homem que é um maximizador racional de suas
finalidades, de seus interesses proprios (POSNER, 1998, p. 30-38).

A AED possui uma orientagdo voltada para a microeconomia e tem como
foco o comportamento racional no qual os individuos maximizam racionalmente
seus fins, sejam eles quais forem.

O alvorecer dessa metodologia de produ¢ao do conhecimento remete
invariavelmente as escolas anglo-americanas, que teve como ponto de partida
as construcdes do jurista inglés Jeremy Bentham, que concebia os individuos
economicamente, e se desenvolveu com mais forga a partir de 1958, quando foi
criada a publicagdo Journal of Law and Economics da Universidade de Chicago,
e de 1973, com o langamento o livro Law and Economics, de Richard Posner
(GALDINO, 2005, p. 240).
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Embora em teoria Posner reconhecga que a eficiéncia possa ndo ser o tnico e
tampouco o principal valor social, ao longo de sua produgéo intelectual afirma
reiteradamente que a eficiéncia pode ser considerada até mesmo como um
principio de Justica (SGARBOSSA, 2013, p. 301).

Tecendo uma critica a teoria de Posner, Sgarbossa sustenta que as concepgoes
de Direito e de Justica sustentadas por aquele seriam eficientistas e plurocraticas,
pois se encontram calcadas no principio da maximiza¢ao da riqueza, o que,
consequentemente, aparta-se das mais basilares nogdes de justica que estdo
arraigadas no pensamento humano desde os primoérdios, como, por exemplo,
as nogdes de justica formal e de justica distributiva, com foco especialmente
nesta altima, pois uma analise baseada exclusivamente na alocagdo eficiente e
na maximizagdo de riqueza revela-se inconciliavel com minimos padrées de
equidade, o que demonstra as fragilidades de uma pretensao tao ambiciosa como
a de Posner, que tenta reduzir o Direito e a Justica a maximiza¢ao da riqueza
(SGARBOSSA, 2013, p. 541-544).

No Brasil, o estudo do Direito sob uma perspectiva econdmica ainda se mostra
incipiente', estando restrito a poucas universidades e poucos pesquisadores. No
entanto, hd uma forte tendéncia de expansido da utilizagdo desse instrumental,
seja pela sua difusdo por diversos paises, seja pelo reconhecimento por parte dos
juristas de sua utilidade para a constru¢ao do conhecimento juridico.

Dentre a vasta gama de aspectos passiveis de escrutinio por meio da AED,
uma questdo em particular que desperta aten¢ao, seja pela peculiaridade que
possui, seja pelos parcos estudos que lhe sio conferidos, é a denominada
“férmula de Hand”

1 “A tentativa de insergdo dos custos dos direitos na andlise juridica, até mesmo sob o prisma conceitual, nio revela sendo a
tentativa de incluir no raciocinio juridico os inolvidaveis resultados das analises econdmicas. Evidentemente a ideia de relacionar
direito e economia nao ¢ nova, embora também seja praticamente desconsiderada entre n6s” (GALDINO, 2005, p. 239).
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2 A féormula de Hand

No caso United States vs. Carroll Towing Company, uma das questdes
principais a ser decidida no processo era se teria havido negligéncia contributiva
por parte da empresa Conners Company, proprietaria de uma embarcagdo, que,
ao deixd-la amarrada ao pier da baia de New York, sem ninguém a bordo, teria
dado causa ao rompimento das amarras e a colisdo com outra embarcacio.

De forma mais detalhada, tem-se que, no referido caso, na baia de New
York, um pequeno barco transportador, denominado Anna C, de propriedade
da empresa Conners Company, carregado com farinha de trigo comprada
pelo Governo dos Estados Unidos, afundou, com perdas totais do barco e do
carregamento, ap0s se soltar do cais no qual se encontrava amarrado, juntamente
com outros barcos da mesma espécie, colidindo, ato continuo, com um cargueiro
cuja hélice provocou danos em sua estrutura, danos esses que acarretaram seu
afundamento. Muito embora Anna C estivesse devidamente amarrado ao pier,
observou-se que ele se soltou em razdo de bruscos movimentos feitos por um
navio rebocador chamado Carroll, e que pertencia a companhia Carroll Towing
Company, que tentava rebocar um barco transportador. A empresa proprietaria
do Anna C, assim como o Governo dos Estados Unidos, processou a companhia
proprietaria do rebocador, responsabilizando-a pelo afundamento. Ao julgar
a causa, o Juiz Learned Hand responsabilizou a Carroll Towing Company
pelas despesas resultantes do desprendimento do Anna C, mas ndo por todas
as despesas do afundamento, que foram repartidas, isto porque considerou
também culpada a Conners Company, pelo fato de nao ter mantido ao menos
um tripulante no Anna C, o que certamente teria evitado o acidente®

Assim, ao apreciar o referido caso, o Juiz Learned Hand declarou nao
haver regra geral para determinar quando a auséncia de um barqueiro ou de
alguém que o substitua tornara o proprietario da embarcagdo responsavel por
danos a outros barcos causados por rompimento das amarras. A obrigac¢ao do
proprietario, como em outras situagoes, de evitar danos a terceiros é fungdo de

2 Ver United States vs. Carroll Towing Co., 159 F. 2d 169 (2d Cir. 1947).

Artigos 43



Flavio Garcia Cabral e Dafne Reichel

trés variaveis: i) a probabilidade de o barco se soltar; ii) a gravidade dos danos
causados; e iii) o dnus das precau¢des adequadas’.

Percebe-se que da construgao judicial trazida a tona pelo Juiz Hand, invocando
elementos da andlise econdmica* para se aferir a culpa do causador do dano,
utilizou a notagdo “P” para a probabilidade do dano, “L” para o dano e “B” para o
onus dos cuidados, afirmando, assim, que a “responsabilidade depende de que B
seja menor do que L multiplicado por P” (BATTESINI, 2010), ou seja, “B< Px L’

Em sintese, a formula de Hand pode ser entendida no sentido de que a
responsabilidade depende de que os gastos com os cuidados sejam menores que
a probabilidade da lesdo multiplicada pelo valor do dano efetivo.

Nota-se que a referida férmula busca capturar a esséncia do processo cognitivo
sobre o dever de cuidado. De fato, se o custo com precau¢do era menor do que
a probabilidade de ocorréncia de um dano em relagdo a sua extensdo caso fosse
efetivado, era razoavel, segundo a racionalidade conferida ao homem médio, que
tais medidas de cuidado fossem adotadas (CAMINHA; ROCHA, 2015, p. 43).

No caso concreto (United States vs. Carroll Towing Company), o que se observa é
que o barqueiro esteve ausente por 21 horas e que, no local e na época da ocorréncia
do acidente, as embarcagdes eram constantemente sacudidas pelo mar, tendo
Hand concluido que ndo houvera o devido cuidado, uma vez que estava dentro
de uma chamada “expectativa razoavel” que a embarcagio se soltasse das amarras,
decidindo, portanto, que “seria justo exigir que a Conners Company mantivesse
um barqueiro a bordo durante as horas de trabalho do dia” (BATTESINI, 2010).

A principal contribui¢ao da férmula de Hand foi condensar a nogao geral de
um comportamento tido como razoavel em trés componentes individualizados,
quais sejam: a probabilidade de que uma agao/omissao gere um dano; a amplitude
do dano; e o valor do interesse que deve ser sacrificado com o escopo de reduzir
o risco do dano.

3 “It appears from the foregoing review that there is no general rule to determine when the absence of a bargee or other attendant
will make the owner of the barge liable for injuries to other vessels if she breaks away from her moorings. However, in any cases
where he would be so liable for injuries to others, obviously he must reduce his damages proportionately, if the injury is to his
own barge. It becomes apparent why there can be no such general rule, when we consider the grounds for such a liability. Since
there are occasions when every vessel will break from her moorings, and since, if she does, she becomes a menace to those about
her; the owner’s duty, as in other similar situations, to provide against resulting injuries is a function of three variables: (1) The
probability that she will break away; (2) the gravity of the resulting injury, if she does; (3) the burden of adequate precautions”.
Ver United States vs. Carroll Towing Co., 159 F. 2d 169 (2d Cir. 1947).

4 “La denominada Regla de Hand, en primer lugar, constituye un intento jurisprudencial de ofrecer una definicién econémica
(mds bien, algebraica) de la culpa y fue formulada por el juez Learned HAND en el caso ‘United States vs. Carroll Towing Co”
(ACCIARRI; ROMERO, 2007, p. 519).
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A objetivagdo matematica construida por Hand representa, nos dizeres
de WRIGHT, a aplicagdo da teoria da eficiéncia utilitarista, no sentido de
que uma conduta ¢é eficiente, e, por consequéncia, razoavel e ndo negligente,
se ela maximiza a soma do total dos beneficios esperados menos os custos,
independente de quem ganhe os lucros ou sofra os prejuizos (1995, p. 250-251).

E valido indicar a observacdo realizada por Coderch, Garoupa e Ligiierre
(2005, p. 4), para quem, nos casos de responsabilidade por culpa, como a hipdtese
aqui investigada, “la formula de Hand es aplicada en dos ocasiones, ex ante y
ex post, en los casos en que se aplica un estandar de responsabilidad por culpa:
primero cuando se determina el nivel de cuidado y, en segundo lugar, cuando se
decide si tal o cual responsable lo infringic”.

Assim sendo, exige-se dos Magistrados a tomada de duas decisdes
independentes: a primeira, estabelecendo uma norma de diligéncia aplicavel
ao caso concreto, determinando um parametro de comparagiao; a segunda,
posicionando o comportamento efetivo perante a norma de diligéncia
estabelecida, ao parametro de comparagdo anteriormente fixado.

Fica visivel aqui um dos primeiros problemas atinentes a formula de Hand, qual
seja, a imposi¢ao que se faz ao Judicidrio de determinar os standards apropriados
de precaugio e na concrec¢do do significado da devida cautela, que, por um lado,
se torna tarefa, a depender da situagdo concreta, herctilea a ser desempenhada
pelos juizes, e, por outro lado, dd ensejo a uma discricionariedade exacerbada ao
julgador, que pode acabar nao decidindo de maneira integra e coerente.

Além disso, em que pese o mérito de Hand, sentido por alguns autores,
de abrir um novo horizonte para a analise da culpa na responsabilidade civil
extracontratual, sob o viés econdmico, verifica-se que a féormula de Hand quase
nunca ¢ mencionada pelos Tribunais ou, quando é invocada nas sentengas,
raramente é efetivamente aplicada (PAPAYANNIS, 2009, p. 171).

De fato, como observado por Papayannis, a aplicagdo expressa da formula
de Hand pelos Tribunais norte-americanos mostra-se escassa. No que se refere
as cortes brasileiras, a situacdo é ainda mais diminuta, sendo, na pesquisa
aqui realizada, inexistente qualquer mengao expressa ao Juiz Hand e/ou a
sua formulacdo.

Contudo, apesar da inexisténcia de sua formulagio e mengdo expressa,
percebe-se que a invocagdo implicita do trindmio “probabilidade do dano,

Artigos 45



Flavio Garcia Cabral e Dafne Reichel

medidas de cautela e dano efetivo no que se refere a responsabiliza¢ao” encontra-se
presente em varios julgados nos Tribunais brasileiros. Afinal, como ja dito
anteriormente, a regra de Hand, na verdade, exteriorizou de forma sistematica e
légica um entendimento que ja estava arraigado no mundo juridico, s6 deixando
em termos claros e objetivos 0 que ja se mostrava intuitivo. E o que se pode
observar, por exemplo, da decisdo emitida pelo Tribunal de Justica de Santa
Catarina. In verbis:

A atividade do profissional da saide estd diretamente ligada ao

compromisso com a vida e a incolumidade das pessoas, redobrando sua

responsabilidade em comparacio a qualquer outra. Estd implicito que

tentar por todos os meios disponiveis salvar a vida ou promover a saude
€ a regra, nao a excecdo. Assim, é imprescindivel, que sejam realizados

os exames e diagnosticos corretos, tomados os devidos cuidados ao
prescrever os tratamentos e dar alta e medicacdo com prudéncia. Ndo ha

como diminuir a carga do risco criado pelo médico contra o qual ficou
comprovado que nido observou essas prerrogativas. (EI n. 2001.016201-

6, Rel. Des. Ruy Pedro Schneider, DJ de 12-6-2002). Nesse sentido, age

com culpa e tem o dever de indenizar o médico e a instituicdo hospitalar

que procede de maneira negligente ao ndo investigar com maior cautela

a paciente, ndo vislumbrando a exata extensio do problema, qual seja,

infeccdo urindria, tendo como consequéncia a morte da gestante e seu

recém-nascido. Tal evento poderia ter sido evitado por meio de realizagao
de exames técnicos, capazes de evidenciar o real problema da paciente,

afastando juizos de mera probabilidade e alicercando o melhor tratamento

a ser adotado. [...] Assim, comprovada a existéncia de ato ilicito decorrente

da negligéncia do médico-réu, que poderia e deveria agir com as devidas

cautelas, atento ao estado de satde da paciente e depreendendo os esforcos

possiveis para sua recuperagdo, inegavel a existéncia de abalo moral

decorrente da perda de um ente querido, principalmente porque a autora
tratava-se, na época, de uma crianga de 4 (quatro) anos de idade, que ainda
por muito tempo teria a companhia da sua jovem mae, que nao época do
evento tinha 19 (dezenove) anos (TJSC; AC 313383 SC 2006.031338-3;
Rel. Carlos Prudéncio;04/05/2010) (grifos e negritos nossos).
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Ainda, sem se esgotar o rol de julgados que apontam implicitamente para
elementos presentes na regra de Hand, tem-se a sucinta ementa consignada pelo
Tribunal de Justi¢a de Sao Paulo a seguir transcrita:

Incéndio em drea rural, ao lado de rodovia. Sinaliza¢do noturna, com
latas de fogo colocadas por Usina préximo ao local. Elevada probabilidade
de risco, acentuada pela negligéncia na retirada das latas sugerindo ser
uma possivel causa do fato. Auséncia de explicagdo em sentido contrario.
Peculiaridades. Sentenca que concedeu indeniza¢ao, mantida no essencial
(TJ/SP; AC 3289694800 SP; Rel. Teixeira Leite 24/7/2008).

Nessa mesma trilha da problematica empirica da falta de aplicabilidade da
formula¢ao de Hand pelos Tribunais, Wright (1995, p. 251) também pontua
outros pontos problematicos na constru¢do de Hand. Para ele, estd-se diante
de problemas analiticos e descritivos, uma vez que, de modo a identificar os
pardmetros eficientes de precaugdo, deve-se focar no incremento marginal dos
custos e beneficios atribuiveis aos incrementos marginais da precaucéo, ao invés
do custo e beneficio total de uma particular forma de precaugio sugerida, como
parece sugerir Hand. Além disso, tal apuragao dificilmente seria capaz de ser
feita pelos Tribunais.

3 A suaaplicabilidade tedrica nas hipoteses de
responsabilidade de agentes estatais no Brasil

Visto o panorama geral da regra de Hand, considerado um possivel
instrumento de analise da negligéncia na responsabilidade civil, mas com
lacunas e incompletudes que a comprometem, resta pensar em sua aplicagio,
ainda que, como se verd, mantidas as mesmas falhas, em uma situagdo um pouco
distinta da responsabilidade civil classica, pensada em termos privados.

Assim, embora a formula de Hand tenha sido concebida para casos de
responsabilidade civil extracontratual nas relagdes regidas pelo direito privado,
tem-se que, teoricamente, ela também seria aplicavel, mutatis mutandi, nas
hipéteses de controle dos atos estatais, em especial concernente aos gastos publicos,
visando a responsabilizagdo dos agentes estatais que dessem causa ao dano.
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A ideia de uma responsabilizagdo publica parece ser patente nos sistemas
juridicos ocidentais contemporaneos. Nessa toada, como pontifica Figueiredo
(2002), “aos principios do Estado de Direito deve corresponder necessariamente
a obrigagdo de se responsabilizar o Estado por condutas que atinjam os
administrados, sejam estas licitas ou ilicitas”.

Acompanhando uma evolugao no que tange a responsabilizacdo estatal, iniciada
com a ideia justamente oposta de irresponsabilidade do Estado (the king can do no
wrong; le roi ne peut mal fare), passando pelas concep¢des de responsabilidade
mediante comprova¢ao de culpa nos moldes civilistas e pela chamada culpa
anonima (faute du service entre os franceses), chega-se ao ponto, em diversos
ordenamentos juridicos, incluso o brasileiro, da responsabilidade Estatal dita
objetiva, que se pauta na prescindibilidade da comprovacao da culpa (em sentido
lato), bastando que se comprove (em regra) a presen¢a do dano causado e sua
relagdo (nexo de causalidade) com alguma conduta atribuida ao Estado.

Nio obstante a existéncia de uma responsabilidade objetiva para o ente
Estatal, deve-se rememorar que no Brasil, com base no artigo 37, § 6°, parte
final, da Constitui¢do Federal de 1988, os agentes publicos somente respondem,
regressivamente®, pelos atos praticados no exercicio de sua fung¢ao no caso de
comprovacao de dolo ou culpa (responsabilidade subjetiva).

Dessa maneira, para os restritos propositos desta pesquisa, limitar-se-a
a investigar a aplicagdo da formula de Hand aplicavel a responsabilidade dos
agentes publicos (e ndo a do Estado), justamente por demandar um elemento
essencial para a formula¢ao de Hand, qual seja, a culpa.

Nessa toada, tratando de atos publicos, poder-se-ia cogitar, por exemplo,
que, na pratica de determinados atos estatais “B” (6nus com precau¢io),
deveria sempre incluir, além das cautelas gerais esperadas, inclusive, de atos
praticados entre particulares, a realizagdo do procedimento licitatério devido;
o atendimento as normas legais (afinal, lembre-se da célebre ligdio de que
administrar é aplicar a lei de oficio); a atengdo aos entendimentos vinculantes
dos 6rgaos de cupula da Administragao Publica bem como do Supremo Tribunal
Federal. Assim, os gastos de precaugdo do ente publico serao, na maior parte das

5 “H4, pois, expressa previsdo de retorno da pessoa de Direito Publico ou de Privado prestadora de servi¢o Publico contra o
agente causador do dano uma vez ocorrentes os seguintes requisitos: a) tenha sido condenado a indenizar terceiro por ato
lesivo do agente; b) o agente responsavel haja se comportado com dolo ou culpa” (BANDEIRA DE MELLO, 2008, p. 1017).
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vezes, invariavelmente maiores do que os exigidos aos particulares. Seguindo,
tem-se que em “P” (probabilidade do dano), em particular na realidade
brasileira, deve-se considerar o risco de corrupg¢do, que, por vezes, ocupa a
maior parte da probabilidade de dano. Embora ainda nao haja um debate
sério acerca dessa questdo, é preciso que se considere como fator determinante
da responsabilizagao do agente publico se ele deu margem a ocorréncia da
corrupgdo. A pratica de atos sob sigilo, em desatendimento a algumas normas,
em favorecimento, ainda que ndo intencional, de familiares, dentre tantos outros,
faz que com haja maior probabilidade da ocorréncia de atos corruptivos dentre
da Administragdo Publica, ainda que quem os deu causa nao esteja diretamente
envolvido na corrupgdo. Por fim, “I” (dano efetivo) deve levar em conta nao
somente os danos materiais imediatos e efetivos, mas também as hipdteses de
ma aplicagdo de dinheiro publico, invocando-se aqui, principalmente, ainda que
nao exclusivamente, o principio da economicidade®. Determinada contratagao,
e.g., poderia ter sido feita nos termos legais e ter sido concluida sem nenhum
aparente prejuizo ou dano a Administracio Publica e/ou a sociedade. No entanto,
sob a 6tica da economicidade, evidencia-se possivel observar que aqueles gastos
acabaram sendo muito maiores do que o necessario, tendo em vista a pratica de
atos nio econdmicos e nao eficientes, gerando, sim, prejuizo ao Estado.

Conclui-se, portanto, que, adaptando a férmula de Hand as hipdteses
de responsabilizagdo de agentes publicos, ela seria cabivel, interpretando-a
literalmente, sempre que B < P x L, mas devendo-se incluir no conceito de B
os atos legalmente exigidos para os procedimentos da Administragdo Publica;
no de P, a probabilidade de determinadas condutas facilitarem a pratica de
atos de corrupg¢ao; e, no de L, os danos analisados sob o viés do principio
da economicidade.

6 No que se refere ao pardmetro de controle por meio da economicidade, merecem transcri¢do completa as conclusdes de
Bugarin (1999), que analisa este aspecto sob um completo prisma constitucional, concluindo que esse principio aproxima
o Tribunal de Contas da Administragdo Publica, em uma atuagdo gerencial de evidente colaboragio: “Ante todo o exposto,
infere-se que o principio constitucional da economicidade da gestdo de recursos e bens publicos autoriza o ente politico-
-administrativo encarregado do especifico e peculiar afazer hermenéutico constitucional — 0 TCU -, a0 exame, ‘pari passi’,
dos elementos de fato informadores dos diversos processos subjetivos de tomadas de decisdo de gastos/investimentos
publicos ‘vis-d-vis’ ‘0 conjunto objetivo dos resultados alcangéveis, qualificando-os, efetiva ou potencialmente, como
ganhos ou perdas sociais, evitando-se, desse modo, a despesa puiblica antieconomica e a consequente perpetragao do muitas
vezes irremediavel, prejuizo social. Pode-se, assim, em sintese, afirmar que o Tribunal de Contas da Unido ¢ destinatario
de explicita autorizagao constitucional para desempenhar, de modo independente, porém harmoénico, verdadeiro papel
de parceiro da administragdo publica federal, constituindo-se, com fulcro em competéncias e prerrogativas especificas,
em imprescindivel colaborador, e assumindo, em consequéncia, ativo papel institucional na condugio dos destinos da
sociedade brasileira”
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Imagine a situagdo hipotética de um administrador publico que, para a
constru¢ao de uma escola, faz o devido procedimento licitatério, na modalidade
concorréncia, para a contratagio de mao de obra e pessoal, passando pelos
tramites legais e adjudicando a contrata¢do da obra a empresa “X”, vencedora
do certame licitatorio, que, posteriormente, executa o contrato acordado (gasto
de todo o procedimento, bem como das medidas de fiscalizagdo e controle da
execuc¢do da obra é de 500). Durante o procedimento licitatério, ao invés de
publicar o edital da licitagdo no Didrio Oficial da Unido, como exigido por
Lei (artigo XX da Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993), somente se afixou no
mural da repartigao publica (risco de corrupgdo de 5% + risco da inexecugao
como o pretendido de 25%). Finalizada a obra, apurou-se que havia pequenas
falhas na estrutura da obra, bem como que o projeto de construgdo da escola
feito pela propria Administracao se mostrava muito mais oneroso que outros
projetos adotados anteriormente pela Administragao para o atendimento dos
mesmos fins (dano decorrente das falhas e do prejuizo pela opgao do contrato
mais oneroso de 2000). Assim, aplicando a regra de Hand ao caso apresentado
(verifica-se a negligéncia ensejadora da responsabilizagdo se B < P x L), tem-se
que B (500) é de fato menor que P (30%) x L (2000), que equivale a 600.
Logo, em uma primeira analise literal, teria havido negligéncia na atua¢do do
administrador publico, o que acarretaria sua responsabilizagao.

No entanto, a melhor interpretagio a se fazer da férmula de Hand néo é a
literal, que conduz a ideia de que s6 ndo tera negligéncia quando B for maior
ou igual a P x L. Da perspectiva economica, deve-se considerar que sera mais
benéfico sempre que os custos de precau¢ao forem menores que o custo do
dano, uma vez que, estando eles no limiar de negligéncia (1:1), ao agente seria
indiferente atuar com cautela ou nao, ja que os custos seriam 0s mesmos.

A melhor interpretagdo a ser dada, portanto, trilhando asli¢oes de Papayannis,
¢ a que mede a relagdo entre a precaugio e o valor esperado do dano em termos
marginais, isto é, serd negligente aquele que ndo adotar medidas acautelatdrias
cujo beneficio marginal seja superior a seu custo marginal. Para melhor ilustrar,
observe-se a tabela a seguir, partindo-se da situagdo hipotética acima exposta:
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Medidas de precaugiao Probabilidade de ocorréncia Dano esperado Custo do dano
500 30,00% 2.000 600
650 20,00% 1.800 360
1.000 15,00% 1.500 225
1.300 11,00% 1.100 121

(Tabela elaborada pelos autores)

Como se nota, caso se passasse a investir 700, em vez de 500, com medidas
de cautela, o custo marginal dessa medida seria de 150, enquanto o beneficio
marginal seria a diferenca entre o dano esperado, que seria de 200. Ja se
se passasse a investir 950 com medidas de cautela, o custo marginal seria de
350, enquanto o beneficio marginal seria de 300. Logo, nesse caso, segundo a
melhor interpretacao a ser dada a férmula de Hand, figura-se mais vantajoso
economicamente investir 650 do que investir 1.000, embora ambas as medidas, de
acordo com a interpretagdo literal da formula de Hand, fossem caracterizadoras
da negligéncia.

A questdo problematica que se verifica como vetor de aferi¢dio da
responsabilidade ou ndo dos agentes publicos é o dever de aplicagdo 6tima dos
dinheiros publicos. Assim, o que se observa de forma clara no Brasil, em atengdo
a formulagdo de Hand, é a ocorréncia de duas hipoteses principais: i) os cuidados
de precaucio sdo menores que o dano multiplicado pela probabilidade de sua
ocorréncia; ii) os cuidados de precaugio sdo extremamente maiores que o dano
multiplicado pela probabilidade de sua ocorréncia.

Na primeira situagdo, a formula de Hand tem sua utilidade, uma vez que,
aplicando-se corretamente a interpretacdo de acordo com a relagio marginal
entre custos e beneficios, é possivel a afericio da conduta negligente ou nao,
sempre buscando o melhor resultado do ponto de vista econémico.

No segundo caso, embora ndo tenha, a primeira vista, havido negligéncia
do agente publico, que tomou medidas de precaugdo muito superiores ao dano
esperado, a falta de atuagdo de acordo com um ponto 6timo de eficiéncia, isto é,
que os gastos com controle e precaugdo sejam na medida necessaria a prevengao
do dano, faz com que o excesso do custo de cautela seja também indesejado
ao interesse publico — além de se chocar com o préprio principio da eficiéncia,
atualmente expresso no artigo 37, caput, da Constitui¢ao Federal brasileira.
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Issoocorre, porexemplo,quandoseestadiantedeumalegislagdo extremamente
burocratica, com exigéncias documentais muitas vezes repetidas e desnecessarias,
aumentando consideravelmente o custo da preven¢ao, afastando-se
do ponto 6timo de eficiéncia esperado. O pior é que, ndo raro, as excessivas
exigéncias nao cumprem com seu mister de preven¢ao, considerando-se um
gasto in6cuo, sem correspondéncia com o objetivo de cautela almejado.

O entendimento aqui, em certa medida, é o mesmo adotado em relagdo a
responsabilidade civil extracontratual nas relacdes de direito privado. Como
salientado por Papayannis, a existéncia da prevencdo de danos a qualquer custo
¢ um mito da analise economica. Como aponta o autor argentino: “Lo que estd
claro es que no dejamos de realizar estas obras para prevenir las muertes que
estadisticamente sabemos que ocurriran. Tampoco utilizamos los productos mds
seguros que la tecnologia pone en nuestras manos, sino que nos conformarmos con
un nivel razonable de seguridad, porque a partir de cierto punto ésta es demasiado
costosa” (2009, p. 111).

No entanto, tratando-se da Administracao Publica, no exercicio da funcio
administrativa, o nivel razoavel de precaugdo, tendo em conta os gastos
produzidos, tende a ser um pouco mais delicado. Tem-se que o modelo ideal
de razoabilidade da precaugdo seria a equivaléncia entre o 6nus de cautela em
relagao ao resultado danoso esperado. A bem da verdade, essa logica, do ponto
de vista econdmico, embora seja mais evidente na relagdo publica, ¢é aplicavel
indistintamente, pois “seria absurdo, por ejemplo, invertir 60 para evitar un dafio
de 50” (PAPAYANNIS, 2009, p. 157).

Nesse ponto, a fim de que se preserve o interesse publico, a regra de Hand ¢
aplicavel nao para se determinar a conduta negligente segundo a interpretacao
literal, mas, sim, segundo a relagdo de custo e beneficio em termos marginais.

Aqui, os mencionados problemas da férmula de Hand no que concerne a
falta de informagao’ mostram-se ainda mais agravados, pois, se a auséncia de
dados muitas vezes ndo permite a afericdo do custo dos 6nus de precaugao acima
do dano e sua probabilidade, mais dificil ainda ¢ lograr encontrar o ponto 6timo
em termos marginais.

7  Papayannis (2009, p. 159) ainda traz uma terceira interpretagio sobre a regra de Hand, considerando a sua aplicagdo em
termos marginais com informagio limitada. Embora, nesse caso, a aplicagio da formulagdo se aproxime da atividade
empirica realizada pelos Tribunais e agentes publicos, do ponto de vista tedrico, que ¢ o que se pretende demonstrar aqui,
a segunda interpretagdo continua sendo a mais completa.
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Embora o problema de informacdo adequada seja comumente atribuido aos
Magistrados, que ndo a possui quando um problema de responsabilidade lhe ¢
posto para decisao, pode-se muito bem alargar dita problematica aos prdprios
agentes publicos, pois, ainda que, em um modelo ideal e abstrato, pudessem agir
pautados nos elementos da regra de Hand, carecia a eles aquelas informagdes,
agindo muitas vezes com negligéncia pela falta daquelas.

Apesar de teoricamente aplicavel a féormula de Hand aos casos de
responsabilizacao de agentes publicos, em especial na sistematica brasileira,
e valida no sentido de aprimorar o debate sobre quais elementos devem ser
tomados em considera¢do para a afericdo da responsabilidade, a verdade é que,
se a aplica¢do da féormula de Hand ja se evidencia escassa e incompleta nos
casos gerais de responsabilidade civil extracontratual, no que se refere a sua
utilizagdo para os casos de que ora se trata a situagdo mostra que a mencionada
formulacgdo tedrica encontra ainda menos espaco, servindo, quando muito,
como uma andlise minima e mitigada do patamar de cautela esperado dos
agentes estatais.

Conclusao

O que se pretendeu aqui nao foi mais do que langar breves consideragoes
acerca da AED, em particular no que se refere a formula¢ao apresentada pelo
Magistrado Learned Hand.

Ainda que indigitada regra possa ter seu valor, percebeu-se que seu carater,
as vezes simplista, ndo permite sua aplicagdo sem ressalvas, sendo de parca
utilizagdo pelos Juizes. Contudo, buscou-se aplica-la a uma hipdtese ainda nao
ventilada anteriormente, qual seja, a da responsabiliza¢ao dos agentes publicos.

O que se concluiu foi que, a fim de se adequar a regra de Hand aos casos
de responsabilidade de agentes publicos, em especial sob a 6tica da realidade
brasileira, faz-se mister a inser¢do de elementos proprios das relagdes tomadas
pela Administragdo Publica, como o risco de corrupgao, a exigéncia do estrito
cumprimento a lei, ou ainda a invoca¢ao do principio da economicidade. Porém,
do ponto de vista geral, seus tragos mantém-se os mesmos, principalmente no
que se refere as falhas e aos problemas em sua interpretacéo.
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As falhas sentidas na utilizagdo da férmula de Hand para os casos de
responsabilidade dos agentes estatais, que sdo as mesmas a quaisquer
outros casos, podem ser, na compreensao deste artigo, divididas em dois
grandes grupos.

O primeiro remete ao seu carater simplista, que desconsidera fatores como
auséncia de informacao, pouca aplicabilidade prética ou necessidade da fixa¢ao
de critérios de diligéncia ex facto e ante facto.

Por mais atraente que a representacdo algébrica da responsabilidade civil
possa parecer, indicando - erroneamente — maior simplificagdo na tomada de
decisoes, ela trabalha em um campo descolado do plano social e probatdrio
(linguagem essencial para o trabalho do Direito), perdendo, pois, a eficacia
visada quando da sua aplicacdo.

O segundo reside na problematica surgida, por vezes, na tentativa de se
realizar uma inter-relagio ndo natural entre sistemas diversos. Embora nao
se desconheca que o sistema do Direito e da Economia possuam influéncias
reciprocas, como ja apontava claramente Posner (2008, p. 38)%, a transposi¢ao
quase que automatica de determinados elementos de uma para a outra, sem que
haja sua inser¢ao nesse novo sistema por meio da linguagem e dos instrumentos
adequados, pode acabar por desvirtua-los, ndo tendo, assim, a utilidade
inicialmente pretendida.

De fato, ndo obstante a relevancia da interdisciplinaridade, ela deve ser invocada
com cautela, somente quando as bases de cada uma das disciplinas a serem
cotejadas estiverem devidamente consolidadas, e com o cuidado de efetuar seu
inter-relacionamento de maneira consciente, em especial aos obstaculos existentes
em cada sistema, sob pena de simplificar sobremaneira determinadas questdes.

Apesar de todas as falhas e criticas aventadas, o desvelamento de novas
abordagens metodolégicas, como ressaltado introdutoriamente, sempre se
afigura util para (re)pensar antigas questdes. Assim, nesse ponto, a regra de
Hand ainda possui sua utilidade a produgdo do conhecimento.

8  “Que la economia tiene una relacién con el derecho es conocido por lo menos desde la discusién Hobbesiana sobre la propiedad
en el siglo XVII. Tanto David Hume como Adam Smith expusieron las funciones econémicas del derecho. Ya en 1930, diversos
campos legales, mayormente el derecho de la competencia y la regulacion de los servicios publicos, que tenian una relacion
explicita con la competencia y el monopolio, venian recibiendo la atencién sostenida de los princi- pales economistas ingleses
y estadounidenses (la competencia y el monopolio han recibido la atencion de economistas desde Adam Smith; de aqui
la calificacién de “sostenida”). Y, mirando hacia atrds, puede encontrarse literatura econdémica vinculada a otros campos
del derecho, como el notable trabajo de Robert Hale sobre derecho contractual, que también data de los arios treinta”
(POSNER, 2014, p. 38).
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Introdugdo. 1 O Direito do Consumidor bancdrio a luz dos novos
paradigmas do Direito Civil. 1.1 O principio da boa-fé nas relagées
obrigacionais. 1.2 A boa-fé objetiva e o direito do consumidor bancdrio.
1.3 A regulagdo de conduta dos fornecedores de servigos financeiros

no dmbito infralegal: as agoes do Conselho Monetdrio Nacional e do
Banco Central do Brasil. 2 A tutela coletiva do consumidor bancdrio:
um grande desafio. 2.1 As agdes coletivas. 2.1 Stumula vinculante,
sumulas impeditivas de recursos e recursos repetitivos. 3 O Incidente de
Resolugdo de Demandas Repetitivas. Conclusdo.

Resumo

Os avangos do direito material consumerista na tutela objetiva dos consumidores
bancarios (a convergéncia do sistema do direito do consumidor bancario aos
novos paradigmas do direito civil, em especial a boa-fé, assim como a edi¢ao
de atos infralegais pelo Conselho Monetario Nacional e pelo Banco Central do
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Brasil) ndo foram acompanhados de inovagoes efetivas em aspectos processuais,
relativos a tutela coletiva desses consumidores. Ainda que a a¢ao civil publica,
as sumulas e os repetitivos tenham representado avan¢os diante da tradicional
tutela subjetiva singular de direitos, eles ndo foram eficazes em reduzir o volume
de processos judiciais relativos a contratos de massa celebrados entre instituigoes
financeiras e clientes. Diante desse contexto, com o objetivo de contribuir para a
tutela de direitos difusos, coletivos e individuais homogéneos, como é o caso do
direito do consumidor, o Cédigo de Processo Civil de 2015 instituiu o Incidente
de Resolugdo de Demandas Repetitivas (IRDR). Nao obstante, o carater recente
dessa Lei e os questionamentos de importantes doutrinadores levantam duvidas
acerca da real capacidade de esse instituto superar os desafios processuais da
tutela dos direitos subjetivos dos consumidores bancarios.

Palavras-chave: Direito do Consumidor. Instituicdes Financeiras. Boa-fé
objetiva. Tutela coletiva. Incidente de Resolugdo de Demandas Repetitivas.

Banking Consumer Law Analysis: advances in terms of substantive law and
challenges in procedural law.

Abstract

In the last decade, advances in the banking consumer’s protection in terms of
substantive law (the convergence of the banking consumer law system with the new
paradigms of civil law, especially the good faith principle, as well as the publishing
of legal acts by Brazil's Monetary Council and Central Bank) were not accompanied
by effective innovations in consumers procedural collective rights. Although
public civil action and stare decisis represented a breakthrough in the face of the
traditional individual-rights protection, they have not been effective in reducing
the volume of lawsuits over mass contracts between financial institutions and
clients. Against this background, Brazil’s Procedure Civil Code, published in 2015,
brought the Incidente de Resolugdo de Demandas Repetitivas (IRDR), a process
institute that can contribute to the protection of diffuse, collective and individual-
homogeneous rights, as is the case of consumer law. Nevertheless, the recency of

58 Revista da PGBC — Brasilia—v. 11 —n. 1 —jun. 2017 — p. 57-85



Direito do Consumidor Bancario em Perspectiva: os avancos do direito material e os desafios do direito processual

this Law and questions from experts raise doubts about the capability of this new
institute overcoming procedural challenges of banking consumer protection.

Keywords: Consumer Law. Financial Institutions. Good Faith. Collective
protection. Procedural incident to resolve repetitive demands.

Introduc¢ao

A promulgacdo do Cddigo de Defesa do Consumidor (CDC), Lei n° 8.078,
de 11 de setembro de 1990, os novos paradigmas do Direito Civil, aplicaveis ao
direito consumerista pela adog¢ao do dialogo das fontes, bem como a edi¢ao de atos
normativos pelo Conselho Monetario Nacional (CMN) e pelo Banco Central do
Brasil (BC), regulando a transparéncia, a ética, a cooperagdo e a proporcionalidade
nas relagdes entre instituicoes financeiras (IFs) e seus clientes, oportunizaram um
amplo avanco do Direito do Consumidor no &mbito material.

Aliada a esse avanco, a acentua¢do do fendmeno do consumo de massa
tornou mais complexas as relagdes entre consumidores e fornecedores, fazendo
surgir novas controvérsias no ambito juridico.

A conjugacao desses dois fatores, ainda que ndo exclusivamente, contribuiu
para o aumento da quantidade de processos nos tribunais e nos juizos de 1° grau.
Destaca-se que as IFs ocupam a primeira colocagdo entre os maiores setores
litigantes na Justica Estadual e a segunda colocagdo entre os maiores litigantes na
Justica Federal, atras apenas do setor publico federal.

Grande parte dos processos envolvendo as relagdes entre IFs e clientes
destina-se a tutelar demandas repetitivas, relativamente a direitos difusos,
coletivos ou individuais homogéneos. Essas demandas nao costumam envolver
pretensdes complexas nem requerer profunda instrug¢ao probatéria. Apesar
disso, o processo civil individual, em sua estrutura tradicional, ndo tem sido
capaz de tutela-las eficazmente.

Dessa maneira, o objetivo do presente trabalho é investigar se, em termos de
direito processual, a tutela coletiva do consumidor bancario apresentou avangos
equivalentes aos apresentados no 4mbito do direito material.
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1 O Direito do Consumidor bancario a luz dos novos
paradigmas do Direito Civil

Quando da edigdo do CDC, em 1990, as relagdes civis comuns eram regidas
pelo Cédigo Civil (CC) de 1916, Lei n° 3.071, de 1° de janeiro de 1916. Esse ato
normativo foi sendo aos poucos revogado tacitamente, uma vez que se tornara
anacronico diante das mudangas sociais e principalmente devido ao advento da
Constituicdo Federal de 1988.

Com a edi¢ao do CC de 2002, os operadores do direito se debrugaram sobre
uma possivel antinomia entre o CDC e 0 novo CC. A questdo foi resolvida sob o
entendimento de que, em caso de conflito entre as normas das duas leis, deveria
prevalecer o diploma consumerista, tanto por ser regra mais especifica quanto
pelo fato de decorrer de expressa previsao constitucional.!

Nao obstante, ganhou for¢a no mundo juridico brasileiro a corrente do didlogo
das fontes, que propoe um didlogo harmonioso entre os diplomas privados, sem
a necessidade de exclusiao de uma norma em detrimento da outra, de forma a
aplica-las de maneira sincronizada. Essa doutrina deriva da fragmentagdo do
direito civil ao longo dos tempos (MARQUES, 2011).

Nesse sentido, o ordenamento juridico civil passou a ser composto de um
macrossistema, regulado pelo CC de 2002, e por microssistemas que tutelam
situagoes especificas, especialmente atinentes aos hipossuficientes, tais como
consumidores, idosos, criancas e adolescentes.

Assim, os contratos e os procedimentos bancarios, que tutelam as relagoes
entre IFs e clientes, além de serem regidos pela disciplina do direito do
consumidor, inserem-se no ambito do regramento da vida civil.

Acerca do CC de 2002, ele se funda em trés principios: socialidade, eticidade
e operabilidade. O primeiro se constitui na mitiga¢ao do individualismo pela
fun¢ao social, que significa o exercicio da autonomia privada em diregdo a
realizagdo da dignidade humana, da personalidade e dos valores constitucionais
(EFING, 2012).

Por seu turno, a eticidade reconhece a pessoa como centro de emanagio ética,

ou seja, como um ser que tem valor préprio, um projeto a realizar. Ademais,

1 Art. 50, XXXII: “o Estado promoverd, na forma da lei, a defesa do consumidor”.
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orienta no sentido da consagragdo da boa-fé nas relagdes interpessoais, tema
que aprofundaremos mais adiante. J4 o principio da operabilidade busca
garantir a efetividade do direito, bem como assegurar a durabilidade do Codigo
por intermédio de um sistema de “autoatualiza¢do” viabilizado pelo recurso a
novas técnicas legislativas, tais como as cldusulas gerais e os conceitos juridicos
indeterminados. Dessa forma, garante-se que o texto legal seja mais aberto,
de modo que o seu conteitldo normativo possa evoluir por intermédio de um
exercicio de colmatagdo empreendido pelo magistrado, baseado na dindmica
da atividade social. Em termos gerais, o paradigma atual do direito civil é o do
pos-positivismo, marcado pela superacio da dicotomia formal e didatica
entre direito publico e privado, em que a hermenéutica constitucional passou
a exigir uma aproximagdo entre ética e direito. Nele, a autonomia privada
foi mitigada devido a for¢a normativa da Constitui¢do. Assim, o Estado
Democritico de Direito, centrado na dignidade da pessoa humana, proclamou a
despatrimonializa¢do e a personalizagdo do direito privado.

Nesse sentido, também as relagdes obrigacionais passaram a ser guiadas em
uma perspectiva solidarista. A tradicional biparti¢ao de débito e responsabilidade
passou a servir apenas como um primeiro passo para o entendimento do complexo
campo das obrigagdes, que devem ser analisadas sob uma perspectiva voltada a
tutela das situagdes existenciais e da dignidade humana (FARIAS, 2012).

1.1 O principio da boa-fé nas relagdes obrigacionais

Para além das obrigagoes de dar, fazer e ndo fazer (moldadas pela autonomia
privada), o sistema civil-constitucional concebeu a existéncia de deveres anexos,
laterais ou instrumentais, acrescidos a obrigagao pela via do principio da boa-fé
objetiva. A base desses deveres ¢é a confiancga, a qual deve estar refletida em todas
as formas de contrato social (MARQUES, 2011). Trata-se, portanto, da tutela da
legitima expectativa daquele com quem se contrata.

A boa-fé tomou a fei¢do de dever central de todas as relagdes juridicas. Essa
clausula significa que as partes contratantes devem agir de acordo com normas
de conduta pautadas na seriedade e na auséncia de malicia ou de pretensao de se
locupletar indevidamente (ASSIS NETO, 2014).
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A acepgao objetiva da boa-fé relaciona-se ao fato de que ela é examinada
externamente, pouco importando a convicgao dos sujeitos de direito, ou seja, a
afericdo se di em relagdo a harmonia ou ndo com o modelo de conduta social,
verdadeiro standard juridico, entendido como padrao de atuagdo de acordo com
determinados padrdes sociais de lisura e honestidade (ASSIS NETO, 2014).

Esse principio passou a preencher a lacuna nos casos em que os tradicionais
principios das obrigagdes (autonomia privada, autovinculagdo, responsabilidade
por culpa) eram insuficientes, como nos casos de contrato de adesdo e de
clausulas abusivas. De inicio, portanto, a fun¢do central da boa-fé é servir de
critério hermenéutico.

Além disso, a boa-fé objetiva pode ser entendida como a base da finalidade
concreta de um contrato. O motivo de um ato juridico é irrelevante para o
direito em razao de sua subjetividade e s6 vicia o negdcio quando expresso como
razdo determinante. De modo diverso, a finalidade é a propria causa motriz dos
contratos (CORREIA, 2016).

Para a identificacdo da finalidade especifica de um contrato, é imprescindivel
o recurso a clausula da boa-fé. Esse principio permite tomar em consideragdo os
fins concretos que as partes buscavam na celebragao do negdcio, e nao os fins que
o direito visa assegurar de forma geral. Assim, o recurso a boa-fé objetiva resolve
problemas nao equacionados no campo dos motivos negociais (CORREIA, 2016).

Ainda, aboa-fé provocou total turbuléncia na imagem sonolenta da obrigagdo
como simples resultado da presta¢ao formalizada do contrato, de modo que a
relagdo obrigacional passou a ser encarada como verdadeiro processo. O fluxo
obrigacional passou a ser entendido como multifacetado, passando a incluir nao
apenas o momento da celebragdo da obrigagdo e da execugdo da prestagdo, mas
também as fases pré e pos-obrigacional, ou seja, os sujeitos se vinculam antes,
durante e ap6s as obrigagoes.

Em outras palavras, credores e devedores nao estabelecem relagoes de
subordinag¢ao, mas de cooperagio, a fim de que o adimplemento se verifique da
forma mais satisfatdria ao credor e menos onerosa ao devedor. Nesses termos,
eles sdo idénticos titulares de direitos fundamentais e, portanto, devem visualizar,
um no outro, deveres de protegdo, cooperagao e informagao, preservando-se o
principio da solidariedade (FARIAS, 2012).
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1.2 A boa-fé objetiva e o direito do consumidor bancario

No ambito da Agdo Direta de Inconstitucionalidade (ADI) 2.591, o Supremo
Tribunal Federal (STF) reconheceu a aplicabilidade do CDC as relagdes entre
as institui¢oes do Sistema Financeiro Nacional e os usudrios de seus produtos
€ servigos.

Nesse contexto, restou assente a disciplina dos contratos bancarios pelos
dois diplomas legais: CDC e CC de 2002, ambos marcados por um forte
conteudo principioldgico, em que um dos pilares ¢ justamente o principio da
boa-fé objetiva.

A boa-fé possui trés fungdes: i) otimizacdo do comportamento contratual;
ii) reequilibrio do contrato; e iii) limite ao exercicio de direitos subjetivos
(COSTA, 2000).

A primeira fungio, além de pressupor o dever de atuagdo de forma cooperativa
e deveres instrumentais ou laterais de conduta, atribui a boa-fé o papel de critério
de interpretagdo dos negdcios juridicos.

Como dissemos, a boa-fé objetiva empreende a criagdo de deveres anexos,
que impdem uma analise multidimensional da obrigagdo, superando a visao
estanque em torno da obrigacdo principal. Trata-se de deveres impostos por lei,
como consectarios da boa-fé objetiva e, portanto, desvinculados das vontades das
partes (LEAL, 2016). Sobre os deveres anexos, destacamos dois enunciados das
Jornadas de Direito Civil do CJF acerca do art. 422 do CC de 2002: o Enunciado
n° 24 preleciona que “em virtude do principio da boa-fé, positivado no art.
422 do novo Codigo Civil? a violagdo dos deveres anexos constitui espécie de
inadimplemento, independentemente de culpa; o Enunciado n° 363 assevera
que os principios da probidade e da confianga sdo de ordem publica, estando
a parte lesada somente obrigada a demonstrar a existéncia da violagdo”. Ambos
reafirmam a natureza objetiva dos deveres anexos.

A violagao aos deveres anexos ¢ denominada de Violagdo Positiva do Contrato
(VPC) esediferencia do inadimplemento absoluto® e do inadimplemento relativo*

2 “Art. 422. Os contratantes sao obrigados a guardar, assim na conclusao do contrato, como em sua execugao, os principios
de probidade e boa-fé”

3 O inadimplemento absoluto ocorre quando for impossivel a realizagio da prestagdo ou quando, apesar de possivel o
cumprimento da prestagdo, o adimplemento nao for mais interessante ao credor (LEAL, 2016).

4 O inadimplemento relativo, ou mora, se constitui no ndo cumprimento da prestagdo no tempo, lugar e forma devidos
(LEAL, 2016).
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(mora) porque se aplica a uma série de situagdes praticas de inadimplemento que
ndo se relacionam com a obrigac¢do principal, ou seja, constitui-se na violagao
a deveres ligados a protecao dos contratantes em todo o desenvolvimento
obrigacional, ndo ligados a prestagao propriamente dita (LEAL, 2016).

Na pratica, a VPC consiste em um conceito obtido por exclusao; e, no Brasil,
como a visdo de mora ¢ mais abrangente do que em outros paises, a abrangéncia
da VPC é menor (LEAL, 2016). Contudo, com base na func¢do integrativa da
boa-fé, a jurisprudéncia patria tem cada vez mais adotado a disciplina da VPC
no Ambito das relacdes civis, inclusive consumeristas.

A segunda funcdo da boa-fé objetiva é ensejar a revisao contratual quando
o relativo equilibrio entre prestagdo e contraprestacio, que deve presidir os
contratos bilaterais e sinalagmaticos, é quebrado em razao da imprevisdo ou da
onerosidade excessiva.

Em relagdo as operagdes bancarias, ha um “surto das chamadas agoes
revisionais, nas quais pretendem os aderentes, grosso modo, realinhar a divida
e demonstrar eventual excesso, desequilibrio entre as partes, acoimado de lesivo
o ato juridico” (ABRAQ, 2008, p. 467). Nesse ponto, ¢ importante ressaltar que
as acOes revisionais de contratos consumeristas sdo distintas das dos demais
contratos civis.

O CDC adotou a teoria da base objetiva do negdcio, que, diferentemente da
teoria da onerosidade excessiva de que trata o art. 478° do CC, nao exige que a
desproporcédo tenha por causa acontecimentos extraordinarios ou imprevisiveis.
Tem-se, portanto, uma imediata correlaqéo entre a revisao do contrato e o
principio da boa-fé (COSTA, 2000). Ademais, permite apenas ao consumidor
invocar a onerosidade excessiva, uma vez que parte do pressuposto de
sua vulnerabilidade.

O conteudo dessa teoria encontra-se previsto explicitamente no art. 6°, V¢,
do CDC. A primeira parte deste dispositivo permite a modifica¢ao de clausulas
contratuais que, embora perfeitamente validas, foram pactuadas de tal maneira
que estabelecem prestagdes desproporcionais. A segunda parte trata do caso de

5 “Art. 478. Nos contratos de execu¢do continuada ou diferida, se a prestacdo de uma das partes se tornar excessivamente
onerosa, com extrema vantagem para a outra, em virtude de acontecimentos extraordinarios e imprevisiveis, podera o
devedor pedir a resolugdo do contrato. Os efeitos da sentenga que a decretar retroagirdo a data da citagio.”

6  “Art. 6° Sdo direitos bésicos do consumidor: [...] V - a modificagio das cldusulas contratuais que estabelecam prestagdes
desproporcionais ou sua revisao em razao de fatos supervenientes que as tornem excessivamente onerosas.”
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evento superveniente que gerou um posterior desequilibrio contratual, onerando
excessivamente o consumidor (EFING, 2012).

Em ambos os casos (CC e CDC), contudo, a jurisprudéncia brasileira tem
adotado a teoria da onerosidade excessiva apenas de forma timida e cautelosa
(EFING, 2012). O intuito ¢é conferir uma tutela ao consumidor que nao iniba a
liberdade de iniciativa e permita o desenvolvimento econdémico.

A terceira importante funcao da boa-fé objetiva é limitar o exercicio abusivo
do direito, impedindo comportamentos contraditdrios, preservando a lealdade e
a cooperagdo. A proibi¢do ao venire contra factum proprim se constitui em regra
de conteudo ético, adotada pela jurisprudéncia e pela doutrina nos diversos
paises de tradi¢do romano-germanica, independentemente de previsdao legal
especifica (EFING, 2012).

No ambito dessa ultima fun¢do, merece destaque a surrectio, ou seja, o
nascimento de um direito como efeito, no tempo, da confianga legitimamente
despertada na contraparte por determinada a¢ido ou comportamento
contraditério (EFING, 2012). Um importante exemplo é o direito a requerer
judicialmente a anulagdo de clausula contratual abusiva. Sobre o assunto, o
art. 51 do CDC traz hipoteses exemplificativas de clausulas abusivas, além de
manifestar a op¢ao pela manutengdo do contrato, conforme o § 2°7 desse artigo.

Para os contratos bancdrios, merece mencéio o art. 528 do CDC, que, além de
tratar como um dever a informagao prévia e adequada sobre produtos e servigos
financeiros, limita expressamente o percentual das multas de mora e assegura ao
consumidor bancdrio a liquidagao antecipada do débito.

Essas disposi¢oes do CDC, contudo, ndo esgotam a tutela do consumidor no
caso de pratica contraditodria e abusiva por parte do fornecedor. Tendo em vista a
aplicagao do dialogo das fontes, os contratos bancarios estao sujeitos as causas de
nulidade do contrato em si, decorrente da teoria geral dos contratos do CC. As
hipéteses de anulabilidade do contrato se referem aos vicios de consentimento

7 “Art. 51. [...] § 2° A nulidade de uma cldusula contratual abusiva ndo invalida o contrato, exceto quando de sua auséncia,
apesar dos esfor¢os de integragdo, decorrer 6nus excessivo a qualquer das partes.”

8 “Art. 52. No fornecimento de produtos ou servigos que envolva outorga de crédito ou concessdo de financiamento ao
consumidor, o fornecedor deverd, entre outros requisitos, informa-lo prévia e adequadamente sobre: I - preco do produto
ou servigo em moeda corrente nacional; IT - montante dos juros de mora e da taxa efetiva anual de juros; III - acréscimos
legalmente previstos; IV — niimero e periodicidade das prestagoes; V - soma total a pagar, com e sem financiamento.
§ 1° As multas de mora decorrentes do inadimplemento de obrigagdes no seu termo nao poderéo ser superiores a dois por
cento do valor da prestagdo. § 2° E assegurado ao consumidor a liquidagdo antecipada do débito, total ou parcialmente,
mediante redugéo proporcional dos juros e demais acréscimos.”
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(erro; dolo; coagdo; estado de perigo; lesao; fraude contra credores), além dos
negocios celebrados por pessoa com incapacidade relativa. Por sua vez, as
hipoteses de nulidade constam dos arts. 166 e 167 do Cédigo. Em todos esses
casos, observa-se a violagdo ao principio da boa-fé.

1.3 A regulagdo de conduta dos fornecedores de servigos
financeiros no 4mbito infralegal: as agdes do Conselho
Monetario Nacional e do Banco Central do Brasil

Sob o novo paradigma da boa-fé objetiva, tornou-se ainda mais relevante
a regulacdo de conduta no ambito das relagdes civis em geral e consumeristas.
Nao foi diferente para o caso das institui¢des integrantes do Sistema Financeiro
Nacional (SFN).

Em um contexto em que a ampla maioria dos contratos bancarios sao
contratos de adesdo, com clausulas de dificil entendimento e em que, pela propria
natureza, os produtos e servi¢os financeiros ndo sao facilmente inteligiveis pelos
consumidores, a atuacio do CMN, no sentido de ampliar a transparéncia nessa
rela¢do, vem prestando homenagem ao principio da boa-fé.

Destaca-se, ainda, que ndo apenas os drgdos administrativos diretamente
integrantes do Sistema Nacional de Defesa do Consumidor tém competéncia
para a fiscalizacao das relagdes de consumo, mas também outros drgaos
administrativos de controle e regulacao de relagdes de consumo, conforme o
art. 55, § 3°%, do CDC (EFING, 2012). Entre esses drgdos, inclui-se o BC no que
se refere as relagdes entre instituicdes financeiras e seus clientes.

Além da competéncia de fiscalizar e controlar' o sistema bancario e financeiro
e aplicar as IFs as sang¢des'! previstas pela pratica das infragdes mencionadas na
Lei n° 4.595, de 1964, também cabe ao BC a aplicacdo das san¢des administrativas
previstas no art. 56 do CDC. Assim, “evidencia-se a coincidéncia parcial das

9 “Art. 55 [...] § 3° Os 6rgios federais, estaduais, do Distrito Federal e municipais com atribui¢des para fiscalizar e controlar
o mercado de consumo manterdo comissdes permanentes para elaboragao, revisao e atualizagao das normas referidas no
§ 1°, sendo obrigatdria a participagdo dos consumidores e fornecedores.”

10 “Art. 10. Compete privativamente ao Banco Central da Republica do Brasil: [...] X - Exercer a fiscalizagdo das institui¢oes
financeiras e aplicar as penalidades prevista”

11 “Art. 44. As infragdes aos dispositivos desta lei sujeitam as institui¢es financeiras, seus diretores, membros de conselhos
administrativos, fiscais e semelhantes, e gerentes, as seguintes penalidades, sem prejuizo de outras estabelecidas na
legislagdo vigente [...]”
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sangoes a serem aplicadas pelo Banco Central, previstas na Lei n° 4.595/1964, com
as disciplinas na Lei n° 8.078/1990” (EFING, 2012, p. 641).

Nesses termos, ha resolucbes do CMN e circulares e cartas-circulares do
BC que primam pela boa-fé nas relages de consumo bancarias.'? Esses atos
normativos complementam, no que se refere as relagdes de consumo bancarias,
as disposigdes do CDC e do CC. Néo objetivam substituir os diplomas legais, uma
vez que nem poderiam, por razdes formais. Em verdade, estdo em consonancia
com a doutrina do didlogo das fontes, atuando juntamente com as disposi¢oes
legais para proteger os consumidores hipossuficientes.

A atualiza¢do do microssistema do direito do consumidor a luz do
macrossistema civil, o aprofundamento da tutela do consumidor bancario pelos
atos infralegais e a convergéncia do sistema do direito do consumidor bancario
aos novos paradigmas do direito civil, em especial a boa-fé, revelam um avango
no direito consumerista material em torno da maior prote¢io dos usuarios de
produtos e servicos financeiros. Resta-nos examinar se esse mesmo avango
ocorreu em matéria processual.

2 A tutela coletiva do consumidor bancario: um grande desafio

Com amassificagdo das relagdes sociais, especialmente de consumo, tornou-se
cada vez mais relevante a defesa coletiva’®. O processo civil individual, em sua
estrutura tradicional, comegou a demonstrar sinais de fragilidade para atender

12 Resolugao CMN n° 4.539, de 24 e novembro de 2016: dispde sobre principios e politica institucional de relacionamento
com clientes e usudrios de produtos e de servicos financeiros. Resolugdio CMN ne 4.196, de 15 de margo de 2013: dispde
sobre medidas de transparéncia na contratagdo e divulgaciao de pacotes de servigos. Resolugao n° 4.197, de 15 de margo
de 2013: dispoe sobre medidas de transparéncia na contratagao de operagdes de crédito, relativas a divulgagao do Custo
Efetivo Total (CET). Carta-Circular n° 3.593, de 19 de abril de 2013: esclarece acerca das disposi¢des da Resolugdo n° 4.197,
de 15 de margo de 2013 (define a forma de célculo dos percentuais de cada componente do fluxo das operagdes). Resolugao
CMN n° 4.433, de 23 de julho de 2015: dispde sobre a constituigdo e o funcionamento de componente organizacional
de ouvidoria pelas institui¢des financeiras e demais instituigdes autorizadas a funcionar pelo Banco Central do Brasil.
Circular n° 3.503, de 26 de julho de 2010: dispde sobre procedimentos complementares relativos ao funcionamento de
componente organizacional de ouvidoria nas institui¢des financeiras, nas demais instituigoes autorizadas a funcionar pelo
Banco Central do Brasil e nas administradoras de consorcio. Circular n° 3.512, de 25 de novembro de 2010: dispoe sobre
o pagamento do valor minimo da fatura de cartdo de crédito e dé outras providéncias.

13 Diferentemente da tutela de direitos individuais, na tutela coletiva: i) a defesa judicial se faz por meio de legitimagio
extraordindria, enquanto nos conflitos individuais aquele que pede a prestagao jurisdicional ¢, de regra, quem invoca a
titularidade do direito defendido; ii) a destinagdo do produto da indenizagiao normalmente é especial (fundo fluido, de
utilizagdo flexivel na reparagio do interesse lesado); iii) é necessario que a imutabilidade da decisio ultrapasse os limites
das partes processuais (coisa julgada erga omnes ou ultra partes); e iv) prepondera o principio da economia processual
(discute-se em uma tnica agdo o direito de todo o grupo, classe ou categoria de pessoas).
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ao novo fendmeno das demandas coletivas que se asseverou a partir da década
de 1970 (GONCALVES, 2015).

No Brasil, alguns fatores confluiram para a massificagao das agdes judiciais;
dentre eles, a promulgacdo da Constituicao Federal (CF) de 1988, que ampliou
0 acesso a justica, promoveu a universaliza¢ao de determinados servigos basicos
e ampliou o crédito.

Em decorréncia, houve a alteragdo do perfil de litigdncia, com um forte
acréscimo de demandas idénticas ou similares (chamadas de demandas
repetitivas, plurimas ou em série). Essas demandas nido costumam envolver
pretensdes complexas nem reivindicar profunda instrugdo probatoria. Apesar
disso, o sistema juridico brasileiro nao albergava instrumentos processuais aptos
a resolverem essa nova situagao de megaconstrovérsias (GONCALVES, 2015).

Construiu-se, no Brasil, um consenso no sentido de que o processo judicial
classico, baseado na tutela de interesses individuais, ndo era mais suficiente
para resolver controvérsias carregadas de matizes sociais que afetam grupos,
categorias ou classes de cidaddos (SIMAO, 2015).

2.1 Asagoes coletivas

Antes mesmo da promulgacao da CF de 1988, entrou em vigor a Lei da A¢ao
Civil Publica (ACP), Lei n° 7.347, de 24 de julho de 1985, inspirada no modelo
de class actions do sistema norte-americano. A ACP surgiu da necessidade de se
tutelar direitos de uma coletividade que raramente era assistida pelo Estado, em
especifico direitos relacionados ao cotidiano (MAZZILI, 2008).

Por sua vez, o CDC trouxe disposi¢des processuais proprias em matéria de
defesa coletiva. O Cddigo consumerista, no art. 81, paragrafo unico', definiu os
direitos tutelados de forma coletiva. Além disso, esse ato normativo promoveu
outras relevantes alteragdes. Citam-se: i) a aplicabilidade do CDC, no que for

14 “Art. 81 [...] Paragrafo tnico. A defesa coletiva serd exercida quando se tratar de: I - interesses ou direitos difusos,
assim entendidos, para efeitos deste codigo, os transindividuais, de natureza indivisivel, de que sejam titulares pessoas
indeterminadas e ligadas por circunstancias de fato; II — interesses ou direitos coletivos, assim entendidos, para efeitos
deste codigo, os transindividuais, de natureza indivisivel de que seja titular grupo, categoria ou classe de pessoas ligadas
entre si ou com a parte contraria por uma relagao juridica base; III - interesses ou direitos individuais homogéneos, assim
entendidos os decorrentes de origem comum.”
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cabivel, a defesa dos interesses de que trata a Lei da ACP'; ii) a possibilidade de
litisconsorcio facultativo entre Ministérios Publicos (MPs) de diferentes entes';
iii) a previsdo de ajustamento de conduta'’; e iv) a ampliagdo do rol de interesses
sob a regulacdo da norma'®.

Apesar dessas alteragoes legislativas mencionadas, a agao civil ptblica nao
se mostrou, ao longo do tempo, como uma solugdo adequada para os conflitos
coletivos, tendo o numero de processos no Brasil crescido continuamente. Em
outras palavras, ela ndo promoveu a reducao de litigios de massa.

Duas possiveis razoes sdo: i) o fato de a legitimacao para ajuizamento de agdes
civis publicas ser adstrita a um rol pequeno de entidades; e ii) a circunstincia
de que sentenca nao faz coisa julgada nas a¢des que tratam de interesses ou
direitos individuais homogéneos, como sdo uma ampla parte dos direitos dos
consumidores (SIMAQ, 2015).

2.2 Sumula vinculante, simulas impeditivas de recursos e
recursos repetitivos

Tendo em vista a ineficicia da agdo civil publica para a defesa dos interesses
difusos, coletivos e, principalmente, dos individuais homogéneos, novos institutos
processuais adentraram o ordenamento juridico brasileiro: a sumula vinculante; as
simulas impeditivas de recursos e de repercussao geral; e os recursos repetitivos.

O primeiro instituto foi previsto na Emenda Constitucional n° 45, de 8 de
dezembro de 2004, e regulamentado pela Lei Complementar n° 11.417, de 19
de dezembro de 2006. Trata-se de enunciado aprovado pelo STF apos reiteradas
decisdes sobre matéria constitucional, com efeito vinculante em relacdo aos
6rgaos do Poder Judiciario e 8 administragdo publica direta e indireta, nas esferas
federal, estadual e municipal. Importante destacar que o tema a ser disciplinado
pela simula vinculante deve ter relevancia juridica."”

15 “Art. 21. Aplicam-se a defesa dos direitos e interesses difusos, coletivos e individuais, no que for cabivel, os dispositivos do
Titulo IIT da lei que instituiu o Codigo de Defesa do Consumidor.”

16 “Art.5°[...] § 5°. Admitir-se-4 o litisconsdrcio facultativo entre os Ministérios Publicos da Unido, do Distrito Federal e dos
Estados na defesa dos interesses e direitos de que cuida esta lei”

17 “Art. 5° [...] § 6°. Os 6rgaos publicos legitimados poderdo tomar dos interessados compromisso de ajustamento de sua
conduta as exigéncias legais, mediante combinagdes, que terd eficacia de titulo executivo extrajudicial.”
18 “Art. 5° [...] II - [...] inclua, entre suas finalidades institucionais, a prote¢do ao meio ambiente, ao consumidor, ao

patrimonio artistico, estético, histérico, turistico e paisagistico, ou a qualquer outro interesse difuso ou coletivo.”

19 Art. 22, § 1°, da LC n° 11.417, de 2006: “O enunciado da simula tera por objeto a validade, a interpretagao e a eficicia de
normas determinadas, acerca das quais haja, entre érgaos judiciarios ou entre esses e a administragao publica, controvérsia
atual que acarrete grave inseguranga juridica e relevante multiplicagao de processos sobre idéntica questao’”.
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Trata-se de um importante mecanismo de tutela coletiva do consumidor.
Algumas sumulas®, inclusive, serviram ao oficio de tutelar as relagdes de
consumo bancdrias, pacificando demandas de massa.

Outra importante inovacdo em direito processual civil sio as sumulas
impeditivas de recursos, instituidas pela Lei n° 11.276, de 7 de fevereiro de 2006,
que, dentre outras alteragdes, modificou o art. 518, § 1°, do CPC de 1973, ipsis
litteris: “O juiz nao recebera o recurso de apelagdo quando a sentenca estiver
em conformidade com simula do Superior Tribunal de Justica ou do Supremo
Tribunal Federal”. Essa mesma Lei introduziu no ordenamento juridico patrio a
improcedéncia in limine** das demandas repetitivas no CPC de 1973, conforme
art. 285-A>.

Também editada no ano de 2006, a Lei n° 11.418 acrescentou o art. 543-A* ao
CPC (art. 1.035 do CPC de 2015), estabelecendo a simula de repercussao geral,
que também ¢ impeditiva de recurso, mas restrita ao recurso extraordinario.

Os dois tipos de sumula (impeditiva e de repercussdo geral) sdo importantes
para limitar o grande vulto de processos em grau de recurso no Brasil.

20 Sumula 648: “A norma do § 3° do art. 192 da Constituigao, revogada pela EC 40/2003, que limitava a taxa de juros reais a
12% ao ano, tinha sua aplicabilidade condicionada a edigdo de lei complementar”. Sumula 596: “As disposi¢des do Decreto
22.626/33 nao se aplicam as taxas de juros e aos outros encargos cobrados nas operagdes realizadas por instituigdes
puiblicas ou privadas, que integram o sistema financeiro nacional”. Simula 556: “E competente a Justiga comum para julgar
as causas em que ¢ parte sociedade de economia mista”. Sumula 508: “Compete  Justica Estadual, em ambas as instancias,
processar e julgar as causas em que for parte o Banco do Brasil S.A” Stmula 121: “E vedada a capitalizagdo de juros, ainda
que expressamente convencionada” Stimula 28: “O estabelecimento bancério é responsavel pelo pagamento de cheque
falso, ressalvadas as hipoteses de culpa exclusiva ou concorrente do correntista”,

21 A disciplina sobre a improcedéncia in limine esté prevista no art. 332 do CPC de 2015.

22 “Art. 285-A. Quando a matéria controvertida for unicamente de direito e no juizo ja houver sido proferida sentenga de
total improcedéncia em outros casos idénticos, podera ser dispensada a citagio e proferida sentenga, reproduzindo-se o
teor da anteriormente prolatada. § 1° Se o autor apelar, é facultado ao juiz decidir, no prazo de 5 (cinco) dias, ndo manter
a sentenga e determinar o prosseguimento da agdo. § 2° Caso seja mantida a sentenga, serd ordenada a citagao do réu para
responder ao recurso.”

23 “Art. 543-A. O Supremo Tribunal Federal, em decisdo irrecorrivel, ndo conhecerd do recurso extraordindrio, quando
a questdo constitucional nele versada ndo oferecer repercussao geral, nos termos deste artigo. § 1° Para efeito da
repercussao geral, sera considerada a existéncia, ou nao, de questdes relevantes do ponto de vista econdmico, politico,
social ou juridico, que ultrapassem os interesses subjetivos da causa. § 2° O recorrente devera demonstrar, em preliminar
do recurso, para apreciagdo exclusiva do Supremo Tribunal Federal, a existéncia da repercussdo geral. § 3° Havera
repercussao geral sempre que o recurso impugnar decisdo contraria a simula ou jurisprudéncia dominante do Tribunal.
§ 4° Se a Turma decidir pela existéncia da repercussio geral por, no minimo, 4 (quatro) votos, ficara dispensada a remessa
do recurso ao Plenario. § 5° Negada a existéncia da repercussao geral, a decisdo valera para todos os recursos sobre matéria
idéntica, que serdo indeferidos liminarmente, salvo revisdo da tese, tudo nos termos do Regimento Interno do Supremo
Tribunal Federal. § 6° O Relator poderd admitir, na analise da repercussio geral, a manifestagao de terceiros, subscrita por
procurador habilitado, nos termos do Regimento Interno do Supremo Tribunal Federal. § 7° A Simula da decisdo sobre a
repercussio geral constard de ata, que sera publicada no Didrio Oficial e valera como ac6rdao.”
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Especificamente acerca do direito do consumidor bancario, o ST] pacificou®
entendimentos acerca de questdes antes amplamente controversas, balizando
interpretagdes e permitindo maiores isonomia e seguranga juridica.

24 Sumula 572: “O Banco do Brasil, na condigao de gestor do Cadastro de Emitentes de Cheques sem Fundos (CCF), ndo tem
a responsabilidade de notificar previamente o devedor acerca da sua inscrigdo no aludido cadastro, tampouco legitimidade
passiva para as a¢des de reparacdo de danos fundadas na auséncia de prévia comunica¢io”. Sumula 566: “Nos contratos
bancarios posteriores ao inicio da vigéncia da Resolugao-CMN n° 3.518/2007, em 30/4/2008, pode ser cobrada a tarifa de
cadastro no inicio do relacionamento entre o consumidor e a institui¢do financeira”. Simula 565: “A pactuagao das tarifas
de abertura de crédito (TAC) e de emissdo de carné (TEC), ou outra denominagio para o mesmo fato gerador, é vélida
apenas nos contratos bancarios anteriores ao inicio da vigéncia da Resolugiao-CMN n. 3.518/2007, em 30/4/2008”. Simula
550: “A utilizagdo de escore de crédito, método estatistico de avaliagio de risco que ndo constitui banco de dados, dispensa
o consentimento do consumidor, que terd o direito de solicitar esclarecimentos sobre as informagdes pessoais valoradas e as
fontes dos dados considerados no respectivo calculo”. Simula 541: “A previsdo no contrato bancério de taxa de juros anual
superior ao duodécuplo da mensal ¢ suficiente para permitir a cobranga da taxa efetiva anual contratada”. Stimula 539: “E
permitida a capitalizagio de juros com periodicidade inferior a anual em contratos celebrados com instituigoes integrantes
do Sistema Financeiro Nacional a partir de 31/3/2000 (MP n. 1.963-17/2000, reeditada como MP n. 2.170-36/2001), desde
que expressamente pactuada”. Simula 538: “As administradoras de consorcio tém liberdade para estabelecer a respectiva
taxa de administracdo, ainda que fixada em percentual superior a dez por cento”. Simula 530: “Nos contratos bancdrios, na
impossibilidade de comprovar a taxa de juros efetivamente contratada — por auséncia de pactuagdo ou pela falta de juntada
do instrumento aos autos -, aplica-se a taxa média de mercado, divulgada pelo Bacen, praticada nas operagdes da mesma
espécie, salvo se a taxa cobrada for mais vantajosa para o devedor”. Simula 479: “As instituigdes financeiras respondem
objetivamente pelos danos gerados por fortuito interno relativo a fraudes e delitos praticados por terceiros no ambito
de operagdes bancarias”. Simula 473: “O mutudrio do SFH néo pode ser compelido a contratar o seguro habitacional
obrigatério com a institui¢do financeira mutuante ou com a seguradora por ela indicada”. Simula 472: “A cobranca de
comissao de permanéncia - cujo valor nao pode ultrapassar a soma dos encargos remuneratdrios e moratorios previstos no
contrato — exclui a exigibilidade dos juros remuneratérios, moratérios e da multa contratual”. Simula 450: “Nos contratos
vinculados ao SFH, a atualizag¢io do saldo devedor antecede sua amortizagao pelo pagamento da prestagao”. Simula 422:
“O art. 6° e, da Lei n. 4.380/1964 nao estabelece limitagido aos juros remuneratdrios nos contratos vinculados ao SFH”,
Sumula 404: “E dispenséavel o aviso de recebimento (AR) na carta de comunicagio ao consumidor sobre a negativagio de
seu nome em bancos de dados e cadastros”. Simula 388: “A simples devolugao indevida de cheque caracteriza dano moral”.
Stimula 385: “Da anotagdo irregular em cadastro de protecio ao crédito, nio cabe indenizagdo por dano moral, quando
preexistente legitima inscrigao, ressalvado o direito ao cancelamento”. Simula 382: “A estipulagdo de juros remuneratérios
superiores a 12% ao ano, por si s6, ndo indica abusividade”. Simula 381: “Nos contratos bancarios, é vedado ao julgador
conhecer, de oficio, da abusividade das clausulas”. Simula 380: “A simples propositura da agdo de revisdo de contrato nio
inibe a caracterizagdo da mora do autor”. Sumula 379: “Nos contratos bancérios nao regidos por legislagio especifica,
os juros moratérios poderdo ser convencionados até o limite de 1% ao més” Simula 370: “Caracteriza dano moral a
apresentagio antecipada de cheque pré-datado”. Simula 369: “No contrato de arrendamento mercantil (leasing), ainda
que haja cldusula resolutiva expressa, é necessdria a notificagio prévia do arrendatario para constitui-lo em mora”. Simula
359: “Cabe ao 6rgdo mantenedor do Cadastro de Protegio ao Crédito a notificagio do devedor antes de proceder a
inscri¢ao”. Sumula 328: “Na execugdo contra institui¢do financeira, é penhoravel o numerario disponivel, excluidas as
reservas bancdrias mantidas no Banco Central”. Simula 323: “A inscri¢do do nome do devedor pode ser mantida nos
servigos de protecdo ao crédito até o prazo maximo de cinco anos, independentemente da prescri¢io da execu¢do”.
Stmula 322: “Para a repetigio de indébito, nos contratos de abertura de crédito em conta-corrente, ndo se exige a prova
do erro”. Simula 297: “O Cédigo de Defesa do Consumidor é aplicével as institui¢des financeiras”. Sumula 296: “Os juros
remuneratorios, ndo cumuldveis com a comissao de permanéncia, sao devidos no periodo de inadimpléncia, a taxa média
de mercado estipulada pelo Banco Central do Brasil, limitada ao percentual contratado”. Simula 294: “Nio é potestativa
a clausula contratual que prevé a comissdo de permanéncia, calculada pela taxa média de mercado apurada pelo Banco
Central do Brasil, limitada 4 taxa do contrato”. Simula 293: “A cobranga antecipada do valor residual garantido (VRG)
ndo descaracteriza o contrato de arrendamento mercantil”. Simula 288: “A Taxa de Juros de Longo Prazo (TJLP) pode ser
utilizada como indexador de corre¢do monetdria nos contratos bancarios”. Sumula 287: “A Taxa Basica Financeira (TBF)
ndo pode ser utilizada como indexador de corregiao monetdria nos contratos bancarios”. Sumula 286: “A renegociagio
de contrato bancario ou a confissio da divida nao impede a possibilidade de discussdo sobre eventuais ilegalidades dos
contratos anteriores”. Simula 285: “Nos contratos bancdrios posteriores ao Cédigo de Defesa do Consumidor incide a
multa moratéria nele prevista”. Simula 283: “As empresas administradoras de cartdo de crédito sdo institui¢des financeiras
e, por isso, os juros remuneratdrios por elas cobrados nao sofrem as limitagdes da Lei de Usura” Stimula 258: “A nota
promissoria vinculada a contrato de abertura de crédito niao goza de autonomia em razdo da iliquidez do titulo que
a originou”
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Em sequéncia, no ano de 2008, a Lei n° 11.672 introduziu a disciplina dos
recursos especiais em demandas repetitivas no processo civil brasileiro. O
CPC de 2015 trata dessa questao nos arts. 1.036 a 1.042, caput, ampliando essa
previsdo também para os recursos extraordinarios.

Os recursos repetitivos devem estar fundamentados em idéntica questdo
de direito e sdo instaurados mediante encaminhamento ao STF ou ao STJ, pelo
presidente ou vice-presidente de tribunal de justi¢ca ou de tribunal regional
federal, de dois ou mais recursos representativos da controvérsia. Nao sendo
recusada a afetagdo, fica suspenso o tramite de todos os processos pendentes,
individuais ou coletivos, que tramitem no Estado ou na regiao.

Se decididos os recursos afetados, os 6rgaos colegiados declaram prejudicados
os demais recursos versando sobre idéntica controvérsia ou os decidirao
aplicando a tese firmada. Quando negada a existéncia de repercussdo geral no
recurso extraordindrio afetado, sdo considerados automaticamente inadmitidos
os recursos extraordinarios cujo processamento tenha sido sobrestado.

Assim como as sumulas ja mencionadas, os recursos repetitivos do ST]
acerca de contratos bancarios® sdao de extrema importancia para concretizar os
principios da celeridade na tramitagdo de processos, da isonomia de tratamento
as partes processuais e da seguranca juridica.

Nio obstante as inovagdes processuais mencionadas nesta se¢do, as agdes
coletivas ainda carecem de efetividade. A falta de solu¢do adequada para os
conflitos coletivos é responsavel em grande parte pelo problema cronico de
ntmero excessivo de processos no Brasil (SIMAO, 2015).

Pesquisa do Departamento de Pesquisa Judicidria do CNJ (BRASIL, 2016)
revela que, dentre os entes do setor privado, os bancos® sdo os maiores litigantes
no Brasil. Na Justi¢a Federal, ocupam a segunda colocacao, apenas atrds do setor
publico federal. Mas, quando se analisam apenas os processos que ingressaram
na 1? instancia da justica estadual, os bancos sdo os maiores litigantes, incluidos
na pesquisa os setores publicos estadual e municipal.

25 REspl061530 RS, Rel. Ministra NANCY ANDRIGHI, SEGUNDA SECAO, Julgado em 22/10/2008, DJE 10/3/2009);
REsp1058114 RS, Rel. Ministra NANCY ANDRIGHI, SEGUNDA SECAO, Julgado em 12/8/2009, DJE 16/11/2010;
REsp1112879 PR, Rel. Ministra NANCY ANDRIGHI, SEGUNDA SEGCAO, Julgado em 12/5/2010, DJE 19/5/2010;
REsp973827 RS, Rel. Ministro LUIS FELIPE SALOMAO, Rel. p/ Acérdio Ministra MARIA ISABEL GALLOTTI,
SEGUNDA SEGAO, julgado em 8/8/2012, DJe 24/9/2012.

26 Importante informar que o termo “bancos” incluem as instituigdes financeiras nao bancérias e as demais entidades
autorizadas a funcionar pelo Banco Central do Brasil. Entre as IFs, os maiores litigantes sdo, nessa ordem, a BV Financeira,
0 Banco Bradesco, a Caixa Econdmica Federal, o Banco Itaucard S.A., o Banco Itat e o Banco Santander.
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Para Rossi (2012), mesmo apds as reformas processuais, a forma de
tutela coletiva é ineficaz, principalmente em relagdo aos direitos individuais
homogéneos. O ordenamento revelou-se obsoleto e inoperante, incapaz de
impedir em absoluto a existéncia de ag¢des repetitivas, sendo cada vez mais
relevantes as pesquisas e os estudos relativos a meios alternativos de resolu¢ao
de conflitos transindividuais.

Se houve grandes avan¢os da tutela do consumidor em termos do direito
material, a tutela processual coletiva do consumidor ainda se apresenta como
um grande desafio. Mesmo que nas ultimas décadas se possa reconhecer avangos
no uso das a¢des coletivas no Brasil, ha praticamente um consenso na doutrina
no sentido de que o ordenamento juridico ainda carece de instrumentos e
ferramentas adequadas para o tratamento dos conflitos coletivos (SIMAQ, 2015).

3 O Incidente de Resolu¢ao de Demandas Repetitivas

Tendo em vista o fendmeno do amplo volume de processos no Brasil e dada
a necessidade de se promover melhorias na tutela de direitos difusos, coletivos
e individuais homogéneos, o CPC 2015 previu o Incidente de Resolugao
de Demandas Repetitivas (IRDR), com o objetivo de agilizar a prestagao
jurisdicional, diminuir o nimero de processos judiciais e gerar uniformidade na
jurisprudéncia (SIMAO, 2015).

Esse instituto busca viabilizar uma verdadeira concentraciao de processos
que versem sobre uma mesma questdo de direito no d4mbito dos tribunais,
permitindo que a decisdo a ser proferida vincule todos os demais casos sob sua
competéncia territorial.

O incidente pode ser instaurado no ambito dos tribunais independentemente
de processos originarios ou recursos. Assim, ¢ suficiente o atendimento das
condigoOes previstas no art. 976, caput®.

27 “Art. 976. E cabivel a instauragio do incidente de resolucdo de demandas repetitivas quando houver, simultaneamente:
I - efetiva repeticdo de processos que contenham controvérsia sobre a mesma questdo unicamente de direito; II - risco de
ofensa a isonomia e a seguranga juridica”
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Em termos gerais, trata-se de um instituto baseado fundamentalmente no
procedimento-modelo alemao (Musterverfahren). Nos termos da exposi¢do de
motivos do CPC 2015:

Com 0s mesmos objetivos, criou-se, com inspira¢ao no direito alemao, o
ja referido incidente de Resolugdo de Demandas Repetitivas, que consiste
na identificagao de processos que contenham a mesma questdo de direito,
que estejam ainda no primeiro grau de jurisdigdo, para decisdo conjunta.
O incidente de resolucido de demandas repetitivas é admissivel quando
identificada, em primeiro grau, controvérsia com potencial de gerar
multiplica¢do expressiva de demandas e o correlato risco da coexisténcia
de decisdes conflitantes. (BRASIL, 2010, p. 21 e 22).

Apesar da mencionada inspiracdo, o quadro®® a seguir apresenta algumas
importantes diferengas entre o Musterverfahren e o IRDR:

Musterverfahren IRDR
Versa sobre questdes de fato e questdes de Versa apenas sobre questdes de direito.
direito.
Nao pode ser instaurado de oficio pelo Juiz. Admite a instauragéo de oficio pelo Juiz ou
Desembargador.
Admissibilidade realizada pelo juiz de origem. O 6rgdo competente para julgar o mérito

do incidente também deve realizar a
analise da admissibilidade.

Decisao paradigma somente se aplica a decisdes A tese juridica é aplicavel para os processos
pendentes de julgamento. pendentes de julgamento e futuros.

Para instauracdo do IRDR, ndo ¢ suficiente apenas a potencialidade de repeti¢o.
De acordo com o Enunciado n° 87 do Férum Permanente de Processualistas:
“A instauracio do incidente de resolucdo de demandas repetitivas ndo pressupoe a
existéncia de grande quantidade de processos versando sobre a mesma questio, mas
preponderantemente o risco de quebra da isonomia e de ofensa a seguranca juridica”.

Diversamente, o Musterverfahren estabeleceu critérios mais objetivos,
exigindo que, nos quatro meses seguintes, sejam formulados outros nove
requerimentos de submissao, totalizando dez ao todo.

28 Quadro elaborado com base em Simao (2015).
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Assim, no caso brasileiro, destaca-se o

risco de haver o manejo precoce do incidente, sem que outros jurisdicionados
tragam ao Judicidrio novas perspectivas para a mesma questdo e sem que
uma diversidade minima de juizes se tenha posicionado sobre a matéria, o
que pode desencadear um dissenso, um pluralismo e um movimento salutar
de debate, e culminar em decisdes-modelo desconectadas da amplitude das
realidades faticas (GONCALVES, 2015, p. 193).

Nesse sentido, a instauragdo de incidente caso as discussdes ainda estejam
incipientes pode gerar ambivaléncia, incerteza e até mesmo ignorancia a respeito
daamplitude das questoes envolvidas e de suasimplicagdes na vida de cadaum dos
sujeitos interessados no tema. Ademais, o instituto tende a desconsiderar o papel
essencial do dissenso inicial para a renovagdo do entendimento jurisprudencial
e para a constru¢do democratica e dialética do Direito (GONCALVES, 2015).

Ainda, as discussdes meramente sobre questdoes de direito tendem
a perpetuar uma defeituosa tradicdo brasileira de subdimensionar a
importancia dos fatos para o deslinde da controvérsia e empreender uma
leitura “exegética” dos supostos precedentes. Destaca-se, também, que a cisao
radical entre questdes de direito e questoes de fato é fantasiosa (ndo hd como
interpretar um texto em abstrato, tendo em vista que o sentido normativo de
um texto sempre pressupde, no minimo, uma ilustragdo da sua possibilidade
de aplica¢do). Em ultima insténcia, os conflitos de interesse que justificam
a existéncia do processo sao conflitos que tém por fundamento os fatos da
vida. Nesse sentido, ha um risco de hiperintegrar o direito, ao aplicar uma
decisdo-modelo para além dos préprios fatos que justificaram a sua prolagao
(GONCALVES, 2015).

Existe, portanto, o risco de serem tomadas decisdes prematuras que podem
vir a sofrer inumeras distingoes (distinguishings), superagdes (overrulings) ou
serem questionadas pela via da reclamacio (art. 985, § 1°, do CPC de 2015), a
ponto de esvaziar a propria utilidade do IRDR, se nao forem tomadas precaugdes
(GONCALVES, 2015).

Para Cavalcanti (2015), em regra, ¢ inadmissivel a instauragio do IRDR
em processos que versem sobre direitos difusos ou coletivos stricto sensu, uma
vez que, neles, esta ausente o risco de ofensa a isonomia e a seguranga juridica.
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Segundo ele, a solugdo correta seria haver litispendéncia entre as agdes coletivas
sem risco de decisdes contrdrias.

Nos termos do CPC, cada tribunal, de acordo com suas peculiaridades,
pode decidir a questao suscitada pelo IRDR. Conforme previso legal, o pedido
de instauragdo do incidente deve ser dirigido ao presidente do Tribunal e ele
sera julgado pelo 6rgdo especificado no Regimento Interno do Tribunal. Para
Scarpinella (2015), essa previsao é adequada porque permite que cada Tribunal
decida, de acordo com suas peculiaridades, a questéo.

Entretanto, levantam-se as seguintes criticas: i) a Corte responsavel por
uniformizar a interpretagdo do direito federal no Pais é o Superior Tribunal de
Justica e tem-se verificado grande atuagiao do STJ nesse sentido; e ii) os tribunais
de segundo grau, que serdo os destinatarios do IRDR, ndo estao ainda preparados
para decidir as inimeras teses juridicas que lhes serdo submetidas e em tempo
habil, levando a suspensdo indefinida das demandas em primeiro e segundo
grau por prazo nao razoavel (GONCALVES, 2015).

Apds o recebimento do pedido, o processo ¢ distribuido, e o 6rgao colegiado
competente para julgar o incidente procedera ao seu juizo de admissibilidade,
considerando a presencga dos pressupostos do art. 976 do CPC.

Para Simao (2015), contudo, logo apds a distribuigdo e a designagao de relator,
a primeira providéncia a ser adotada, antes mesmo do juizo de admissibilidade, ¢
o cumprimento da obrigagdo prevista no art. 979%, qual seja: a ampla divulgacao
do IRDR, por meio de registro eletronico no CNJ.

Essa divulgagdo se justifica porque o julgamento do IRDR afeta diversos
setores da sociedade civil, sendo importante a participagdo deles. Em termos
especificos, os objetivos sdo: i) evitar instauragdo de incidentes idénticos; ii)
dar conhecimento para que haja suspensdo dos demais processos individuais e
coletivos que tratem da tese juridica; mas, principalmente, iii) dar conhecimento
a sociedade civil acerca da existéncia do incidente para que possam formular o
pedido de ingresso como amicus curiae (SIMAO, 2015).

Admitido o incidente, o relator, conforme o caso, suspendera os processos
pendentes, individuais ou coletivos, que tramitam no Estado ou na regido. Essa

suspensao deve ser comunicada aos drgaos jurisdicionais competentes.

29 A instauragdo e o julgamento do incidente serdo sucedidos da mais ampla e especifica divulgagao e publicidade, por meio
de registro eletronico no Conselho Nacional de Justica.
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Nao obstante, os §$ 3° e 4° do art. 982* do novo CPC dispéem que o STJ e
o STFE, em analise de recurso extraordindrio ou especial, podem determinar a
suspensao em todo o territdrio nacional dos processos individuais e coletivos
em razdo de ter sido instaurado um IRDR em determinado Tribunal de Justica
ou Tribunal Regional Federal.

Por oportuno, cabe destacar o conteudo do art. 983, caput e § 1°, do CPC,
ipsis litteris:

Art. 983. O relator ouvira as partes e os demais interessados, inclusive
pessoas, 6rgaos e entidades com interesse na controvérsia, que, no prazo
comum de 15 (quinze) dias, poderdo requerer a juntada de documentos,
bem como as diligéncias necessarias para a elucidagdo da questao de
direito controvertida, e, em seguida, manifestar-se-a o Ministério Publico,
N0 MesSmo prazo.

§ 1° Para instruir o incidente, o relator podera designar data para, em
audiéncia publica, ouvir depoimentos de pessoas com experiéncia e

conhecimento na matéria.

Em termos gerais, a intervengdo do MP, a realizagdo de audiéncias publicas
e a oitiva de amicus curiae sio técnicas que permitem a “democratizagdo e a
legitimac¢ao das decisdes jurisdicionais tomadas em casos que, por defini¢ao,
tendem a atingir uma infinidade de pessoas que nédo necessariamente far-se-ao
representar pessoal e diretamente no processo em que sera fixada a interpretacao
da questdo juridica” (SCARPINELLA, 2015, p. 586).

Nessa linha, entende-se que é importante e fundamental a plena participagao
da sociedade civil para que, quando do julgamento do IRDR, estejam

30 “Art. 982. Admitido o incidente, o relator: I - suspendera os processos pendentes, individuais ou coletivos, que tramitam
no Estado ou na regido, conforme o caso; II - podera requisitar informagoes a 6rgaos em cujo juizo tramita processo no
qual se discute o objeto do incidente, que as prestardo no prazo de 15 (quinze) dias; III - intimard o Ministério Publico
para, querendo, manifestar-se no prazo de 15 (quinze) dias. § 1° A suspensdo sera comunicada aos érgaos jurisdicionais
competentes. § 2° Durante a suspensdo, o pedido de tutela de urgéncia devera ser dirigido ao juizo onde tramita o processo
suspenso. § 3° Visando a garantia da seguranca juridica, qualquer legitimado mencionado no art. 977, incisos II e III,
podera requerer, ao tribunal competente para conhecer do recurso extraordinario ou especial, a suspensdo de todos os
processos individuais ou coletivos em curso no territorio nacional que versem sobre a questio objeto do incidente ja
instaurado. § 4° Independentemente dos limites da competéncia territorial, a parte no processo em curso no qual se
discuta a mesma questdo objeto do incidente é legitimada para requerer a providéncia prevista no § 3° deste artigo.
§ 5° Cessa a suspensdo a que se refere o inciso I do caput deste artigo se ndo for interposto recurso especial ou recurso
extraordindrio contra a decisdo proferida no incidente””
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devidamente abordadas e arguidas todas as possiveis teses que podem influir na
decisio (SIMAO, 2015).

Ademais, o acordio do incidente deve analisar, de forma fundamentada,
todas as teses que foram apresentadas para dar solugdo a questao de direito que
enseja sua instauragdo. Nao é outra a interpretagao que pode ser dada ao art. 489,
§ 1°, inciso IV, do CPC, ipsis litteris:

§ 1° Nao se considera fundamentada qualquer decisdo judicial, seja ela
interlocutéria, sentenga ou acdrdio, que: [...] IV - ndo enfrentar todos
os argumentos deduzidos no processo capazes de, em tese, infirmar a

conclusdo adotada pelo julgador.

Por sua vez, o art. 984, § 2°, do CPC assim dispde: “O contetido do acérdao
abrangera a analise de todos os fundamentos suscitados concernentes a tese
juridica discutida, sejam favoraveis ou contrarios”.

A abrangéncia e as consequéncias do julgamento do IRDR sdo pontos
importantes que devem ser analisados. E importante a leitura atenta do art. 985
do CPC, in verbis:

Art. 985. Julgado o incidente, a tese juridica sera aplicada:

I - atodos os processos individuais ou coletivos que versem sobre idéntica
questao de direito e que tramitem na area de jurisdigdo do respectivo
tribunal, inclusive aqueles que tramitem nos juizados especiais do
respectivo Estado ou regiao;

II - aos casos futuros que versem idéntica questdo de direito e que venham
a tramitar no territério de competéncia do tribunal, salvo revisao na forma
do art. 986.

§ 1° Nao observada a tese adotada no incidente, caberd reclamagao.

§ 2° Se o incidente tiver por objeto questdo relativa a prestagdo de servigo
concedido, permitido ou autorizado, o resultado do julgamento sera
comunicado ao 6rgdo, ao ente ou a agéncia reguladora competente para
fiscalizagdo da efetiva aplicagdo, por parte dos entes sujeitos a regulagio,

da tese adotada.

O inciso I desse artigo deve ser lido em conjunto com o art. 978 do CPC,
que assim dispoe em literalidade: “O julgamento do incidente cabera ao 6rgao
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indicado pelo regimento interno dentre aqueles responsaveis pela uniformizagao
de jurisprudéncia do tribunal”

Da leitura combinada dos dois dispositivos, fica claro que o 6rgdo colegiado
competente, além de julgar o incidente e “fixar” a tese juridica, julgara igualmente
0 recurso, a remessa necessaria ou o processo de competéncia origindria. Nesse
sentido, o tribunal, desde logo, julga o processo no qual a tese teve nascimento,
aplicando-a in concretu.

Acerca da vinculatividade da decisdo, ainda que o art. 985 nao empregue
a palavra vinculante, entende-se que a eficacia vinculante do julgamento dos
casos repetitivos ¢ uma constante no sistema do CPC de 2015, sendo ainda mais
evidente tendo em vista a redacio do art. 985, § 1°, do CPC.

Scarpinella (2015) critica essa abrangéncia do IRDR tanto por questdes de
ordem formal quanto material. Em termos formais, argumenta que nio cabe a
lei federal, como ¢ o caso do CPC, definir a competéncia dos 6rgaos dos TRFs
nem dos TTJs, violando a um sé tempo os arts. 108 e 125, § 1°, da CF. Em termos
materiais, entende que a decisdo do Tribunal sera descolada do caso concreto no
qual surgiu, o que pode ser problematico.

Gongalves (2015) também apresenta uma visdo doutrindria critica a eficacia
vinculante e abrangente das decisées em IRDR, entendendo que o efeito da
aplicagao da tese juridica a casos futuros nao foi devidamente detalhado no novo
CPC, representando um risco ao contraditorio e a ampla defesa, em dissonancia
com a parte geral do Cdodigo, haja vista a pretensao do legislador de aplicar uma
decisdo-modelo “pronta” a diversos outros casos em que as partes nao tiveram a
chance de participar da formacao do convencimento do julgado.

Esse ponto ¢ ainda mais importante nos casos de direitos de hipossuficientes,
como ¢ o caso do direito do consumidor. Nesse caso, o principio do contraditério
adquire maior importancia, devendo ser uma efetiva garantia de simetria de
posi¢oes subjetivas e ndo uma mera garantia formal de bilateralidade de audiéncia.

Por sua vez, Simao (2015) vé dificuldade em conciliar o IRDR com o principio
constitucional da independéncia dos juizes, especialmente de 1@ Instancia,
diante da previsao infralegal de que os magistrados estao vinculados as decisoes
proferidas pelos Tribunais Superiores.

Conforme o exposto, o instituto do IRDR envolve uma série de riscos,
a ponto de ser considerado como uma solugdo simplista para “desafogar” o

Artigos 79



Adisson Leal e Joao Paulo Resende Borges

Judiciario, encarnando uma solucio estatistica e funcionalmente conveniente,
em detrimento de decisdes qualitativamente satisfatdrias sob o ponto de vista de
uma prestacao jurisdicional absolutamente legitima e eficiente.

De outro modo, Scarpinella (2015) prevé algumas oportunidades positivas
instituidas pelo IRDR. O disposto no art. 979 do CPC impode a criagdo e a
manuten¢io, perante o CNJ, de banco de dados sobre questdes de direito
envolvidas no incidente, para viabilizar o maior nimero possivel de intervengdes
e, consequentemente, uma discussdo mais aprofundada. Além disso, o art. 985,
§ 2°, estabelece indispensavel cooperagao entre o 6rgio jurisdicional e as pessoas,
criando condigdes para a efetividade da regulagdo de servigos.

Nesses termos, percebe-se que o instituto do IRDR foi dotado de mecanismos
que buscam, quando de sua instauragdo, estimular a participacdo dos
jurisdicionados afetados diretamente por ele, bem como da sociedade civil em
geral. A interven¢do do MP, a realizagdo de audiéncias publicas, a oitiva de amicus
curiae, a necessidade de publicidade ampla e a obrigatoriedade de institui¢ao
de banco de dados perante o CNJ tendem a amenizar os riscos envolvidos na
fixagdo de teses unicamente de direito, que desconsideram questdes de fato,
aplicaveis inclusive a casos futuros, nas quais o contraditério e a ampla defesa
ndo sdo exercidos na amplitude desejavel.

Em outras palavras, a efetividade do IRDR depende da participagdo social.
E esse ponto é ainda mais importante no caso de direitos difusos e coletivos,
como ¢ o caso do direito do consumidor.

E notério que a melhoria da gestio de processos é imprescindivel ao Poder
Judicidrio. Ademais, conforme restou demonstrado no presente trabalho, as
acoes envolvendo instituicdes financeiras respondem por uma parcela ampla da
quantidade de processos nos tribunais e juizos do pais. Nao se pode, portanto,
desconsiderar a relevincia do incidente em exame como forma de se buscar
solucionar esse problema. Em ultima instancia, a tendéncia a um processo
com duragdo razoavel beneficia inclusive os consumidores de produtos e
servicos bancérios.

O ponto que se levanta, contudo, é que a vulnerabilidade do consumidor nas
relagdes bancdrias é, muitas das vezes, ainda mais acentuada do que nas demais
relagdes de consumo. Ademais, é limitada a capacidade de eles se associarem em
prol de interesses, a ponto de atuarem em incidentes especificos. O papel de atuar
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no IRDR passa a estar concentrado principalmente no MP e nos drgaos publicos
de defesa do consumidor. Cabe a esses entes levantar todas as questoes relevantes
para que a maior celeridade do processo nao prejudique o hipossuficiente.
Assim, a ampliagdo da func¢do jurisdicional, como ora se almeja com o
IRDR, deve-se pautar mais detidamente pela garantia do contraditério a todos
os jurisdicionados, conforme apregoa a doutrina moderna do direito processual
civil. Somente atuando com o objetivo de garantir o efetivo direito de defesa das
partes envolvidas direta ou indiretamente no incidente é que o IRDR pode

servir como instrumento apto a pacificagao social mediante a pacificacdo
da jurisprudéncia a respeito da interpretagio de determinada tese
juridica. Essa pacificagao social deve se dar pela resolu¢ao das lides
ja em tramitagdo, mas, a0 mesmo tempo, pela orientacao da sociedade
e do Poder Publico a respeito de tese juridica fixada de forma a que os
padrdes comportamentais e sociais se adequem a tese juridica fixada
(SIMAO, 2013, p. 32).

Conclusao

A partir do acérdao do STF em sede da ADI 2.591, restou assente que o
consumidor bancario esta amparado pelas regras do microssistema do CDC.
Contudo, uma questao juridica foi instaurada com a entrada em vigor do CC de
2002, tendo sido levantada a hipdtese de possivel antinomia entre essa Lei e o
CDC. Em andlise sobre o caso, a doutrina e a jurisprudéncia passaram a adotar
majoritariamente a corrente do didlogo harmonioso e nao conflituoso entre
os diplomas privados, de forma que o ordenamento juridico civil passou a ser
composto de um macrossistema, regulado pelo CC de 2002, e por microssistemas
que tutelam situagdes especificas, especialmente atinentes aos hipossuficientes,
tais como os consumidores.

Nesse sentido, os novos paradigmas do direito civil passaram a influenciar o
arcabougo da tutela juridica das relagdes de consumo. Dentre esses paradigmas,
merece destaque a boa-fé objetiva, que causou uma revolugdo no ambito do
direito das obrigagdes, na medida em que assumiu a fei¢ao de dever central das
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relagdes juridicas e passou a preencher a lacuna nos casos em que os tradicionais
principios das obriga¢des (autonomia privada, autovinculagao, responsabilidade
por culpa) eram insuficientes, como nos casos de contrato de adesdo e na
ocorréncia de cldusulas abusivas.

Prestando homenagem a aplicagdo da boa-fé nas relagdes de consumo
bancarias e complementando, no @mbito infralegal, as disposi¢des do CDC e do
CC, 0 CMN e o BC editaram uma série de atos normativos que, no entanto, nao
visam substituir os referidos diplomas legais.

Em realidade, esses atos normativos buscam regular as relagdes primando pela
transparéncia, ética, cooperagao, proporcionalidade, responsabilidade e diligéncia.
Ademais, estdo em consonincia com a doutrina do didlogo das fontes, atuando
juntamente com as disposi¢oes legais para proteger os consumidores hipossuficientes.

Nesse sentido, a atualizagdo do microssistema do direito do consumidor ao
macrossistema civil, o aprofundamento da tutela do consumidor bancario pelos
atos infralegais e a convergéncia do sistema do direito do consumidor bancario
aos novos paradigmas do direito civil, em especial a boa-fé, revelam um avanco
no direito consumerista material em torno da maior protecao dos usuarios de
produtos e servigos financeiros.

De modo diverso, a tutela processual coletiva do consumidor ainda se
apresenta como um grande desafio. Apesar dos avancos no uso das agdes
coletivas no Brasil, hd praticamente consenso na doutrina no sentido de que o
ordenamento juridico ainda carece de instrumentos e ferramentas adequadas
para o tratamento dos conflitos coletivos. Como, em geral, as relagdes de
consumo bancadrias sdo formalizadas por contratos de adesdo, elas se inserem
num contexto de processos massificados, que demandam esse tipo de tutela.

A ACP (e as alteragoes posteriores pelo CDC), a sumula vinculante, a simula
impeditiva de recurso e os recursos repetitivos caminharam no sentido de um
melhor encaminhamento de demandas de massa e representaram importantes
mecanismos de tutela coletiva do consumidor, inclusive do consumidor
bancario. Nao obstante, ainda carecem de maior eficacia e foram incapazes de
resolver o grave problema do nimero excessivo de processos no Brasil, com
especial destaque para o fato de que as institui¢oes financeiras ocupam a segunda
colocagao entre os maiores litigantes na justica federal e a primeira posi¢do em
volume de processos na justica estadual.
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Atento a esse problema, o novo CPC instituiu o IRDR, com o objetivo de
agilizar a prestagdo jurisdicional, diminuir o nimero de processos judiciais
e gerar uniformidade na jurisprudéncia. Baseado no Musterverfahren,
esse instituto busca viabilizar uma verdadeira concentra¢do de processos
que versem sobre uma mesma questdo de direito no ambito dos tribunais,
permitindo que a decisdo a ser proferida vincule todos os demais casos sob sua
competéncia territorial.

E notério que a melhoria da gestio de processos é imprescindivel ao Poder
Judiciario. Ademais, as agdes envolvendo institui¢des financeiras respondem por
uma parcela ampla da quantidade de processos nos tribunais e juizos do pais. Nao
se pode, portanto, desconsiderar a relevancia do IRDR como forma de se buscar
solucionar esse problema. Em tultima instdncia, a tendéncia a um processo com
duracio razoavel beneficia os consumidores de produtos e servi¢os bancarios.

Nao obstante, a doutrina levanta uma série de questionamentos a esse novo
instituto, entre eles: i) o risco de decisdes prematuras e de hiperintegracao
do direito; ii) a provéavel violacdo ao contraditdrio e a ampla defesa; iii) a
possibilidade de ambivaléncia, incerteza e até mesmo ignorancia a respeito
da amplitude das questdes envolvidas no incidente; iv) a desconsideracio da
construgdo democratica e dialética do Direito; v) a perpetuagdo da cultura de
subdimensionamento dos fatos; vi) a inexperiéncia dos tribunais de segunda
instancia na tarefa de uniformizar a interpretagdo do direito; e vii) a dificuldade
de o IRDR ser conciliado com o principio da independéncia do juiz.

Para amenizar os riscos de serem tomadas decisdes “fixas”, o instituto do
IRDR foi dotado de mecanismos que buscam, quando de sua instauragio,
estimular a participagdo dos jurisdicionados afetados diretamente por ele, bem
como da sociedade civil em geral.

A intervenc¢do do MP, a realizagdo de audiéncias publicas, a oitiva de amicus
curiae, a necessidade de publicidade ampla e a obrigatoriedade de institui¢ao
de banco de dados perante o CNJ tendem a amenizar os riscos envolvidos na
fixacdo de teses unicamente de direito, que desconsideram questdes de fato,
aplicaveis inclusive a casos futuros, nas quais o contraditdrio e a ampla defesa
ndo sao exercidos na amplitude desejavel.

Apesar disso, faz-se mister destacar a vulnerabilidade do consumidor
nas relagdes bancarias, sendo limitada a capacidade de eles se associarem em
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prol de atuarem em incidentes especificos. O papel de atuar no IRDR passa a
estar concentrado principalmente no MP e nos 6rgaos publicos de defesa do
consumidor. Caberia a esses entes, portanto, levantar todas as questdes relevantes
para que a maior celeridade do processo nao prejudique o hipossuficiente.

Com base no exposto, ha duvidas acerca do potencial efeito positivo do IRDR
sobre a tutela coletiva do consumidor bancario. A tutela da parte vulneravel nas
relagdes de consumo permanece como um grande desafio no ambito do direito
processual, ndo tendo sido capaz de acompanhar os avangos em termos de
direito material. Resta-nos aguardar tempo suficiente para que se possa avaliar o
real impacto do IRDR sobre as relagdes de consumo bancarias.
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equivocos na jurisprudéncia dominante do Superior Tribunal de Justica, além de
propor algumas solugdes para o problema.

Palavras-chave: Cooperativas de crédito. Defesa do Consumidor. Ato
Cooperativo. Direito Cooperativo.

Abstract

Based on elements of the economic structure of cooperatives, Cooperative Law
and Consumer Law, the article aims to identify misconceptions in the dominant
jurisprudence of the Superior Court of Justice, and propose some solutions to
the problem.

Keywords: Credit unions. Consumer defense. Cooperative Act. Cooperative Law.

>

“O consumidor deve ser tudo.
(Charles Gide)!

Introdugao

Erra o Superior Tribunal de Justica (STJ) ao considerar que a relagdo juridica
entre cooperativas financeiras e seus socios (cooperados) é regida com base
na Lei Federal n°® 8.078, de 11 de setembro de 1990 - o Cddigo de Defesa do
Consumidor (CDC).

Nesse sentido dominante, e atraindo a incidéncia da Simula 297 do Superior
Tribunal de Justia — a qual prevé que o Coédigo de Defesa do Consumidor é
aplicavel as institui¢des financeiras —, a jurisprudéncia tem desprezado que a
interagdo economica estrutural entre sociedade cooperativa e seus membros nao
induz uma relagéo juridica tipica de consumo de mercado, e sim uma espécie
obrigacional com configuragdo propria, denominada ato cooperativo.

A rigor, a defesa do consumidor pelo instrumento do cooperativismo
constituiu uma das mais importantes e historicas formas de reagao contra as

1 Charles Gide ¢ considerado o pai da doutrina cooperativista (PINHO, 1966, p. 31).
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distor¢oes produzidas pelo Liberalismo até o século XIX - muito antes das
primeiras iniciativas do Estado de tentar promover alguma equalizagao entre
os agentes econdmicos fornecedores de produtos ou servicos e consumidores
no mercado.

No plano tedrico, assim como na legislacdo especial das cooperativas,
prepondera a doutrina do reconhecimento do regime juridico do ato cooperativo
para tutela das relagdes estabelecidas entre sociedade cooperativa e seus socios,
quando estes realizam suas aspiragdes ou necessidades de consumo - aquisi¢do
de bens ou servigos - através daquela, constituida para o exercicio de tal objeto
(atividade econdmica delineada em seu estatuto social), provendo, em melhores
condigoes, o que o individuo somente acessaria direta e individualmente no
mercado consumidor. Trata-se de um regime juridico diverso e anterior aquele
irradiado da Lei n° 8.078, de 1990.

Tal relagao obrigacional tem sua origem no proprio contrato plurilateral da
sociedade cooperativa e ¢ regida pelas normas legais que disciplinam a espécie —
tendo norma primaria especifica o art. 79 da Lei n° 5.764, de 16 de dezembro
de 1971, e um relevante reconhecimento pela Constituicdo Federal de 1988
(art. 174, § 2°, ¢). Além dos dispositivos de lei, sdo fontes do regime do ato
cooperativo (ou negdcio cooperativo) as normas estatutarias convencionadas
pelo quadro social para tanto, posto que o ato constitutivo da sociedade nao
disciplinard somente as interagdes com o mercado, mas também, inevitavel e
especialmente, as operacdes estabelecidas com seus cooperados. A despeito da
vanguarda legislativa do Brasil como primeiro pais a recepcionar em lei federal
0 ato cooperativo, a jurisprudéncia paulatinamente erigida no pais, com especial
destaque para os acérdaos do STJ, tem aplicado do CDC como direito adequado
per se e, indiretamente, negando vigéncia ao instituto.

A proposta de solu¢ao tedrica repousa essencialmente no Direito Cooperativo,
mas também se vale da estrutura do préprio Direito do Consumidor para
demonstrar sua inadequagéo a relagdo cooperado-cooperativa.

Comaressalvadaslimitagoes que seimpdemao presente trabalho, pretende-se,
ainda que sumariamente, discorrer sobre os mencionados elementos tedrico-
-estruturais das cooperativas, a identificacdo de fatores preponderantes para
sanar a assimetria entre as fontes doutrindria e jurisprudencial, assim como o
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alinhamento de estratégias para equalizagdo entre o “dever ser” cooperativo e a
mitiga¢do dos prejuizos da judicializagdo da matéria.

Para registrar com clareza quando nos reportarmos as relagdes tuteladas pelo
Coédigo de Defesa do Consumidor, utilizaremos o termo consumidor de mercado
ou, simplesmente, consumidor, enquanto o termo consumidor cooperativo,
e outros semelhantes a cooperador, designara o sdcio da cooperativa e seu
diferenciado regime obrigacional.

Por meio do método indutivo, utilizar-se-a a pesquisa bibliografica e o
levantamento da jurisprudéncia.

1 Consumo cooperativista

A ideia de um consumo cooperativista pretende traduzir um modelo de
consumo que implica no regime tipico das relagoes juridicas denominadas ato
cooperativo de consumo - estrutural e juridicamente distinto do regime do
Codigo de Defesa do Consumidor.

O ato cooperativo, termo mitificado na doutrina (PASTORINO, 1993, p. 17),
pode ser compreendido como um negdcio juridico complexo, fundado no
contrato plurilateral de sociedade cooperativa, por meio do qual estas sociedades
exercem seu objeto social (atividade econémica), em nome proprio, sem interesse
proprio ou lucrativo, mas a conta, a ordem, em beneficio e no interesse de seus
sdcios, para cumprir a finalidade instrumental de prestarem servigos a estes por
meio de operagdes de consumo ou de trabalho e lhes incrementar as condigoes
socioecondmicas, seguindo um regime juridico que equipara, em tais operagoes,
sécio e sociedade como mesmo agente econdmico (ator econdémico).’

Mesmo que seja praticado um ato relacionado ao objeto social da cooperativa,
se ndo for realizado com sdcio, sera ato de mercado, sujeito ao codigo de defesa
do consumidor, e ndo ao regime do ato cooperativo. Por exemplo, tem-se as
receitas que serdo auferidas pela cooperativa de crédito no pagamento de uma
conta no caixa da cooperativa por parte de um ndo socio. Embora envolva
servigo financeiro compativel com sua atividade econémica, o negdcio se sujeita

2 Livre conceituagao do autor.
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ao regime do consumidor de mercado, com incidéncia do CDC, e ndo ao regime
incidente na relagdio com o sdcio. Nesse caso, o fato de o sujeito da relagao
juridica ser um consumidor de mercado induz o regime apropriado, nao o do
consumo cooperativo. A ndo existéncia de ato cooperativo aqui se da em razao
do elemento subjetivo do negdcio, nao configurando o consumo cooperativo.

Por outro lado, o elemento finalistico do conceito, presente na lei brasileira
e evidente noutras leis, como a argentina (art. 4° da Lei n°® 20.337, de 1973),
impde que o ato, mesmo que realizado com o cooperado, esteja direcionado
ao cumprimento da finalidade das cooperativas e do proprio ato cooperativo:
prestar servicos ao socio para incrementar suas condigdes economicas e sociais.
Dai, portanto, se evidente que a cooperativa esta prestando um desservigo ao
socio, fragilizando-o como consumidor, tem-se a possibilidade de o julgador
afastar o regime do ato cooperativo, atraindo a incidéncia do CDC, em razao do
desvio de finalidade, elemento que caracteriza o ato cooperativo. Essas hipoteses
se ligam justamente & dimensdo constitucional da protecdo do consumidor
vulneravel, valor tutelado tanto pelo consumo cooperativo quanto pelo de
mercado, estabelecendo o didlogo das fontes entre Direito do Consumidor e
Direito Cooperativo. A utilizagdo da cooperativa para gerar enriquecimento
mascarado de aproveitadores, que tem sido recorrente em algumas atividades
de consumo cooperativo — com atual destaque para cooperativas habitacionais —
pode fundamentar o afastamento do ato cooperativo para aplicar o regime do
Codigo de Defesa do Consumidor.

O reconhecimento desta espécie de negécio juridico em lei representa um
pioneirismo do ordenamento brasileiro, a partir da Lei Federal n® 5.764, de 16 de
dezembro de 1971, art. 79, tal como registra Carlos Torres Morales (2014, p. 15).
Seguirdo ao longo deste trabalho algumas demonstragdes sobre a higidez de
tal compreensdo.

1.1 Breves premissas conceituais

Assentando algumas breves premissas, as cooperativas se inserem no
ordenamento juridico brasileiro como espécie de sociedade (BECHO, 2002,
p. 40-41), pois possuem por objeto o exercicio de uma atividade econémica, ainda
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que para atingirem finalidade (objetivo) bastante diversa daquela que motiva a
insercdo de sociedades capitalistas no mercado. Seu prop6sito econémico e social
nao é a producao de lucros (especulagao e distribui¢ao de excedentes ao capital
investido, prestar servicos ao capital), mas a prestagdo de servicos diretamente
ao quadro social para melhorar suas condigdes econdmicas e sociais (FRANK,
1973, p. 15-17), produzindo a partilha dos eventuais excedentes operacionais
na fragdo da participagdo de cada sdcio nos negocios finalisticos estabelecidos
com a cooperativa, sem qualquer desenquadramento com o conceito da Lei
n° 10.406, de 10 de janeiro de 2002 (Cddigo Civil), para a espécie de pessoa
juridica sociedade.

A partir da vigéncia do Cdédigo Civil, a proposito, aplaca-se qualquer duvida
sobre a natureza das cooperativas como sociedade ou associagdo, posto que esta
espécie de pessoa juridica, consoante o seu art. 53, ndo se constituira para fins
econOmicos. Resta iluminado com clareza definitiva que, a0 menos de acordo com o
ordenamento nacional vigente, o conceito da lei geral das cooperativas (art. 3° e art.
4° da Lei Federal n°® 5.764, de 1971), apesar de alguma inconstancia terminoldgica
ao longo do texto legal restante, converge com os dispositivos da espécie de pessoa
juridica “sociedade”, prevista no art. 981 do Cddigo Civil, e das demais poucas
regras gerais do Codigo sobre as cooperativas (art. 1.093 a art. 1.096).

Evidenciada a natureza societdria, merece reparo a costumeira denominacio
dos cooperados como associados, pois sdcios é o que sao no Direito nacional, e a
imprecisdo terminoldgica, que ja ndo deve ter espago, cabe ser evitada para nao
nublar ainda mais a matéria de atengdo académica ainda tdo sonegada.

Ressalta-se, em reforco, que lucro ou finalidade lucrativa ndo é elemento
juridico do conceito de sociedade, mas diz respeito a uma caracteristica das
sociedades de propdsito capitalista (ALMEIDA, 2012, p. 386-387). Coexiste
no plano dos tipos societarios o exercicio da atividade econdmica de estilo
cooperativista, cujo propdsito econdémico, e também social, nao envolve a
distribui¢ao de excedentes ao capital.

O exercicio de atividade economica por cooperativas é instrumento para
prestacdo de servigos ao quadro social; esse exercicio declarado e desenhado
operacionalmente a partir do objeto social nos estatutos das cooperativas tera
por finalidade (objetivo) ser o instrumento por meio do qual a cooperativa
prestara servigos diretamente aos sdcios.
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Trata-se de uma economia de custos de transacdo (BIALOSKORSKI NETO,
2012, p. 66-74), cujo capital social possui a fun¢do de viabilizar o empreendimento
(MENDONCA, 1952, p. 1469-1470), e ndo a finalidade precipua de remuneragao
do investimento do socio em capital. Mesmo nas cooperativas financeiras, os
investimentos dos sdcios dizem respeito precipuamente a utilizagdo dos servicos
financeiros da sua sociedade, e ndo a simples inversdes de capital. Os excedentes
eventualmente produzidos sao devolvidos ao quadro de socios na medida e em
razdo das transagdes entre eles e a sociedade (BULGARELLL 2000, p. 13-14; 18-19).
O capital social se desvincula tanto do controle societario (art. 4°, inc. V, Lei
n°5.764, de 1971) quanto dos critérios de distribui¢ao de excedente (inciso VII). Nas
cooperativas, estes sdo retornados aos socios na fragao de suas operagdes financeiras
com a cooperativa, e ndo de acordo com as quotas-partes de cada um no capital
social — ainda que para as cooperativas de crédito seja facultada a remuneracao deste
até o limite da taxa Selic (art. 7° da LC 130, de 2009); e, para as cooperativas em geral,
os juros até 12% (doze por cento) ao ano (art. 24, § 3°, Lei n° 5.764, de 1971).

Uma discussao subjacente diz respeito a presenga do elemento de empresa
nas cooperativas e a impossibilidade de elas, por imposi¢ao legal, poderem
seguir o regime juridico das sociedades empresarias. Assim sendo, malgrado a
limitagdo imposta pelo dispositivo do art. 982 da Lei n° 10.406, de 2002, sobre elas
supletivamente incidem as regras especiais de regéncia destinadas as sociedades
simples (COELHO, 2009, p. 19), ainda que exer¢am profissionalmente atividade
economicamente organizada, com todos os elementos caracterizantes de
empresa, como ¢ bastante comum.

As consideragdes iniciais ganham relevancia em razdo de indiciarem
mui brevemente o perfil economico e juridico das cooperativas — o que sera
fundamental para explicitar as diferencas de esséncia que desembocam nos
principais fundamentos da configura¢ao de uma relagao de consumo cooperativo,
e ndo de consumo de mercado.

As caracteristicas essenciais das cooperativas — fatos elementares e estruturais
do modelo de operagdo econdmica proprio dessas sociedades (GAUDIO, 2016,
p. 532-539) — se conectam com um regime juridico especifico, estabelecendo uma
causalidade estrutural prépria do cooperativismo enquanto modelo econdémico
e social e sua congruente disciplina juridica. Essa causalidade se manifesta em
diferentes planos obrigacionais, tais como trabalho, consumo, tributagio etc.
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Por meio dos fatos caraterizantes da atividade cooperativista, as cooperativas
ordenam sob uma forma propria os elementos econdmicos que, no jargao, sao
conhecidos como fatores de produgio. E natural que esse perfil proprio conduza
a relagoes juridicas préprias, distintas daquelas alicercadas na competicao, na
oposicdo de interesses das relacdes entre capital especulativo e for¢a de trabalho
ou entre aquele e consumo. Basta analisar que toda empresa de finalidade
lucrativa tem no trabalho fator de custo que influi diretamente na afericdo de
lucro, assim pelo propdsito de lucro se tencionam o interesse de vender produtos
e servigos ao maior prego possivel e o interesse do consumidor em obter o melhor
pelo menor preco.

A eliminagdo dessa oposigdo de interesses, ligada a estrutura intrinseca
das cooperativas e de seu modelo economico, com consequéncias juridicas,
ja produziu no campo do direito positivo, apds intimeras contribui¢oes
doutrinarias, uma recepcio do modelo econdémico sob uma espécie
propria de sociedade, mais adaptada a sua pratica, assim como uma espécie
obrigacional propria.

Finalmente, cabe fixar que o termo consumidor, além de um sentido estrito
para designar uma das partes da relagdo juridica subsumida ao Cddigo de
Defesa do Consumidor, comporta acepgoes diferentes, segundo critérios mais
variados, seja do ponto de vista econdmico, psicolégico, socioldgico, entre
tantos outros (FILOMENO, 2004, p. 34-35), incluindo-se sua acep¢ao juridica
noutros ordenamentos, mas que permitem a percep¢ao de consumidor como
género do qual o consumidor vulneravel, hipossuficiente, de mercado, pertence
como espécie.

A percepgio da existéncia do consumidor cooperativo é, no plano juridico,
decorréncia natural da sua diferenca na estrutura do modelo econdémico-
-operacional das cooperativas. O individuo que pretende adquirir bens ou
servicos da cooperativa s6 o podera realizar se for socio dela e, por outro lado,
sO podera ser socio dela se for para realizar essas relagdes de consumo. Os
consumidores se tornam consocios (coproprietarios) de uma empresa na qual
cooperardo economicamente entre si para que sejam atendidos seus interesses
comuns de consumo, e ndo um interesse especulativo da prépria sociedade.
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1.2 O modo cooperativista de realizacao dos objetivos
constitucionais da defesa do consumidor

Contemporaneamente, a utilidade econémica da cooperacio, ao reunir
interesses de maiores quantidades de consumidores, tem sido com eficiéncia
utilizada no interesse proprio de sociedades capitalistas (de finalidade lucrativa).
E o que se verifica especialmente a partir de ferramentas tecnoldgicas de
intermediagdo entre grupos de consumidores e fornecedores, tais como modelos
de empresa como Uber, Groupon, entre tantos outros. Grupos antes agremiados
em pessoas juridicas cooperativas siao hoje, com muito mais velocidade,
mobilizados para exercerem o consumo por meio de plataformas tecnoldgicas
de intermedia¢ao e explora¢ao lucrativa do consumo coletivo. Nada impede que
tais plataformas sejam ferramentas das cooperativas para catalisar a realizagao
dos seus fins peculiares.

Nesses modelos capitalistas, cujas empresas muitas vezes tentam escapar a
regulacdo setorial, conquanto possa ser dito que haja cooperagdo, esta nao se
apresenta com a mesma finalidade da empresa cooperativa, na medida em que
esta, além de ndo ter interesse proprio ou finalidade lucrativa, faz do consumidor
um sdcio. Por tal razdo, esses modelos empresariais ndo utilizam a cooperagio
caraterizadora da empresa cooperativa nessas plataformas, mas uma nova forma
de empresa capitalista. Esse modelo de negocios, tido as vezes como economia
colaborativa, ndo podera caracterizar cooperativa enquanto atividade econémica
ou espécie societaria tipica.

A estrutura caracterizante de uma cooperacao cooperativa (BENECKE, 1980,
p. 82) demonstra, no plano juridico e operacional, como a espécie societaria
cooperativa se presta a melhor servir aos interesses do consumidor, tal como
vaticinado por Georges Lasserre: “Une coopérative de consommation est une
association de consommateurs qui, pensant quon nest jamais si bien servi que par
soi-méme, ont créé une enterprise chargée de leur procurer les produits dont ils ont
besoin” (LASSERRE, 1967, p. 15).

No que diz respeito a cooperativas de consumo conviverem com o sistema de
protecao ao consumidor vulneravel e de mercado do CDC, ¢ importante o prévio
registro de que elas se erigem a partir de um movimento em que os individuos
ndo esperaram mais de um século e meio a iniciativa do Estado de equilibrar

Artigos 95



Ronaldo Gaudio

as relagdes de consumo (art. 5°, inc. XXXII, CF/88), mas buscaram, por meio
de uma cooperagao econdmica, num empreendimento coletivo, realizarem sua
autodefesa, assumindo o lugar do comerciante intermediario do servi¢o ou do
bem, e realizando suas aspiracdes como consumidores finais.

O cooperativismo inicia a sua consolida¢ao no século XIX (PINHO, 1977,
p. 107-113), no seio da ordem juridica das Constituicdes liberais, que nao
dispunham de normas sobre a ordem econdmica, sendo apenas garantiam os
valores fundamentais capitalistas da propriedade privada dos bens de producao
e da liberdade contratual (GRAU, 2015, p. 69-71).

Considerando, ademais, que o principio da liberdade de contratar constitui
uma das faces instrumentais do principio da propriedade privada (GRAU, 2015,
p- 69-71), o cooperativismo utiliza os prdprios elementos fundamentais do
capitalismo para dar outra fun¢do a propriedade privada (bens e capital), por
meio de outra espécie de contrata¢ao entre pessoas com propositos econdmicos
em comum (inicialmente, a partir do contrato plurilateral de sociedade - o
estatuto social), permeando-os com finalidade propria, operagdo econdémica de
método especifico, valores e principios diferenciados, convertendo-se em um
sistema econdmico intermediario (PINHO, 1984, p. 96-104), que convive com
diferentes sistemas e ordens econdmicas dos Estados®:

O mais alto principio ao qual se subordina, inalteravelmente, a a¢do
cooperativa, ¢ o de que a cooperativa ndo existe para explorar servi¢os
no seu proprio interesse; mas para prestd-los desinteressadamente aos
seus membros, os cooperados. Essa atitude bdsica pressupoe um ideario
socioecondmico, a que se tem chamado, com muito acerto, de Solidarismo,
entendido como expressio de um comportamento comum em que O
interesse da cooperativa se identifique com o do cooperado. E exatamente
esse idedrio que distingue as cooperativas, por forma inequivoca, de
outras orientagdes econdmicas, tais como o individualismo lucrativista
e o coletivismo comunista, e, bem assim, do altruismo econdmico
(SERAPHIM apud FRANK, 1973, p. 7).

3 Paraalém do sistema capitalista, obra interessante demonstra o funcionamento e os desafios do cooperativismo dentro do
sistema socialista cubano (MUSA, 2017).
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Georges Lasserre (1972, p. 15) reputa o cooperativismo de consumo o mais
importante do movimento cooperativo - justamente o modelo adotado pela
histdrica cooperativa dos pioneiros de Rochdale —, e de seu modelo derivaria
o conteido principal da doutrina cooperativista, além de sua finalidade
mais relevante: a emancipagdo do consumidor por meio da eliminagdo dos
intermedidrios — considerados “parasitas” (PINHO, 1966, p. 30-42) — entre ele e
suas necessidades de consumo, ampliando o poder de compra individual a partir
de compras coletivas realizadas em nome da sociedade cooperativa, mas ndo em
seu interesse proprio.

Ao adquirirem produtos ou servigos em escala para distribuirem (e nao,
técnica e materialmente, vendé-los) ao quadro social, externamente a atuagdo
da cooperativa em nada parece distinguir-se das operagdes realizadas no
mercado por uma empresa capitalista (LASSERRE, 1972, p. 16), mas a realidade
dessa operacao economica e diferencial ndo se consegue perceber pela mera
observancia externa.

Ao dirigir-se um cooperador ao armazém ou ao supermercado de sua
cooperativa e receber um bem, pagando por ele, a externalidade tende a ser a
mesma visualizada numa conhecida opera¢do de compra e venda. A mesma
mera aparéncia ha em um cooperado dirigir-se ao caixa de uma cooperativa
financeira ou um consumidor ao caixa de um banco.

Contudo, as assimetrias que distinguem esses negocios cooperativos de
operagdes de mercado, de compra e venda ou de contratos de servigos financeiros,
entre outros, estio nos objetivos da sociedade cooperativa (finalidade de prestar
servicos sem interesse especulativo aos sdcios) e da forma intrinseca dessa operagio:
uma cooperagao econdmica entre consumidores que serdo também sdcios dessa
empresa (cooperac¢ao e dupla qualidade - esta sera mais adiante explicada).

Trata-se de elementos de dificil percepgdo aparente, mas cujos fundamentos
ja estao plasmados na lei, erigida a partir dos caracteres econémicos do atuar
cooperativo e que podem ser documentados, sobretudo a partir dos estatutos,
outros normativos societarios, da escrituragdo contabil, dos negocios e contratos
celebrados com os sdcios e no mercado, entre outros documentos, como proprio
processo de admissdo dos socios.
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O diferencial estrutural fica patente a partir da andlise das
caracteristicas essenciais das cooperativas (GAUDIO, 2016, p. 532-539)%,
extraidas a partir de seu modelo econdmico, mas deve ser documental e
preventivamente evidenciado.

Enquanto a atividade econdmica das empresas capitalistas fornecedoras de
produtos e servicos em mercado é exercida para produzir lucros (finalidade
lucrativa), as cooperativas a exercem com o proposito de prestar servicos aos
socios para lhes incrementar as condi¢cdes socioecondmicas, sem objetivo de
lucro (finalidade cooperativa).

Concretamente, é possivel asseverar que o modelo econémico das
cooperativas procura emancipar o consumidor, enquanto o sistema do Codigo
de Defesa do Consumidor quer protegé-lo. Flagrantemente, o cooperativismo
quer estabelecer um patamar econdmico-social superior ao paradigma do
consumidor vulneravel de mercado.

O consumidor cooperativo se torna consécio de um empreendimento
cooperativo para eliminar “comerciantes intermediarios” (empresas
intermedidrias) e passar a adquirir, por meio de sua empresa cooperativa,
bens de qualquer género ou servigos (modveis ou imdveis, consumiveis,
servigos educacionais, financeiros, de distribui¢io de energia etc., conforme
ocorre com farmacias, supermercados, distribuidoras de energia, institui¢des
financeiras organizadas como cooperativas). Tais iniciativas devem ser limitadas
exclusivamente pelo alcance da Livre Iniciativa e da criatividade humana.

Muito importante e diferencial, a empresa cooperativa obrigatoriamente
deve investir em formacao e informacao dos consumidores cooperativos (art. 28,
inc. II, e art. 87, Lei n° 5.764, de 1971). Trata-se de uma norma legal destinada a
consumar o reinvestimento no desenvolvimento cultural, moral e intelectual do
quadro social. Esse legado é oriundo da percep¢ao da emblematica experiéncia
de 1844, em Rochdale, de que a educagao é fundamental para o desenvolvimento
do modelo (HOLYOAKE, 1933, p. 123) e que foi convertida em um principio
cooperativista até hoje mantido. Desde sua matriz, a informagao ao consumidor
¢ uma das muitas preocupagdes do cooperativismo, a despeito de infiltragoes

4 Diz respeito ndo as caracteristicas gerais da espécie societaria, previstas ao longo da legislagao, em especial nos artigos 3°
e 4° da Lei Geral de Cooperativas, mas as caracteristicas nucleares que, dizendo respeito a realidade e a0 mundo dos fatos
estruturantes do modelo, se ausentes ou violadas, enxecam a regularidade ou o equilibrio préprio das cooperativas, sendo
efetivamente as desnaturam.
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incongruentes que historicamente tém turbado o segmento com desvios
de finalidade®.

Na condi¢ao de dono (socio) do empreendimento, é suposto esperar que o
acesso as informagdes ndo se restrinja as caracteristicas dos produtos, dos servigos
e das demais informagoes devidas ao consumidor. Mais que isso, o consumidor
cooperativo ostenta direito de participar, na forma da lei, do processo de
organizacdo, das condi¢oes da atividade de consumo e das caracteristicas desses
bens ou servicos — o que nao encontra paradigma nas relagdes de consumo
vulneravel em mercado.

Tais elementos, pouco conhecidos, demonstram o alinhamento proprio que
o sistema cooperativista se propo0s a realizar para a prote¢do do consumidor pelo
caminho da autotutela e da autodefesa econdmica, concretizando todos os vieses
basicos de defesa do consumidor (BENJAMIN et al, 2007, p. 24), permitindo o
reconhecimento das interse¢des constitucionais para o dialogo das fontes (2007,
p. 24) entre o Direito do Consumidor e o Cooperativo. Este é considerado,
por todo seu arcabougo proprio, erigido entre fato, valor e norma, como ramo
auténomo (ANDRIGH]I, 2005, p. 51-59; BECHO, 2002, p. 21-35; BULGARELLI,
1967, p. 219), reconhecido na CF (ndo s6 como instrumento de desenvolvimento
social a ser fomentado — art. 174, § 2° —, mas também como decorrente de direito
fundamental de livre associa¢dao — art. 5°, XVII e XVIII -, credor de regime
juridico préprio - art. 146, I1I, ¢) e estruturado na legislagdo infraconstitucional
desde a Lei Geral de Cooperativas (Lei n° 5.764, de 1971), incluindo-se o Codigo
Civil (arts. 982 a 983 e arts. 1.093 a 1.096), a Lei Complementar n° 130, de 2009
(institui¢des financeiras cooperativas), entre outras.

E claro o alinhamento entre os objetivos das cooperativas em relagio ao
consumidor, a finalidade e aos principios da ordem econdmica (art. 170, caput
e inciso V). No tocante as cooperativas de crédito, seu diferencial, que pode ser
evidenciado com riqueza e detalhe, refor¢a-se o alinhamento com os proprios
fundamentos e objetivos da Republica, além de justificar a diretriz constitucional
de fomento ao setor como politica de Estado, e ndo meramente de governo
(MEINEN; GAUDIO, 2016, p. 147-150).

5 Ressaltamos que os desvios ndo se combatem com a marginalizagdo, sua restri¢gdo ao modelo ou aplicagdo forcosa de
direito inadequado - tal como a atecnia da aplicagao do CDC como direito aplicavel per se a estas relagdes juridicas —, mas
com seu conhecimento e refinamento, tal como ocorre em qualquer institui¢io.
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Tal forma é a maneira cooperativista de realizar o favor debilis (BENJAMIN
et al, 2007, p. 30/34) e de equalizar as forcas entre consumidor e fornecedor: os
consumidores organizam a demanda na estrutura societaria especializada para o
proposito do consumo coletivo (cooperativo), sem finalidade lucrativa, baseada
numa economia de custos.

1.3 Contributos interdisciplinares para a compreensdo do
consumo cooperativo

Elementos econdmicos, como visto, demonstram o diferencial do
cooperativismo. Como consequéncia, o Direito Cooperativo irradiara institutos
suficientes para demonstrar a um regime juridico préprio envolvendo essas
sociedades e suas atividades, afastando, quando aos cooperados e as cooperativas,
a incidéncia do CDC. O préprio Cddigo corrobora tal compreensio,
conforme se analisard apds aprofundar-se um pouco mais a perspectiva pelo
Direito Cooperativo.

Veja-se que o modelo econémico do cooperativismo plasma na lei uma
estrutura diferenciada para funcionamento da espécie cooperativa, tanto em
seus aspectos societdrios quanto operacionais (tanto para negdcios juridicos
estabelecidos no mercado quanto para negdcios juridicos estabelecidos com
0s sOcios).

Fabio Konder Comparato reconhece que consumidores seriam aqueles “que
nao dispdem de controle sobre os bens de produgao e, por conseguinte, devem se
submeter ao poder dos titulares destes. [...] o consumidor é, pois, de modo geral,
aquele que se submete ao poder de controle dos titulares de bens de produgao,
isto ¢, os empresarios” (COMPARATO apud FILOMENO, 2004, p. 38).

Os consumidores cooperativos sao justamente os consumidores que se tornam
controladores da empresa cooperativa, por meio da caracteristica denominada
“dupla qualidade” dos cooperados.

E possivel extrair das cooperativas trés caracteristicas essenciais que
permitem perceber estruturalmente o regime juridico proprio e incidente sobre
essas relagoes juridicas: a cooperacao, a finalidade especifica das cooperativas,
e, especialmente, a dupla qualidade (GAUDIO, 2016, p. 532-539). Tendo sido
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feitas consideragoes basicas sobre as duas primeiras — cooperagao cooperativa e
finalidade das cooperativas —, vale uma analise do diferencial da dupla qualidade,
em razao do seu profundo efeito sobre o reconhecimento da nédo incidéncia
aprioristica do regime juridico destinado ao consumidor vulneravel de mercado.

No campo da Economia, leciona Dieter W. Benecke que dupla qualidade
é especial elemento que confere identidade as cooperativas (1980, p. 82). A
mesma linha é seguida por Walmor Frank na doutrina do Direito (1973, p. 15).
Esse elemento interliga-se inevitavelmente com a prépria forma de cooperagao
e finalidade especifica das cooperativas. E o fato estruturante do modelo que
amalgama nos sécios cooperadores as figuras de empresario e do consumidor
para que, por meio do modus operandi da cooperacdo econdmica, atinja-se a
finalidade socioecondmica propria das cooperativas.

Na cooperativa,

sdo idénticos os que possuem a empresa (donos) e os que fazem uso de seus
servicos ou de suas instalacdes (usudrios). Esta identidade ¢ intencional,
quer dizer, os socios (donos) da cooperativa poem seu capital a disposicao
da empresa cooperativa com o objetivo de produzir um servigo que eles,
os donos, necessitam assumindo, entéo, a fun¢io de usuarios (BENECKE,
1980, p. 83, grifo nosso).

A dupla qualidade importa na reunido dos interesses do individuo enquanto
trabalhador ou consumidor dono de empreendimento. Ao assumir a condugao
da atividade econdmica na empresa coletiva cooperativa, o faz para que esta
funcione em seu interesse e assuma a finalidade de lhe prestar servicos diretos.

Assim sendo, o cooperado assume a dupla qualidade de dono (s6cio) e usuario
(cliente) da sociedade. O capital assume fun¢ao de viabilidade do negdcio, e
ndo especulativa. O beneficiamento do trabalhador ou consumidor torna-se
o alvo que justifica a movimentacao da estrutura da empresa cooperativa —
nio mais a producio de lucros. E dono da sociedade e também parte no
negocio juridico estabelecido com ela. Cria a pessoa juridica justamente para
receber servicos dela, estabelecendo relagdes de natureza societaria e também
operacionais (negociais).

De acordo com Renato Lopes Becho (2002, p. 148-149), essa relagdo juridica
duaplice é também indivisivel. Trata-se de um paradigma em relagdo a outras
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relagdes juridicas entre pessoas fisicas e juridicas, pois as relagdes obrigatdrias
nas empresas capitalistas sio apenas de indole societdria. E nas cooperativas
que é mandatoria a pratica de atividades “operacionais” do objeto social com os
sécios (BULGARELLI, 2000, p. 23-24).

Segundo Arnold Wald (1995, p. 63/72),

As sociedades cooperativas ostentam natureza juridica sui generis,
caracterizando-se, precipuamente, por sua finalidade, e pela nitida
configuragdo de sociedade de pessoas, criando um regime juridico
proprio, ao qual, ndo se aplicam, necessariamente todas as normas
do Direito Societario, prevalecendo sempre as regras societdrias e,
eventualmente e subsidiariamente as normas de Direito Civil. [...]
Verifica-se, assim, que a Cooperativa ¢, no Brasil, sociedade civil com
caracteristicas proprias, em que assume especial realce o espirito de
mutualidade, equivalente a reciprocidade das prestacdes entre cooperativa
e cooperado, em contraposi¢io, ao cunho eminentemente empresarial das
demais sociedades.

Nas cooperativas, as relacdes entre cooperador e cooperativa, tanto as
societarias quanto as negociais, devem ser exercidas adequadamente, dentro do
perfil correspondente a espécie. As normas para essas duas relagdes incindiveis
entre socios e sociedade devem ser adequadas, adaptadas ao modelo naquilo que
ele é diferente.

A preservagido dessa caracteristica é essencial para a manuten¢do da
identidade da cooperativa. A viola¢ao ou o desequilibrio do carater de usudrio
direto dos servicos ou de dono do negdécio produz séria instabilidade para a
cooperativa e, por consequéncia, paraa percep¢ao do senso do que seja adequado
acerca do cooperativismo. A violagao de caracteristicas estruturais produzem
externalidades negativas com graves consequéncias sociais.

Ao se instalar efetivamente a dupla qualidade, o conflito de interesses intrinseco
entre o capital especulativo (interessado em extrair a maior margem de lucro
possivel de cada unidade produzida ou do servigo prestado) e o consumidor
(interessado em receber o melhor servico e produto ao menor prego possivel) é
mitigado pelo amalgama das figuras que antes interagiam numa relagdo juridica
ndo societaria, mas de mercado. Nessas sociedades, o consumidor deixa de figurar
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na relagao juridica como mero adquirente do bem ou do servico e passa a figurar
também como cooperador com outros proprietarios da empresa cooperativa que
tem por finalidade (FRANK, 1973, p. 16), sem o lucro na equagdo econdmica, a
defesa socioecondmica de seus interesses enquanto consumidores se opera pela
empresa. Estdo presentes nesse diferencial a cooperagio, a dupla qualidade e a
finalidade propria das cooperativas, vocacionadas para mitigar a vulnerabilidade.

As cooperativas ndo assumem um interesse proprio, tal como o interesse
especulativo das sociedades capitalistas, que se contrapde economicamente ao
interesse do consumidor e do trabalhador. Ao contrario, ao operarem no mercado
contratando em nome proprio, o fazem a conta e ordem dos consumidores e
trabalhadores que sdo seus sdcios, atendendo aos interesses destes. O interesse
dessas empresas ¢ o interesse dos sdcios, tornando-se sociedade e sdcio um
mesmo agente econémico.

Tal fato econdmico concreto tem por consequéncia um regime juridico
compativel, justificando no amago do Direito Cooperativo a percep¢ao de
negocio juridico préprio, e ndo uma operagao entre distintos agentes de mercado,
com interesses opostos, conforme albergado na Lei n° 5.764, de 1971:

Art. 79. Denominam-se atos cooperativos os praticados entre as
cooperativas e seus associados, entre estes e aquelas e pelas cooperativas
entre si quando associados, para a consecug¢ao dos objetivos sociais.
Pardgrafo unico. O ato cooperativo ndo implica operagdo de mercado,
nem contrato de compra e venda de produto ou mercadoria (BRASIL,
1971, grifo nosso).

Estdo no conceito legal brasileiro os elementos subjetivos do ato cooperativo
(suas partes, cooperativa e cooperado) e também seu elemento objetivo,
finalistico (consecugao dos objetivos sociais).

Flagra-se que todo o exposto até 0 momento serve tdo somente para lastrear
0 que ja é dito textualmente de longa data pela lei: que o “ato cooperativo”
ndo segue o regime dos negocios juridicos que incidem sobre operagoes de
mercado, ainda que em sua externalidade possam com estes aparentar. Embora
a cooperativa, na externalidade de suas operagdes, possa parecer uma mera
fornecedora a um consumidor de mercado, o negdcio cooperativo se estabelece
entre sdcio e sociedade em razao da consecuc¢do do objeto e do objetivo social.
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A rigor, o cooperado somente podera participar da sociedade se estiver apto e
se comprometer a estabelecer atos cooperativos com a cooperativa, e s6 podera
estabelecer esses negdcios juridicos se for socio. Do contrario, temos ato de
mercado e incidéncia de seu respectivo regime juridico, a exemplo do CDC.

Assim como na celebragao de algum negdcio um mandatario age no interesse
do mandante, a cooperativa age no interesse do cooperado, mas, no primeiro
caso, o contrato tipico do mandato, cujo instrumento é a procuragdo, permite
que o negocio seja celebrado em nome do mandatario, enquanto que, por meio
do ato cooperativo, cujo instrumento essencial é o estatuto social, permite-se
que a cooperativa aja em nome proprio ao invés de impor que todos os socios
figurem em nome proéprio a cada negdcio que se pretenda celebrar.

De tal maneira, por exemplo, um contrato de compra e venda de imdvel por
meio de procuragdo ndo significara duas operagdes econdmicas de compra e
venda, assim como a aquisicao de imdvel em nome da cooperativa no interesse
de seu cooperado nao o sera. Em ambos os casos, ha dois negécios juridicos
distintos, e nao duas vezes 0 mesmo negdcio: mandato e compra e venda em um,
ato cooperativo e compra e venda em outro.

O ato cooperativo assegura a qualquer operagdo realizada pela cooperativa
no exercicio de seu objeto social para cumprir o interesse do sécio (objetivo
da cooperativa) a incidéncia do regime juridico préprio, tratando ambos como
mesmo ator econdmico.

Além do Direito Cooperativo (ANGRIGHI, 2005, p. 58), o proprio Direito
do Consumidor corrobora com a inadequagao de seu regime juridico a relagao
cooperado-cooperativa.

Quando a cooperativa vende produtos e servicos em mercado, a nao sdcios,
entre estes e as cooperativas se estabelece efetivamente a relagdo de consumo,
tendo em vista que ha pleno amoldamento da relagdo juridica aos elementos
conceituais do CDC.

Entretanto, quando o servi¢o ou produto é adquirido pelo préprio socio da
cooperativa, tal operagdo acontece nao no mercado (BULGARELLI, 2000, p. 23-
24), mas no ambito da sociedade e na condicao de sdcio (PUENTE, 1954, p. 150-
158). O cooperado estaria até, conforme o modelo de operagao da cooperativa,
adquirindo o bem ou os servicos como destinatario final (art. 2° da Lei n°® 8.078,
de 1990), o que nao o afastaria do conceito de consumidor de mercado, mas nao
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o configuraria, sem os demais requisitos da relagdo juridica do CDC, como parte
de uma relacio de consumo por ele tutelada (consumo no mercado).

O conceito de fornecedor (art. 3°) é que expde como elemento o fornecimento
de bens ou servi¢os como atividade dirigida ao mercado, e ndo ao quadro social,
sendo que o conceito de servico é assaz explicito no que diz a oferta ser “no
mercado de consumo” (§ 2°). Parece evidente o didlogo existente entre tais
dispositivos conceituais do Cdodigo e a Lei Geral das Sociedades Cooperativas,
em especial o mencionado art. 79.

Importante o cotejo do elemento conceitual remuneragao, previsto no CDC
e inexistente em relagdo a cooperativa, que ndo é remunerada pelas operagdes
econdmicas realizadas em seu nome. Tal fator refor¢a substancialmente a
coeréncia de que o sistema das cooperativas ndo se amolda ao sistema de
prote¢ao do consumidor de mercado, desafiando regime préprio (PUENTE,
1954, p. 153).

O ato cooperativo ndo é oneroso, distinguindo-se, também assim, das
operagdes de consumo de mercado, que possui a remuneragdo como elemento
caracterizante (BENJAMIN et al, 2007, p. 80-81). A ndo onerosidade do ato
cooperativo € estrutural, tipica e inerente; nao se confunde com as gratuidades
estratégicas e pontuais realizadas em mercado de consumo para atragdo de
consumidores. O interesse da cooperativa é o sdcio, atuando, em relacgdo a si, de
forma desinteressada: “o principio da dupla qualidade, que pde as claras o papel
desempenhado pela sociedade cooperativa, como empresa de servicos, destinada
exclusivamente a atender as necessidades de seus associados” (BULGARELLI,
2000, p. 21).

Trata-se de paradigma diverso:

Essa nova e diferente realidade — a cooperagdo — carece da condigna
consideracdo juridica que se lhe reconheca apropriadamente as suas
caracteristicas e sua natureza, sem a forcar a encaixar-se em categorias
previstas para fendmenos sociais diferentes. Surge assim no campo juridico
anog¢io de acto cooperativo, ndo como uma criagdo caprichosa e arbitraria
da teoria juridica, mas imposta pela necessidade de reconhecimento
de uma realidade nova e distinta (CRACOGNA in NAMORADO;
OLIVEIRA, 2002, p. 177).
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Presentes as premissas da relagdo juridica propria do negdcio (ou ato)
cooperativo, nio é possivel que o intérprete ou aplicador da lei force a incidéncia
do regime juridico diverso, destinado ao consumidor de mercado. Se ausentes,
até mesmo pelo desvio de finalidade comprovada, podera.

2 O cerne do problema

A recepgdo jurisprudencial do ato cooperativo tem se revelado um problema
critico no Brasil. Como o tema comporta muitas demonstragdes a partir da
jurisprudéncia em todos os tribunais, em diferentes atividades exercidas pelas
cooperativas e em diferentes matérias, tais como, além da consumerista, a
tributdria, a trabalhista, a regulatéria e antitruste, o corte metodoldgico esta
adstrito as cooperativas financeiras e a aplicagdo do CDC.

2.1 O equivoco peculiar quanto as instituigoes
financeiras cooperativas

Vez por outra, decisbes “contra majoritarias” arejam a jurisprudéncia,
reconhecendo o consumo cooperativista e o ato cooperativo, ao invés do CDC¥.
Nao é o que prepondera.

6 BRASIL. Tribunal de Justica do Rio Grande do Sul. AGRAVO DE INSTRUMENTO. ACAO MONITORIA. DIREITO
PRIVADO NAO ESPECIFICADO. AGAO REVISIONAL DE CONTRATO. Empréstimo concedido por cooperativa de crédito.
Auséncia de relagiao de consumo entre a cooperativa e a parte autora, constituindo-se os atos entre cooperativa e cooperado
em atos cooperativos, conforme o art. 79 da Lei n° 5.764/71. Prevaléncia do foro de eleigdo. Exce¢do de incompeténcia julgada
procedente. AGRAVO DE INSTRUMENTO PROVIDO, POR MAIORIA, VENCIDA A DESA. ANA LUCIA REBOUT.
Agravo de Instrumento n° 0282- 70071189963. Agravante: Cresol Pranchita Cooperativa de Crédito Rural S.A. Agravada:
Lurdes Adler Brandt. Relator: Des. Pedro Luiz Pozza. Porto Alegre, DJ Eletronico n° 5980-11, 7 mar. 2017.

7 BRASIL. Tribunal de Justica do Distrito Federal e Territérios. CIVIL E PROCESSUAL CIVIL. EXECUCAO DE
TITULO EXECUTIVO EXTRAJUDICIAL. COMPETENCIA. COOPERATIVA DE CREDITO. CODIGO DE DEFESA
DO CONSUMIDOR. INAPLICABILIDADE. 1. Nao incidem as disposigées do Cédigo de Defesa do Consumidor
sobre a relagao existente entre o cooperado e a cooperativa, pois o vinculo que se estabelece nao é de consumo, mas de
cooperagao. Precedentes deste e. Tribunal. 2. Ainda que se trate de relagdo consumerista, nao cabe ao julgador declinar
de sua competéncia de oficio, porquanto cabe ao consumidor escolher o foro que melhor atenda as suas necessidades e
lhe proporcione os melhores meios de defesa. Precedentes deste e. Tribunal. 3. Considerando que tanto o Estatuto Social
da Cooperativa quanto o contrato celebrado entre as partes preveem a competéncia do foro da Circunscri¢do Especial
Judicidria de Brasilia para dirimir quaisquer discussdes ou agdes entre a cooperativa e cooperados, invidvel se mostra
a declinagio da competéncia para o foro do domicilio do devedor. 4. Deu-se provimento ao agravo de instrumento.
Agravo de Instrumento n° 20160020459430. Agravante: Sicoob Credijustra — Cooperativa de Economia e Crédito Mituo
dos Servidores e Membros da Justiga do Trabalho e MPT, Poder Judicidrio Federal e MPU nos Estados do Pard, Santa
Catarina, do TST e STM. Agravado: Daniel Martins Fernandes. Relator: Des. Flavio Rostirola. Brasilia, DF, DJ 8 mar. 2017.

Disponivel em: <http://pesquisajuris.tjdft.jus.br/IndexadorAcordaos-web/sistj>. Acesso em: 31 mar. 2017.
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Quanto as institui¢des financeiras, o problema se agrava em razao da aplica¢do
indistinta da Simula 297 do Superior Tribunal de Justiga: “O Codigo de Defesa
do Consumidor é aplicavel as institui¢des financeiras’”.

Tal como destaca Marianna Teixeira (2016, p. 59, 67-69), nenhum dos
precedentes que originaram o enunciado da simula dizem respeito ao exercicio
da empresa cooperativa, embora ela arraste a maioria dos acérddos que terminam
por aplicar o CDC como regime juridico adequado em vez do regime proprio
do ato cooperativo, tais como nos casos do Recurso Especial n° 1.224.838/DF,
no Agravo Regimental no Agravo n° 499.807/MG e no Agravo Regimental do
Agravo no Recurso do Especial n® 460.663/PR.

A mesma autora, ao mencionar a preponderincia do entendimento do ST]
sobre a aplicabilidade do CDC as relagoes entre consumidor cooperativista e
cooperativa (TEIXEIRA, p. 61), cita que uma mesma Ministra ja proferiu voto
nos dois sentidos — contra e a favor da aplicabilidade do CDC (TEIXEIRA,
p. 67-68). Mais recentemente, por meio da mesma Ministra, que relatou o Recurso
Especial n°® 1.535.888, o STJ chegou a se pronunciar em sentido contrario ao seu
entendimento preponderante.®

2.2 A fragilizagdo do substrato cientifico a partir da
vulnerabilidade - Didlogo das fontes

Os problemas que levam a declarar a incidéncia da Lei n° 8.078, de 1990,
sobre as relagdes do consumo cooperativo ndo podem, a toda evidéncia, decorrer
da mera incompreensao e nao aceitagdo do regime préprio do ato cooperativo.

A violagao de alguma das caracteristicas essenciais das cooperativas tende
a produzir desequilibrios que tém assediado os tribunais brasileiros a buscar o
CDC para proteger socios cooperados que tém se encontrado em vulnerabilidade.
Com essa nota, entretanto, ndo deixamos de identificar que vérias sdo as decisdes
pela aplicagao do CDC por puro pragmatismo e falta de técnica estimulada pelo

quase vacuo académico.

8 BRASIL. Superior Tribunal de Justi¢a. Recurso Especial n. 1.535.888-MG, Relatora MinistraNancy Andrighi. Publicado
no DJ Eletronico 26 maio 2017. Disponivel em: <https://ww2.stj.jus.br/processo/revista/documento/mediado/

componente=ITA&sequencial=1602614&num _registro=201501309644&data=20170526&formato=PDF>. Acesso em: 5
jun. 2017.
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Fato é que a prote¢ao do consumidor é o valor constitucional a ser tutelado,
impedindo a auséncia de resposta do Estado-juiz. E a ideia de prote¢do ou defesa
do consumidor é, contudo, o elemento que liga os propositos do cooperativismo
e do sistema de defesa do consumidor de mercado e que tem autorizado as
respostas mais fundamentadas do Judiciario a desvios ocasionalmente verificados
em cooperativas. E o elemento normativo que autoriza o didlogo das fontes, pois
ambos os regimes coexistem - o de mercado e o cooperativo-societario.

O desvio intencional de finalidade ou o funcionamento desconforme das
cooperativas somente é que justificariam a nao incidéncia do regime préprio.
E isso ndo diz respeito as contingéncias da ma gestdo, macroecondmicas ou de
competi¢ao no mercado. O desvio da finalidade ndo é o mero nao atingimento
do resultado ideal das cooperativas, pois ndo se pode deixar de considerar que
“a experiéncia demonstra que as cooperativas cumprem sua possivel fun¢ao
social somente depois de haverem obtido éxito em sua atividade econdémica”
(BENECKE, 1980, p. 82), mas a infiltracdo e a condugdo da sociedade para
interesses individualistas ou assimétricos aos propdsitos das cooperativas.

A constatagao da vulnerabilidade como elemento acionador da garantia de
defesa do Estado é explicitada pela doutrina:

Em casos dificeis envolvendo pequenas empresas que utilizam
insumos para a sua produc¢io, mas ndo em sua area de expertise
ou com uma utilizagdo mista, principalmente na area dos servigos,
provada a vulnerabilidade, conclui-se pela destina¢do final de
consumo prevalente. Esta nova linha, em especial do STJ, tem
utilizado, sob o critério finalista e subjetivo, expressamente
a equiparagdo do art. 29 do CDC, em se tratando de pessoa
juridica que comprove ser vulneréavel e atue fora do ambito de sua
especialidade, como hotel que compra gas. Isso ocorre porque o
CDC conhece outras defini¢des de consumidor. O conceito chave
aqui é o de vulnerabilidade.

Avulnerabilidade, comoafirmasempre Anténio Herman Benjamin,
é a ‘peca fundamental’ do direito do consumidor, é o ‘ponto
de partida’ de toda a sua aplica¢do, principalmente em matéria
de contratos. [...] Vulnerabilidade é uma situagdo permanente
ou provisdria, individual ou coletiva, que fragiliza, enfraquece
o sujeito de direitos, desequilibrando a relagio de consumo.
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Vulnerabilidade é uma caracteristica, um estado do sujeito mais
fraco, um sinal de necessidade de protegio (BENJAMIN, 2007, p. 71,
grifo nosso).

Quandoocorreodesvio,justamenteavulnerabilidade que constitucionalmente
justifica a protecdo do Estado se manifesta necessaria em relagao ao consumidor
cooperado, autorizando a tentativa de resposta do Judiciario ao fato social
deletério. Sem o fundamento de afastamento do regime proprio, trata-se de error
in judicando.

As infiltragoes de interesse inadequado as cooperativas produzem, por meio
de diferentes estratagemas entregues a prodiga criatividade humana, verdadeira
“privatizagao dos lucros” e “socializagao das responsabilidades” nas cooperativas.
Puro desvio de finalidade. Quando as cooperativas se distanciam do atendimento
aos interesses socioecondmicos dos seus socios, produzem, correntemente,
uma grave externalidade negativa que macula o modelo econémico e a espécie
societaria em si mesmos, desacreditando-a, posto que a leitura social feita se da
a partir das externalidades.

O fato social negativo ¢ tratado pelo Poder Publico com pragmatismo, e ndo
tecnicamente, criando modelos normativos que, ao invés de tutelar o problema
em sua esséncia, fulminam as cooperativas como quem extermina o doente
para acabar com a doenga. Tratam o desvio como regra por meio da forcosa
incidéncia de direito inadequado a esséncia das relagdes juridicas de todo género
estabelecidas pelas cooperativas.

Em particular, as denominadas cooperativas habitacionais, de crédito
(ou instituigoes financeiras cooperativas), de infraestrutura e de consumo
propriamente ditas, vém amargando a construg¢do de Jurisprudéncia que
declara incidir o Sistema de Prote¢cio do Consumidor (de mercado) entre elas
e seus socios, mas a propria Lei n° 8.078, de 1990, aporta elementos para o
reconhecimento da inaplicabilidade desse regime ao consumidor cooperativo —
como visto.
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3 Lineamentos estratégicos para o contorno do problema

Diversos vetores apontam para equalizagao da assimetria entre o “dever ser” das
cooperativasea Jurisprudénciaem formagao. Alguns deles, de escopo bastante pratico,
tem por objetivo facilitar a percepgao do Estado-juiz por meio do alinhamento entre
a teoria cooperativista e a documentagio de sua pratica regular. Outras iniciativas, de
prazo mais dilatado, mostram-se ndo menos urgentes e estratégicas.

3.1 Conhecimento cientifico e educa¢do cooperativista

A auséncia de formagdo sobre o regime juridico das cooperativas ¢é
entrave que somente pode ser remediado pela produgdo académica e pelo
reconhecimento da relevincia do Direito Cooperativo. Tal frente de combate
ao problema cabe essencialmente ao empenho dos cooperativistas em permear
o conhecimento com coeréncia e rigor cientifico até que os contetidos estejam
minimamente internalizados nas universidades para que tenham um natural
desenvolvimento. No plano dos cursos de graduagdo, a despeito de toda
relevancia cientifica e econdmica, nas localidades onde o cooperativismo
costuma se destacar economicamente, demandando a formagao de alguma méao
de obra, as universidades oferecem formagdo na drea. De todo modo, o fazem
em cursos especificos para o setor, sem introduzir a tematica na grade dos cursos
tradicionais e contribuindo para a sectarizagiao desse conhecimento.

Alguns deles constituem desafios tipicos da atuagao das cooperativas ocorrer
no modelo econdmico e cultural diverso, desafiando o modelo de racionalidade
da sociedade imersa no modelo econdmico hegemonico (GAUDIO; HELFER,
2014, p. 50).

Noutro aspecto, a doutrina, ja ha muito tempo, em diferentes campos do
conhecimento em matéria cooperativista, destaca o papel essencial da educagao,
formac¢ao e informagdo, sendo um dos alicerces fundamentais tanto para o
éxito dessas sociedades individualmente quanto para a percepgdo e evolugao
do movimento.

Esse ponto se liga a questdo crucial para as relagdes de consumo e que vem
sendo destacada como uma quarta espécie de vulnerabilidade: a informacional,
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ao lado da técnica, da juridica e da fatica (BENJAMIN; MARQUES, 2007,
p. 71-76).

Essa quarta espécie deve ser suprida pelas ferramentas de educagio,
formacao e informagdo do quadro social, macicamente ratificadas pela doutrina
internacional do cooperativismo e jamais excluida do rol de Principios do
Cooperativismo reconhecidos pela Alianca Cooperativista Internacional.

E estratégico e fundamental eliminar os riscos decorrentes da auséncia de
conhecimentos adequados e que colocam em risco o equilibrio e a expansdo
coerente das cooperativas (LASSERRE, 1972, p. 117/118).

Nao é sem razdo que a tematica da educacio cooperativista é apontada como o
maior de todos os vetores de sucesso das cooperativas em geral e das cooperativas
de crédito em especifico (PINHO, 2006, p. 18). Tudo nas cooperativas impoe
um comportamento adaptado, cuja compreensdo é indelevelmente retardada
pela auséncia de politicas publicas de fomento pela educagdo, pelas graves
lacunas académicas nas universidades e pela ostensiva preponderancia da
competitividade, do individualismo e dos demais métodos caracteristicos do
modelo de produgdo e de consumo hegemdnicos. A cooperativa “sobre todo,
deberd formar hombres”, posto que, ao contrario do capitalismo, “el cooperativismo
es mucho mds sensible a la cualidad humana” (HOLYOAKE, 1933, p. 123).

A auséncia de tal formagao é um dos fatores que permite o aumento de
processos judiciais entre cooperadores e sociedade cooperativa, reivindicando
a incidéncia do regime do CDC. Se as cooperativas nao procuram informar os
socios, forma-los enquanto cooperativistas e informa-los sobre as operagoes
da sociedade, seus produtos e/ou servicos, eles tenderdo a ter dificuldade de
demonstrar, quando necessario, a condigdo de cooperador e a relagdo juridica
propria estabelecida com a cooperativa.

Apenas a titulo de minima ilustracdo, vale a remissdo ao papel crucial
desempenhado, nessa tematica, no seio da cooperativa dos Probos Pioneiros
de Rochdale, que, com arraigado esfor¢o, superou sucessivas manifestagoes de
desafios analogos aos contemporaneos das institui¢oes financeiras cooperativas,
das cooperativas habitacionais, de infraestrutura e de consumo em geral.

A educagao, a formagao e a informagdo do quadro social sdo reconhecidas
como a raiz primadria do sucesso (HOLYOAKE, 1933, p. 123) e sao minimamente
acauteladas na Lein® 5.764, de 1971, que exige a formagao de reservas especificas
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para assisténcia técnica, educacional e social aos sdcios, conforme prescrito no
inciso II do seu art. 28.

Se o consumidor de mercado tem direito a receber informagoes adequadas,
nio ha razio que possa sustentar que o socio da cooperativa, dono do
empreendimento, seja credor de menos informagdes sobre os servicos ou
bens distribuidos pela cooperativa que receberia o consumidor de mercado.
Novamente, a vulnerabilidade mostra-se “pedra de toque” da questao.

Naio sé a formacio cooperativista mas também a manutencio de canais de
informacédo sobre a atividade da cooperativa e até a criagdo de comissoes de
propdsito educacional, cultural, sdo preconizadas como estratégia propria ao
bom funcionamento dessas sociedades. A informacdo, em sentido bastante
amplo, é caracteristica distintiva do cooperativismo muito antes do regime de
protecdo ao hipossuficiente (AGUDO, 1980, p. 91-97).

3.2 Adequado tratamento e documentagdo do ato cooperativo

Sendo de dificil visualizacdo o diferencial operacional das cooperativas, é
estratégico e, em alguns casos, mandatdrio evidencia-lo.

No plano contabil, a escrituragdo das operagdes deve seguir as normas
técnicas de contabilidade - in casu a NBCT n° 10.8. Exigéncias normativas ou
regulatorias, sobretudo dirigidas as cooperativas que se inserem em mercados
regulados, muito frequentemente se distanciam da coeréncia com o perfil
proprio dessas operagdes, impondo regras inadequadas. De todo modo, nao se
deve olvidar a forga probatdria da escrituragao contabil regular (art. 419 do novo
CPC correspondente ao art. 380 do Codigo de Processo Civil de 1973), o que
constitui relevante instrumento para as cooperativas demonstrarem diferencial
de suas operagdes quando em juizo.

Tudo que for mencionado sobre informagdo e formagdo ao quadro social
merece o devido registro, evidenciando ndo sé o tratamento conforme, mas,
sobretudo, a ciéncia, o conhecimento ou, no que couber e como permitido em
lei, a anuéncia ou a participagdo dos cooperadores.

Nesse contexto, muitas fragilidades documentais sdo reveladas por algumas
cooperativas, que ostentam uma parca documentagdo do procedimento de
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admissdo de socios e que nao conseguem demonstrar a ciéncia destes com as
regras mais essenciais de funcionamento da sociedade.

A rigor, ndo ¢ raro detectar procedimentos que pouco se diferenciam de
uma aquisi¢do de mercado, muitas vezes formalmente tratando o sécio como
simples cliente, contratante, credenciado, adquirente etc. E possivel que tais
incongruéncias muitas vezes se manifestem por puro descuido ou por uso de
modelos pré-formatados de fornecedoras de mercado, mas, ainda que estejam
essencialmente funcionando sob uma rela¢ao de consumo cooperativista, muitas
vezes as cooperativas documentam, sem perceber a relevincia disso, atos que
mais se assemelham ao consumo em mercado.

Muitas cooperativas oferecem publicamente produtos e servigos,
aproximando-se muito de uma oferta de mercado. O risco que se apresenta é o da
preponderancia de &nimo de adquirir em mercado a inten¢io de se tornar sdcio.
E claro que o interesse em se filiar a uma cooperativa é econdmico - receber delas
os servicos ou bens de consumo - e que, para as cooperativas, o ingresso de novos
socios tende a ser estratégico para ganho de escala nas operagdes e em beneficio
do préprio empreendimento dos cooperados. Nesses casos, contudo, inspira-se
uma especial atencdo para a formagdo e informac¢ao, mitigando os riscos na
inten¢ao contratual e fortalecendo o cardter mutualistico-societario. Tal fendmeno
costuma apresentar semelhancas entre cooperativas de diferentes segmentos e
merece cuidadosa e especial aten¢do. Por vezes, a falta de opc¢do de fornecedores
em determinadas regides, tornando-se a cooperativa a unica opgao de acesso a
determinados servigos ou produtos, pode fragilizar a inten¢ao de associar-se a
cooperativa — o que requer cuidado e tratamento especial.

A demonstragao da regular convocagio para assembleias, reunides e outras
atividades societarias, assim como o empenho estratégico dos socios em fazer-se
presente nelas, é capital para desenvolver e poder demonstrar a existéncia e
incorporagao da relagdo societaria, nao meramente consumerista.

Nomenclaturas utilizadas descuidadamente que ndo necessariamente
afetariam a esséncia da relagio, mas que formalmente documentam
equivocadamente a natureza darelagdo cooperativa, merecem ser acauteladas, tais
como denominar o cooperado “cliente”, a cooperativa “banco” ou “imobilidria’, o
posto de atendimento “agéncia” etc.
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Os proprios estatutos sociais e contratos comumente descrevem operagoes
econdmicas idénticas as realizadas em empresas capitalistas, sendo que sdo
muitas as formas de plasmar o diferencial da operagdo adequadamente ao que de
fato se processa nas cooperativas — malfadada a pratica de simplesmente copiar
os modelos preponderantes de mercado disponiveis inclusive na rede mundial
de computadores.

Sdo varias as oportunidades de recalibrar toda a estrutura documental
das operacdes e dos atos societarios das cooperativas, inspirando-se uma
analise ampla e revisio de todo esse arsenal de documentos e normativos
nas cooperativas.

3.3 Mediag¢ao cooperativa

E certo que a finalidade das cooperativas e a caracteristica da dupla qualidade
mitigamabilateralidadeeaoposi¢ao deinteresses existentes originariamente entre
fornecedores e consumidores de mercado. Contudo, mesmo com o alinhamento
de interesses, o negdcio cooperativo constitui uma relagdo obrigacional entre
pessoas com personalidades juridicas proprias, com prestagdes a adimplir entre
si e entre as quais, ndo raro, o conflito se instalara.

Ocorre, entretanto, que, tal como exposto, para uma solu¢do adequadamente
fundamentada no Direito Cooperativo, ainda sdao desafios o forte
desconhecimento da matéria nas universidades, as barreiras culturais, além da
dificuldade de acesso a obras especializadas para os diferentes setores sociais
nio envolvidos diretamente com as cooperativas, mas que sobre elas exercem
um papel decisivo, tais como agéncias reguladoras e 6rgaos de supervisdo e
fiscalizagdo. Para o Judicidrio, em particular, obsidiado pelo cumprimento de
metas num inflaciondrio volume de processos, o acesso facilitado a esse material
¢ estratégico. Contudo, ndo s6 como alternativa ao cendrio jurisprudencial
adverso, mas especialmente por sua vocagdo em relagdo as cooperativas, a
mediagdo é uma tendéncia destacada na doutrina internacional (MIRANDA,
2012, p. 131): “[...] la experiencia de la labor forense es suficiente para revelar
que el litigio solucionado bajo la tutela dele Estado no reaproxima las partes y
desencadena emociones personales que afectan los pilares de relacion pasada’.
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Considerando que o consumo cooperativo tende a ndo eventualidade,
pois esse consumidor é socio da empresa a qual se associou para realizar suas
aspiragcdes de consumo, é socialmente relevante primar por alternativas de
solugdo de conflitos que tenham mais chances de restaurar a relagdo entre as
partes, que privilegie a cooperagdo na dimensdo do didlogo e da autogestdo -
esta que caracteriza os empreendimentos de consumidores em cooperativas.

O desconhecimento da matéria e as pressdes pelo rapido julgamento
sao fatores possivelmente remedidveis no ambiente da mediagdo, no qual a
colaboragdo e a compreensio possuem melhores oportunidades que a mera
entrega do litigio a sorte do Estado-juiz.

Além de provaveis custos mais amenos para os litigios, a mediagao pode
colaborar pedagogicamente com a formagdo da cultura de cooperagao
nos quadros da cooperativa, enquanto a pesquisa académica e a formagao
cooperativista podem tentar ganhar mais espago para estabelecer um ambiente
de maior compreensao no Judiciario.

Consideragoes finais

E possivel concluir pela grande aproximagio entre os propdsitos do sistema de
protecao ao consumidor de mercado e aqueles historicamente desempenhados
pela iniciativa cooperativista em relacdo ao consumidor, sendo preponderante,
contudo, que o segundo modelo, representando a autodefesa do consumidor,
pretende fortalecer econdmica e socialmente o consumidor para além de sua
mera protecao.

Todo modelo estrutural das cooperativas redunda na consequente incidéncia
de regime juridico diferenciado, o que é confirmado pelos aspectos econdmicos
do cooperativismo de consumo (incluindo-se o financeiro) e também por
toda estrutura legislativa e doutrindria do Direito Cooperativo e do Direito do
Consumidor. Sobre o reconhecimento de tal regime, a doutrina cooperativista
e a previsdo legislativa vaticinam a regéncia do ato cooperativo nessas relacoes.

Se a finalidade, elemento do ato cooperativo, é desviada, se a cooperativa estiver
sendo usada como instrumento para vulnerar o consumidor ao invés de promover
sua defesa, ¢ possivel afastar seu regime proprio para fazer incidir o CDC.

Artigos 115



Ronaldo Gaudio

A par disso, flagra-se o distanciamento entre tais fontes do Direito e a
jurisprudéncia preponderante do Superior Tribunal de Justica - o que, quando
muito, tenta ser justificado no plano da prote¢ao contra a vulnerabilidade do
consumidor como salvaguarda para permanecer aplicando direito inadequado.

Entretanto, além de impor 6nus desequilibrado sobre tais relagdes juridico-
-econdmicas, a atividade judicante sonega a compreensao de seu diferencial —
nao sabendo apontar em que medida ha violagdo do sistema proprio da tutela
do consumidor cooperado —, e deixando ainda de contribuir com sua blindagem
por meio da evolu¢ao do estado das artes em matéria de Direito Cooperativo.

Indicia-se que qualquer vanguarda brasileira quanto ao ato cooperativo
e sua recepgao legislativa tem seguido sorte bastante diferente quanto a
recepgdo jurisprudencial.

Possiveis solugdes para o contorno do problema estdo ligadas aos aspectos
educacionais, informacionais e de formagdo cooperativista, a conformagdo
documental e comportamental ao modelo das cooperativas, além da
mediag¢do cooperativa.
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Introdugdo. 1 Escor¢o historico-legislativo da base de cdlculo da
contribuicdo para o PIS/Pasep e da Cofins. 2 A base de cdlculo da
contribuicdo para o PIS/Pasep e da Cofins no regime cumulativo e
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contribuicdo para o PIS/Pasep e da Cofins sobre o faturamento das
instituicdes financeiras antes e depois da Lei n° 12.973, de 2014.
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Resumo

O presente trabalho trata da controvertida defini¢do do contetido da base de calculo
da contribuigao para o Programa de Integracao Social (PIS) e da Contribuigao para
Financiamento da Seguridade Social (Cofins) incidentes sobre o faturamento das
institui¢oes financeiras no regime cumulativo, especialmente ap6s a edigdo da Lei
n° 12.973, de 13 de maio de 2014. Investigou-se o escorgo histdrico-legislativo da
base de calculo das mencionadas contribui¢des para, em um segundo momento,
tratar especificamente da base de calculo no regime cumulativo daquelas
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contribui¢des, bem como do entendimento do Supremo Tribunal Federal (STF)
acerca da matéria enquanto ndo resolve a questdo definitivamente. Analisou-se
o impacto da edi¢ao da referida Lei n° 12.973, de 2014, que alterou o conceito de
receita bruta, e os seus reflexos no que concerne a determinagio da base de calculo
do PIS e da Cofins. Com efeito, antes da edi¢io da Emenda Constitucional (EC)
n° 20, de 15 de novembro de 1998, e da Lei n° 12.973, de 2014, consistia em grave
equivoco submeter as receitas financeiras a tributagao por essas contribuicdes
sociais, na medida em que ndo seria possivel classifica-las como espécie de receita
da prestacao de servigos. Apos a promulga¢do daquelas normas, no entanto, se a
atividade principal (maior representatividade em termos de receitas operacionais)
for a financeira, apenas esta compora a receita bruta para fins de incidéncias das
contribui¢des sobre o faturamento.

Palavras-chave: Programa de Integragdo Social. Programa de Formagido do
Patrimonio do Servidor Publico. Contribuigao para Financiamento da Seguridade
Social. Regime cumulativo. Faturamento. Instituigdes financeiras.

The Controversial Relationship between Financial Revenues and
the Calculation Basis of PIS/Cofins Levied on
Financial Institutions under the Cumulative System

Abstract

This study aims to examine the controversial issue of the calculation basis of the
social contributions levied on revenues (PIS and Cofins) arising from financial
institutions’ core business under the cumulative taxation system, especially after
the changes enacted by Law No. 12.973/14, published in the Brazilian Official
Gazette on May 13, 2014. In order to achieve this goal, the study first undertook
the legislative and jurisprudential history involving the calculation basis of these
social contributions and then analyzed it specifically in the cumulative taxation
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system, which remains applicable for financial institutions, as well as the Federal
Supreme Court’s (STF) current understanding on the matter while its final word
is not given in the judgement of the RE 609.096-RG/RS. The study also analyzed
the impacts enacted by Law No. 12.973/14, which changed the concept of “gross
revenues”, the taxable basis for PIS/Cofins, thereby also modifying the calculation
basis for these social contributions. Indeed, it was a mistake to subject typically
derived income from the activities of financial institutions to taxation by PIS/
Cofins, because such income did not fall within the concept of revenues arising
from the company’s core business, whose meaning was then limited to the provision
of goods and services. After the enactment of Constitutional Amendment No.
20/98 and Law No. 12.973/14, however, if the financial institutions main activity
is financial (that is, financial revenues have the greatest representativeness in terms
of operating revenues for it), then this will be accounted as the gross revenue for PIS
and Cofins.

Keywords: Social Integration Program (PIS). Public Servants’ Fund Financing
Program (Pasep). Social Security Financing Contribution (Cofins). Cumulative
taxation system. Operating revenue. Financial institutions.

Introduc¢ao

A controvérsia em torno da exigéncia da contribui¢do para o Programa de
Integra¢ao Social (PIS)/Programa de Formagdo do Patrimonio do Servidor
Publico (Pasep) e da Contribui¢cdo para Financiamento da Seguridade Social
(Cofins), no regime cumulativo, sobre as receitas financeiras das institui¢oes
financeiras ocupa uma posi¢ao destacada na literatura juridica e jurisprudéncia
nacionais (AGUIAR, 2014, p. 121). A quaestio juris gira em torno da defini¢ao
do conteudo de sua base de calculo: o faturamento, em especial apds a edigdo da
Lei n° 9.718, de 1998.

Historicamente, de um lado a Fazenda Publica entende que a Cofins
e a contribui¢do ao PIS incidiriam cumulativamente sobre as receitas de
intermediag¢do bancdria, ou seja, as institui¢des financeiras deveriam recolhé-las
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sobre o total da receita auferida com as suas operagdoes de crédito, de
arrendamento mercantil, de titulos e valores mobilidrios, de cambio e de
aplicagdes compulsorias.

Institui¢des financeiras, nos termos do artigo 17 da Lei n° 4.595, de 1964, sdo
“as pessoas juridicas, publicas ou privadas, que tenham como atividade principal
ou acessoria a coleta, intermediagdo ou aplicagdo de recursos financeiros
proprios ou de terceiros” (BRASIL, 1965). Em outros termos, trata-se de bancos
de investimento, sociedades de crédito e investimento, distribuidoras de titulos e
valores mobilidrios, dentre outras igualmente autorizadas a operar no campo da
intermediacgdo financeira.

Como exemplo classico de receita financeira dos bancos, segundo o Banco
Central do Brasil (BC), tem-se o chamado spread bancario, que consiste na
diferenca, em pontos percentuais, entre a taxa de juros pactuada nos empréstimos
e financiamentos concedidos (taxa de aplicagdo) e a taxa de captacdo dos recursos
necessarios para concedé-los.

De outro lado, os contribuintes defendem que apenas as receitas oriundas da
prestagdo de servigos em sentido estrito comporiam a base de célculo do PIS e
da Cofins, sob o regime cumulativo’, a saber: tarifas de abertura, administra¢ao
e manutencao de contas. Destarte, os servigos prestados pelas instituigoes
financeiras de fato passiveis de suportar a incidéncia das referidas contribui¢des
sociais corresponderiam apenas aqueles elencados, embora para fins de
incidéncia do Imposto Sobre Servigos de Qualquer Natureza (ISSQN), no item
15 da lista anexa, da Lei Complementar (LC) n° 116, de 31 de julho de 20032

1 Apds a edi¢do da EC n° 20, de 1998, as Leis n° 10.637, de 2002, e n° 10.833, de 2003, que introduziram o regime nao
cumulativo para a contribuigdo para o PIS/Pasep e para a Cofins, ndo incluiram nele as instituigoes financeiras,
submetendo-as ao regime cumulativo de apuragio nos termos da Lei n° 9.718, de 1998.

2 “15 - Servigos relacionados ao setor bancario ou financeiro, inclusive aqueles prestados por institui¢des financeiras
autorizadas a funcionar pela Unido ou por quem de direito. 15.01 — Administragdo de fundos quaisquer, de consércio, de
cartdo de crédito ou débito e congéneres, de carteira de clientes, de cheques pré-datados e congéneres. 15.02 — Abertura de
contas em geral, inclusive conta-corrente, conta de investimentos e aplicagdo e caderneta de poupanga, no Pais e no exterior,
bem como a manutencdo das referidas contas ativas e inativas. 15.03 — Locagdo e manuten¢do de cofres particulares,
de terminais eletronicos, de terminais de atendimento e de bens e equipamentos em geral. 15.04 - Fornecimento ou
emissdo de atestados em geral, inclusive atestado de idoneidade, atestado de capacidade financeira e congéneres. 15.05 -
Cadastro, elaboragio de ficha cadastral, renovagio cadastral e congéneres, inclusdo ou exclusdo no Cadastro de Emitentes
de Cheques sem Fundos - CCF ou em quaisquer outros bancos cadastrais. 15.06 — Emissdo, reemissdo e fornecimento
de avisos, comprovantes e documentos em geral; abono de firmas; coleta e entrega de documentos, bens e valores;
comunicagdo com outra agéncia ou com a administragdo central; licenciamento eletronico de veiculos; transferéncia
de veiculos; agenciamento fiducidrio ou depositério; devolugdo de bens em custédia. 15.07 — Acesso, movimentagio,
atendimento e consulta a contas em geral, por qualquer meio ou processo, inclusive por telefone, fac-simile, internet e
telex, acesso a terminais de atendimento, inclusive vinte e quatro horas; acesso a outro banco e a rede compartilhada;
fornecimento de saldo, extrato e demais informagdes relativas a contas em geral, por qualquer meio ou processo.
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De todo modo, a solugdo dessa disputa entre Fisco e instituigoes financeiras
ndo foi ainda alcangada. Ela se arrasta no Supremo Tribunal Federal (STF) desde
quando este decidiu declarar a inconstitucionalidade do alargamento da base de
calculo do PIS e da Cofins operado pelo artigo 3°, § 1°, da Lei n° 9.718, de 1998°
(ampliagdo indevida do conceito de faturamento para abarcar todas as receitas
da pessoa juridica, operacionais ou nao).

Com essa decisdo, a Suprema Corte determinou que o PIS/Cofins fosse
recolhido somente sobre o faturamento das empresas, isto é, sobre todas as receitas
vinculadas as suas atividades-fim (receitas operacionais), estas entendidas como
as estritamente relacionadas a venda de mercadorias e a prestacdo de servigos
(BRASIL, 2017b).

Assim sendo, no caso, por exemplo, das empresas comerciais, a cobranga
das referidas contribuicdes sociais recairia sobre o faturamento oriundo da
venda de mercadorias e/ou da prestacdo de servicos, excluindo-lhe da base de
célculo as receitas ndo operacionais, tais quais as receitas financeiras advindas
de investimentos, na medida em que se afastam das receitas vinculadas a sua
atividade-fim.

15.08 - Emissao, reemissio, alteragdo, cessao, substitui¢do, cancelamento e registro de contrato de crédito; estudo,
andlise e avaliagdo de operagdes de crédito; emissdo, concessdo, alteragdo ou contratagdo de aval, fianga, anuéncia e
congéneres; servigos relativos a abertura de crédito, para quaisquer fins. 15.09 - Arrendamento mercantil (leasing) de
quaisquer bens, inclusive cessdo de direitos e obrigagdes, substitui¢dao de garantia, alteragao, cancelamento e registro de
contrato, e demais servicos relacionados ao arrendamento mercantil (leasing). 15.10 - Servigos relacionados a cobrangas,
recebimentos ou pagamentos em geral, de titulos quaisquer, de contas ou carnés, de cambio, de tributos e por conta
de terceiros, inclusive os efetuados por meio eletronico, automatico ou por méquinas de atendimento; fornecimento de
posigdo de cobranga, recebimento ou pagamento; emissao de carnés, fichas de compensagéo, impressos e documentos em
geral. 15.11 - Devolugao de titulos, protesto de titulos, sustagio de protesto, manutengao de titulos, reapresentagio de
titulos, e demais servigos a eles relacionados. 15.12 - Custédia em geral, inclusive de titulos e valores mobiliarios. 15.13 -
Servigos relacionados a operagoes de cambio em geral, edigao, alteragao, prorrogagao, cancelamento e baixa de contrato
de cambio; emissdo de registro de exportagdo ou de crédito; cobranga ou depésito no exterior; emissao, fornecimento
e cancelamento de cheques de viagem; fornecimento, transferéncia, cancelamento e demais servigos relativos a carta
de crédito de importagao, exportagio e garantias recebidas; envio e recebimento de mensagens em geral relacionadas a
operagoes de cambio. 15.14 — Fornecimento, emissao, reemissao, renovagao e manutengao de cartdo magnético, cartio
de crédito, cartao de débito, cartdo salario e congéneres. 15.15 — Compensagao de cheques e titulos quaisquer; servigos
relacionados a depdsito, inclusive depdsito identificado, a saque de contas quaisquer, por qualquer meio ou processo,
inclusive em terminais eletronicos e de atendimento. 15.16 — Emissdo, reemissdo, liquidagdo, alteragao, cancelamento
e baixa de ordens de pagamento, ordens de crédito e similares, por qualquer meio ou processo; servios relacionados
a transferéncia de valores, dados, fundos, pagamentos e similares, inclusive entre contas em geral. 15.17 - Emissio,
fornecimento, devolugao, sustagdo, cancelamento e oposi¢do de cheques quaisquer, avulso ou por taldo. 15.18 - Servigos
relacionados a crédito imobilidrio, avaliagdo e vistoria de imdvel ou obra, analise técnica e juridica, emissao, reemissao,
alteragio, transferéncia e renegociagio de contrato, emissao e reemissio do termo de quitagio e demais servigos
relacionados a crédito imobilidrio.” (BRASIL, 2003a).

3 Cf. “Art. 3° O faturamento a que se refere o artigo anterior corresponde a receita bruta da pessoa juridica. § 1° Entende-
se por receita bruta a totalidade das receitas auferidas pela pessoa juridica, sendo irrelevantes o tipo de atividade por ela
exercida e a classificagdo contabil adotada para as receitas” (BRASIL,1998a).
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Destarte, as institui¢des financeiras entendem que o pagamento do PIS e da
Cofins serd efetuado apenas sobre as receitas obtidas com a prestagio de servicos
stricto sensu, como, por exemplo, as tarifas cobradas pela manutengao de contas-
-correntes, e jamais sobre as decorrentes das operagdes de intermediacao de
financeira, como empréstimos e financiamentos, que nao seriam consideradas
faturamento, embora representem, aproximadamente, 70% de sua receita
bruta total.

De todo modo, a discussao segue perante o STF, com repercussdo geral
reconhecida (Tema 372), no Recurso Extraordindrio (RE) n° 609.096/RS,
leading case da matéria, que se encontra sob a relatoria do Ministro Ricardo
Lewandowski. Nesse recurso extraordindrio, interposto pela Unido contra
acordao proferido pelo Tribunal Regional Federal da 4* Regiao*, definir-se-ao
os limites do conceito do faturamento constante da base de calculo prevista no
artigo 2° da Lei n° 9.718, de 1998, para aquelas contribui¢des sociais e, portanto, a
propria incidéncia do PIS e da Cofins sobre as receitas financeiras das instituigoes
financeiras (BRASIL, 2017a).

No que concerne a tributagdo das receitas financeiras das institui¢oes
financeiras pelas ja mencionadas contribui¢des sociais, ndo obstante ainda
se esteja a aguardar a manifestagdo definitiva do STF sobre a abrangéncia do
termo “faturamento” e se este guardaria identidade com a expressdo “receita
bruta’, cumpre inafastavelmente destacar e analisar o papel exercido pela Lei
n° 12.973, de 2014, especialmente ante a alteracao que promoveu sobre o conceito
de receita bruta e os seus reflexos para fins de determina¢ao da base de calculo
do PIS e da Cofins.

Fruto da conversao da Medida Provisoria (MP) n° 627, de 11 de novembro
de 2013, a Lei n° 12.973, de 2014, além de adaptar a legislacao tributaria
federal a nova realidade contéabil do Brasil®, trouxe, em seu artigo 2°, uma clara

4 O acordao proferido pelo Tribunal Regional Federal da 4* Regido, em sede de recurso de apelagdo interposto contra
senten¢a em mandado de seguranga, estabeleceu-se a premissa de que, apesar de as instituigdes financeiras auferirem
algumas receitas decorrentes da prestagio de servigos, as receitas financeiras nio se enquadram no conceito de
faturamento, haja vista que a tomada da expressao “receita bruta” para defini-lo foi realizada levando em consideragio tio
somente aquilo que correspondia a venda de mercadorias e servigos e desprezando, por conseguinte, os demais ingressos
que compdem a receita bruta das empresas.

5 No Brasil, o processo de convergéncia do modelo contabil brasileiro aos padrdes internacionais da Contabilidade
iniciou-se paulatinamente desde ha décadas, especialmente a partir da edigao da Lei n° 11.638, de 2007, por meio da
qual se buscou expressamente a adequagdo das normas contabeis brasileiras em relagao aos padrdes internacionais. Cf.
FONSECA, Fernando Daniel de Moura. Normas tributarias e a convergéncia das regras contabeis internacionais. 2. ed.
Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2015.
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modificagdo do conceito de receita bruta, ao menos para fins tributarios. Demais
disso, por meio do seu artigo 52, remeteu a este conceito a defini¢ao da base de
calculo da contribui¢ao para o PIS/Cofins no regime cumulativo, que passou,
assim, a compreender expressamente ndo s6 o produto da venda de mercadorias
e da prestagdo de servigos, mas também o resultado auferido nas operagoes de
conta alheia e as receitas da atividade tipica ou objeto principal da empresa que
ndo estejam compreendidas nas demais hipdteses.

O presente trabalho traz, em um primeiro momento, o escor¢o histérico-
-legislativo da contribui¢ao para o PIS/Pasep e da Cofins para, em seguida, analisar
os reflexos da ampliacdo do conceito de receita bruta, tal qual promovido a partir
da promulgagao da Lei n° 12.973, de 2014, em relagdo a incidéncia daquelas
contribui¢des sobre as receitas de intermediacdo financeira das instituicdes
financeiras, considerando, também, a jurisprudéncia do STE.

1 Escor¢o histdrico-legislativo da base de calculo da
contribui¢ao para o PIS/Pasep e da Cofins

Diante das diversas e sucessivas modificagdes por que passaram as leis do
PIS/Pasep e da Cofins, faz-se mister realizar, ab initio, uma resenha histérico-
-legislativa dessas contribui¢des para se delinear, com seguranca, a base de
céalculo sobre a qual efetivamente incidem.

Nesse sentido, a primeira dessas contribuicdes foi instituida pela Lei
Complementar (LC) n° 7, de 7 de setembro de 1970 (BRASIL, 1970), visando ao
financiamento do PIS, destinado a “promover a integra¢ao do empregado na vida
e no desenvolvimento das empresas”. Sua base de calculo era o faturamento do
sexto més anterior ao da ocorréncia do fato gerador e previa, de modo expresso,
a participagdo das institui¢des financeiras em paragrafo proprio, segregando-as
das pessoas juridicas cuja atividade-fim consistisse na venda de mercadorias.

Anélogaao PIS, a contribuigao ao Pasep foi instituida pelaLCn° 8, de 3 de dezembro
de 1970. A contribui¢ao para o Pasep é devida pela Uniéo, pelos Estados, pelo Distrito
Federal e pelos Municipios, suas autarquias, fundagdes e empresas estatais, visando
a custear beneficios para os servidores puiblicos, como o auxilio para compra de casa
propria. Sua base de calculo era a receita das referidas pessoas juridicas.
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O suporte constitucional das fontes de financiamento do PIS e do Pasep
era o artigo 165, V, da Constituigdo Federal de 1967, segundo o qual deveria
ser instituida contribuicdo que visasse a integrar o empregado “na vida e no
desenvolvimento das empresas”. Ambos os programas sociais foram unificados,
em 11 de setembro de 1975, pela LC n° 26 (MOREIRA, 2012, p. 429).

A sistematica de ambas as leis complementares acima mencionadas,
expressamente recepcionadas pela CF de 1988 (artigo 239), perdurou em
vigor até o surgimento da Lei n° 9.715, de 1998. Esta, a seu turno, unificou as
contribui¢des para o PIS/Pasep e redefiniu a base de calculo do PIS - que era
o faturamento do sexto més anterior ao da ocorréncia do fato gerador - para o
faturamento do més da ocorréncia do fato gerador.

A contribuigdo para o Fundo de Investimento Social (Finsocial), predecessora
da atual Cofins, foi instituida pelo Decreto-Lei n° 1.940, de 1982, com o fito de
custear investimentos de cardter assistencial em alimentac¢ao, habitacao popular,
saude, educagao, justica e amparo ao pequeno agricultor. Sua base de calculo, a
época, consistia na “receita bruta das vendas de mercadorias e servigos, com a
deducdo das vendas canceladas, das devolvidas e dos descontos incondicionais”
(BRASIL, 1982).

Conquanto a contribui¢do para o Finsocial fosse aplicada de modo
diferenciado em relagdo as pessoas juridicas exclusivamente prestadoras de
servigos, as institui¢oes financeiras eram tributadas sob o mesmo regime das
empresas comerciais e industriais. Nesse sentido, originariamente, o Decreto
n° 1.940, de 1982, previu como base de calculo a expressdo “receita bruta’,
entendida como o total das receitas advindas da atividade da pessoa juridica, e
ndo o termo “faturamento” (artigo 1°)°.

Posteriormente, porém, com a edi¢do do Decreto-Lei n° 2.397, em 21 de
dezembro de 1987, ndo s6 se modificou a disciplina do PIS/Pasep mas também
a redagdo do artigo 1° do Decreto-Lei n° 1.940, de 1982, mencionado supra. O
legislador cuidou de explicitar a composi¢do da base de célculo da contribui¢ao
para o Finsocial devida pelas institui¢des financeiras, diferenciando-a da

6 Cf. “Art. 1° [...] § 1° A contribuigdo social de que trata este artigo sera de 0,5% (meio por cento) e incidird mensalmente
sobre: a) a receita bruta das vendas de mercadorias e de mercadorias e servicos, de qualquer natureza, das empresas
publicas ou privadas definidas como pessoa juridica ou a elas equiparadas pela legislagio do Imposto de Renda; b) as
rendas e receitas operacionais das institui¢es financeiras e entidades a elas equiparadas, permitidas as seguintes exclusoes:
[...]7(BRASIL, 1982) (grifo nosso).
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aplicavel as demais empresas (comerciais e industriais), a saber: a receita bruta
das vendas de mercadorias e de mercadorias e servicos (faturamento) para as
pessoas juridicas em geral e as rendas e receitas operacionais para as institui¢coes
financeiras (receitas operacionais).

Nada obstante, em 30 de dezembro de 1991,a LC n° 70, além de expressamente
isentar” as institui¢des financeiras, criou a Cofins, definindo-lhe, enquanto base
de calculo, o faturamento mensal, assim entendido como a receita bruta das
vendas de mercadorias, de mercadorias e servicos e de servicos de qualquer
natureza. Desse modo, a Cofins lastreava-se na redagao original do artigo 195, I,
da CF de 1988, que autorizava a cobranca de contribui¢do sobre o faturamento
das empresas.

Com a unifica¢ao dos regimes juridicos do PIS/Pasep e da Cofins realizada
pela Lei n° 9.718, de 1998, embora se tenha mantido a incidéncia do PIS e da
Cofins sobre o faturamento das empresas, conforme permitido pela CF de
1988 (artigo 195, I), pretendeu-se modificar o conceito de faturamento a fim de
equipara-lo ao de receita bruta, tal qual definido no artigo 3°, § 1°, da referida
lei, isto é, como a totalidade das receitas auferidas pela pessoa juridica, sendo,
pois, irrelevantes o tipo de atividade por ela exercida bem como a classificacido
contabil adotada para a sua classificagdo ou escrituragao.

Assim, conquanto tenha inicialmente se referido a incidéncia sobre o
faturamento, a Lei n° 9.718, de 1998, almejou que a cobranga da contribuic¢ao
para o PIS/Cofins fosse feita sobre a receita bruta, o que contrariava a autorizagdo
constitucional vigente. Afinal, & época, como jia mencionado, a CF de 1988
autorizava a instituicdo de contribuicdo tdo somente sobre o faturamento
(produto da venda de bens ou servigos), e nao sobre a totalidade das receitas
auferidas pelas pessoas juridicas.

Todavia, a CF de 1988 foi alterada pela Emenda Constitucional (EC) n° 20,
de 15 de dezembro de 1998, que instituiu como base de calculo possivel,
ladeando o termo faturamento, a “receita’, permitindo, também, a criagdo de
contribui¢des sobre essa nova base de calculo, ampliando o campo de incidéncia
das contribui¢des, para permitir a Fazenda Publica o alcance, também, das

7  Considerando que a LC n° 70, de 1991, ao tomar como base de célculo da Cofins o faturamento, este entendido como
a totalidade das receitas auferidas em decorréncia da venda de mercadorias e da prestagio de servigos, afirma-se que as
institui¢des financeiras, haja vista que das suas atividades tipicas ndo advém faturamento, ndo figuravam como sujeito
passivo da obrigagao tributaria relativa aquela contribuigao social.
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receitas financeiras das institui¢cdes financeiras, que resistiam a tributagdo dessas
receitas ao argumento de que ndo consistiriam em resultado de operagdes que
pudessem configurar faturamento, assim entendido como receita derivada da
venda de mercadorias e de servigos em sentido estrito (MINATEL, 2007, p. 538).

Logo, por ter sido editada anteriormente a promulga¢do da EC n° 20, de 1998,
cuja publicagdo se deu em 16 de dezembro de 1998, a Lei n° 9.718, de1998, padecia
de inconstitucionalidade no concernente ao alargamento da base de célculo do
PIS e da Cofins. Afinal, como dito, a redagao originaria da CF de 1988 outorgava
a Unido competéncia tdo somente para criar contribui¢des sobre o faturamento.
Nesse sentido, para que a contribuicdo sobre a receita fosse valida e, portanto,
legitimamente instituida, previamente a EC n° 20, de 1998, seria imprescindivel
a sua veiculagdo por meio de lei complementar, na medida em que, néo estando
prevista no artigo 195 da CF de 1988, seria tributo instituido com fundamento na
competéncia residual da Unido (artigo 195, § 4°, ¢/c artigo 154, I, da CF de 1988).

Perfilhando o entendimento supraexposto, a Suprema Corte declarou a
inconstitucionalidade da ampliagdo da base de célculo da contribui¢do para o
PIS/Cofins, a0 menos nos termos pretendidos pelo artigo 39, § 1°, da Lei n°9.718,
1998, que determinava a incidéncia das aludidas contribui¢des sobre “a totalidade
das receitas auferidas pela pessoa juridica” (BRASIL, 1998a). A partir de entéo,
o PIS/Cofins tornou a incidir exclusivamente sobre o faturamento (o produto
da venda dos bens e servicos em sentido estrito da empresa). Posteriormente, a
Lei n° 11.941, de 2009 (artigo 79, XII), revogou expressamente o § 1° do artigo
3o da Lei n° 9.718, de 1998, estendendo, desde entio, a todos os contribuintes o
direito de apurar aquelas contribui¢des sociais sobre o faturamento, e nao sobre
a integralidade de suas receitas.

A efetiva instituicio das contribui¢cdes em comento sobre a receita bruta,
consoante autorizado pela atual redagdo da CF de 1988, ocorreu por meio da
Lei n° 10.637, de 2002, para o PIS/Pasep, e da Lei n°® 10.833, de 2003, para a
Cofins. Tais diplomas legislativos trouxeram, ainda, a forma de cobranga nao
cumulativa do PIS e da Cofins. Entretanto, alguns contribuintes permaneceram,
por expresso designio da nova legislacao, sob a égide do regime cumulativo
veiculado pela Lei n° 9.718, de 1998, como as institui¢des financeiras®.

®  Dentre as pessoas juridicas que permaneceram na sistemética cumulativa das contribui¢des, como as que se sujeitam ao

Simples, lucro presumido ou lucro arbitrado, podem ser citadas as institui¢des financeiras, como, por exemplo, bancos
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Sob o regime de incidéncia plurifasica cumulativa, tem-se que, antes da
edicdo da Lei n° 12.973, de 2014, que promoveu a ampliagdo da base de calculo
das contribui¢oes em questdo compreendida no termo “faturamento’, este era
entendido tal qual definido por sua legislagdo de regéncia, a saber, a LC n° 70,
de 1991 (Cofins), e a Lei n° 9.715, de 1998 (PIS/Pasep). Logo, faturamento nao
era sendo a receita bruta advinda da venda de mercadorias ou da prestacao de
servicos em sentido estrito. No entanto, apds a edi¢do da referida lei, alterou-se
o conceito de receita bruta para abarcar nao so as receitas advindas da venda de
mercadorias e da prestacao de servigos mas também todas as receitas obtidas em
razao do exercicio da atividade-fim da pessoa juridica.

O artigo 2°da Lein® 12.973, de 2014, cuidou de alterar o artigo 12 do Decreto-
-Lei n° 1.598, de 26 de dezembro de 1977, para incluir, no conceito de receita
bruta, “as receitas da atividade ou objeto principal da pessoa juridica” (BRASIL,
1977). A seu turno, o artigo 52 da referida lei conferiu nova redagao a Lei
n° 9.718, de 1998 (BRASIL, 1998a), para modificar a base de célculo do PIS e da
Cofins, estabelecendo que “faturamento a que se refere o artigo 2° compreende a
receita bruta de que trata o artigo 12 do Decreto-Lei n° 1.598, de 26 de dezembro
de 1977”.

Destarte, hd atualmente duas formas distintas de apuragao do PIS e da Cofins
em coexisténcia no Brasil que podem ser sumarizadas, no tocante a base de
calculo, da seguinte forma: a) o regime cumulativo, veiculado pela Lei n° 9.718,
de 1998, com incidéncia sobre o faturamento, objeto do presente do trabalho;
e b) o regime nao cumulativo, instituido b.1) para o PIS, pela Lei n° 10.637, de
2002, tributando a totalidade das receitas auferidas no més, com possibilidade
de abatimento de créditos calculados sobre as despesas incorridas no mesmo
periodo, e b.2) para a Cofins, pela Lei n° 10.833, de 2003, também incidindo
sobre a receita bruta mensal e, igualmente, com direito ao desconto de créditos
sobre as despesas do més.

comerciais, de investimentos e de desenvolvimento. E dizer: tais pessoas juridicas continuam a ser regidas pela sistematica
cumulativa do PIS e da Cofins, com aliquota global de 3,65% e incidéncia sobre o faturamento, sem possibilidade de
desconto de créditos, conforme a Lei n° 9.718, de 1998.
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2 A base de calculo da contribui¢ao para o PIS/Pasep e
da Cofins no regime cumulativo e a jurisprudéncia do
Supremo Tribunal Federal

A CF de 1988 outorgou a Unido a competéncia tributdria para instituir
contribui¢des sociais, visando a custear a seguridade social, exigindo-as do
empregador, da empresa e da entidade a ela equiparada na forma da lei, dentre
outras bases de calculo autorizadas pelo texto constitucional, sobre a receita ou
faturamento, segundo a redagdo dada pela EC n° 20, de 1998, ao inciso I do
artigo 195.

Pelo exposto, pode-se afirmar que os conceitos de faturamento e de receita
bruta encontram-se no 4mago da controversa incidéncia do PIS e da Cofins,
mormente a partir daedigdo da Lein°9.718, de 1998, que alargou, indevidamente,
a base de cdlculo dessas contribui¢des, passando de faturamento para receita
bruta total.

Nada obstante, receita e faturamento representam realidades economicas
distintas, embora compartilhem de um ntcleo em comum. Por isso, de um
lado, a receita possui um espectro mais amplo, abrangendo todas as entradas
que impliquem aumento do patrimonio da pessoa juridica; de outro lado, o
faturamento resume-se a denominada receita bruta operacional, ou seja, aos
ingressos oriundos da realizacao do objeto social da empresa no tocante a venda
de mercadoria ou a prestagdo de servigos.

A propdsito, esse foi o entendimento sufragado pela Suprema Corte brasileira
ao tratar da inconstitucionalidade do artigo 3°, § 1°, da Lei n° 9.718, de 1998.
Nessa oportunidade, o STF assentou as definicdes de faturamento e de receita
bruta, sendo o primeiro a “receita derivada da venda de bens e/ou prestagdo de
servicos” e a segunda a “totalidade das receitas auferidas pela pessoa juridica’,
inclusive “a receita bruta das vendas e servicos, gerais, administrativas e nao
operacionais” (RE n° 346.084/PR - BRASIL, 2005).

Essa foiarazdo pela quala Lein°9.718, de 1998, foi declarada inconstitucional
no particular da previsao da incidéncia do PIS e da Cofins sobre “a totalidade
das receitas auferidas por pessoas juridicas, independentemente da atividade por
elas desenvolvida e da classificacdo contabil adotada” (BRASIL, 1998a). Afinal,
como a CF de 1988, em vigor quando da publica¢do da referida lei, ndo permitia
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a instituicdo de contribuicdes sociais sobre a receita bruta, a incidéncia do PIS
e da Cofins sobre base de calculo ndo prevista no artigo 195, I, da CF de 1988
somente seria possivel nos termos do artigo 195, § 4°, da CF de 1988, isto é, por
meio de lei complementar.

Originariamente, a realidade com substrato econdmico passivel de suportar
a incidéncia das contribui¢des sociais para o custeio do PIS e do Finsocial foi
revelada, na qualidade de base de cédlculo dessas contribui¢des, pelo termo
“faturamento’, entendido como a receita advinda das vendas de mercadorias e
de mercadorias e servicos de qualquer natureza.

Entretanto, a definicdo do conteddo do conceito de “faturamento” é
controvérsia que se encontra desde ha muito presente em pauta na Suprema
Corte, como, por exemplo, no julgamento do RE n° 150.755/PE, em 18 de
novembro de 1992, quando o STF decidiu ser constitucional a previsao legal
de incidéncia da contribui¢do para o Finsocial sobre a receita bruta, constante
do artigo 28 da Lei n° 7.738, de 1989, desde que ela correspondesse a nogao de
faturamento nos termos do Decreto-Lei n° 2.397, de 1987.

A partir desse julgamento, tem-se que o STF, interpretando a CF de 1988,
considerou faturamento como a receita bruta oriunda da venda de mercadorias
e da prestacao de servicos. Em outros termos, conquanto ndo tenha tdo sé e
simplesmente equiparado os conceitos, a previsiao de incidéncia de quaisquer
das referidas contribuicoes sociais sobre a “receita bruta” s6 seria constitucional
se se enquadrasse no ja referido conceito de faturamento.

Novamente, porém jaem 9 de novembro de 2005, ao julgar o REn° 346.084/PR,
discutia-se ndo s6 a ampliacdo da base de calculo do PIS e da Cofins no regime
cumulativo - tal qual contida no artigo 3°, paragrafo 1°,da Lein°9.718, de 1998 -
para abranger a totalidade das receitas auferidas pelos contribuintes daquelas
contribui¢des sociais, mas também o alcance do termo “faturamento” para fins
tributarios. Nessa oportunidade, quanto ao alargamento da base de célculo, o
STF declarou-o inconstitucional, ao fundamento de que o conceito de receita
bruta (faturamento) nao havia sido respeitado, na medida em que a incidéncia
pretendia alcangar outros ingressos que ndo apenas os oriundos da venda de
mercadorias e da prestacao de servigos.

Somente a partir de 1998, com a edi¢ao da EC n° 20, ¢é que, deliberadamente,
acrescentou-se o termo “receita’ ao artigo 195 da CF de 1988, ao lado do
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“faturamento’, para ampliar o campo de incidéncia das contribuigoes e, assim,
permitir a Fazenda Publica alcangar, também, as receitas financeiras das
instituicoes financeiras, que resistiam a tributacdo dessas receitas, uma vez
que elas ndo consistiriam no resultado de operagdes que pudessem configurar
faturamento no sentido estrito, isto é, entendido como receita derivada da venda
de mercadorias e/ou da prestacdo de servicos.

No entanto, mesmo no RE n° 346.084/PR, o Ministro Cezar Peluso consignou
em seu voto, embora tenha sido vencido, que o conceito de faturamento,
entendido como receita bruta da venda de mercadorias ou da presta¢ao
de servicos, consistiria, em verdade, no produto do exercicio de atividades
empresariais tipicas. Com efeito, no que concerne as receitas financeiras, para
o Ministro Cezar Peluso, o tnico ministro naquela oportunidade a tratar
delas especificamente, “tal produto entra no conceito de ‘receita bruta igual a
faturamento” (BRASIL, 2005).°

Pode-se afirmar, porém, que, em mais de uma oportunidade'’, a Suprema
Corte brasileira manifestou seu entendimento de que a contribui¢do para o
PIS/Pasep e a Cofins incidem tdo somente sobre o faturamento das pessoas
juridicas de Direito privado, isto é, sobre a receita bruta proveniente da venda de
mercadorias e da prestacao de servicos.

Destarte, cabe agora ao STF definir, no RE n° 609.096/RS", ao qual
reconheceu repercussdo geral, os limites do conceito do faturamento constante
da base de calculo prevista no artigo 2° da Lei n° 9.718, de 1998, para o PIS/Pasep
e a Cofins - se existe ou nao identidade plena daquele com a expressao “receita
bruta operacional” - e, portanto, por fim ao imbrdglio envolvendo os limites
da incidéncia dessas contribuicdes sobre as receitas financeiras dos bancos, ao
menos, em todos os casos anteriores a edi¢gdo da Lei n° 12.973, de 2014."*

9  Posteriormente, quando do julgamento do RE n° 400.479/R], o Ministro Cezar Peluso aplicou ao caso concreto,
que envolvia uma seguradora, a mesma solugio, isto é, a de que o conceito de receita bruta, para fins de definigio de
faturamento, envolve, ndo s6 aquela receita decorrente da venda de mercadorias e da prestagdo de servi¢os, mas a soma
das receitas advindas do exercicio das atividades empresariais tipicas.

10 Cf. Recursos Extraordindrios n°s 357.950/RS, 358.273/RS, 346.084/PR e 390.840/MG.

11 O tema das receitas financeiras e do alcance do conceito de faturamento encontra-se igualmente em pauta no julgamento
do RE n° 400.479/R], que estava sob a relatoria do Ministro Cezar Peluso, em que se discute a incidéncia da Cofins sobre
as receitas financeiras operacionais das companhias seguradoras.

12 A CSRF também decidiu que, até que reste definitivamente julgada a questio pelo STF no RE n° 609.096/RS, a conclusio
que se impde é no sentido de que, ap6s a declaragio de inconstitucionalidade do paragrafo 1° do artigo 3° da Lei n° 9.718,
de 1998, apenas a receita tipica da pessoa juridica, ndo a totalidade das receitas auferidas por ela, poderia integrar a base
de célculo da contribui¢do para o PIS e da Cofins (BRASIL, 2014b).
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3 A incidéncia da contribuicao para o PIS/Pasep e da Cofins
sobre o faturamento das instituicdes financeiras antes e
depois da Lei n° 12.973, de 2014

Por suposto, a controvérsia em torno da incidéncia do PIS e da Cofins
sobre as receitas financeiras das institui¢des financeiras ganhou vulto a partir
da edigdo da Lei n° 9.718, de 27 de novembro de 1998, que pretendeu, nos
termos do seu paragrafo 1° do artigo 3°, ampliar o conceito de faturamento
para incluir nele todas as receitas operacionais, isto é, qualquer receita ligada a
atividade-fim da pessoa juridica, independentemente de sua denominagdo ou
classificagdo contabil.

De um lado, embora a Suprema Corte ja tenha se manifestado acerca do
paragrafo 1° do artigo 3° da Lei n° 9.718, de 1998, declarando-o inconstitucional
em sede de controle difuso quando do julgamento do RE n° 585.235/MG, o
imbroglio remanesce em aberto, e as instituigdes financeiras tém enfrentado as
dificuldades oriundas da indefini¢ao do conceito de faturamento para fins de
apurac¢io do PIS e da Cofins".

Essa disputa, como ja mencionado, adveio do julgamento em que o STF
declarou inconstitucional o alargamento da base de calculo do PIS e da Cofins
nos termos pretendidos pelo artigo 3°, § 1°, também da Lei n° 9.718, de 1998,
o qual, a pretexto de disciplinar a base de célculo das referidas contribui¢oes,
equiparou faturamento a receita bruta, assim incorporando nesta “a totalidade
das receitas auferidas pela pessoa juridica, sendo irrelevantes o tipo de atividade
por ela exercida e a classificagdo contabil adotada para as receitas”.

Também vimos que o STE na oportunidade, decidiu que a CF de 1988 na
redagdo do artigo 195, I, b, em vigor a época da publicagdo da Lei n° 9.718,
de 1998, continha autorizagdo para que o legislador ordinario tributasse apenas
o faturamento das empresas, assim entendido como o produto das receitas
decorrentes das vendas de mercadorias e da prestacdo de servicos. Para o STF,
o termo faturamento possui um sentido técnico, consagrado na legislacao

13 Cf. “Em que pese o fato de a Corte Suprema ter indicado um processo com repercussao geral para analisar esta questdo, a
Procuradoria da Fazenda Nacional (PGFN) ndo se olvidou em firmar sua posi¢ao através do Parecer/CAT ne 2.773/2007
e, assim, em conjunto com a Receita Federal, promoveram a inscrigao dos débitos de PIS e Cofins dos contribuintes
institui¢des financeiras em divida ativa, até mesmo nas hipéteses em que havia provimento jurisdicional suspendendo a
sua exigibilidade” (PAZELLO, 2013, p. 36).
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pré-constitucional e incorporado ao texto constitucional, albergando apenas
aquelas operagdes objeto das faturas mercantis, é dizer, da venda de mercadorias
e da prestagdo de servigos.

Diante das ja mencionadas manifestagdes do Ministro Cezar Peluso e no
mesmo sentido delas, a Fazenda Nacional, que expediu o Parecer PGFN/CAT
n°2.773/07 e a Nota Técnica Cosit n° 21/06, por considerar que a base de célculo
do PIS/Pasep e da Cofins consiste na receita bruta decorrente das atividades
empresariais tipicas, tem exigido dos bancos o recolhimento da Cofins também
sobre as receitas financeiras, uma vez que, para o Fisco, somente as receitas nao
operacionais estariam fora do conceito de faturamento.

De outro lado, em face das inimeras diferengas que havia entre as praticas
contabeis mundo afora e dos prejuizos delas advindos, mostrou-se inadiavel
a busca pela harmonizacao internacional dos padroes contabeis, a fim de
estabelecer um ambiente favoravel a dinamica global de negdcios, reduzindo a
assimetria de informac;(")es e, assim, atrair e manter investimentos nacionais e
estrangeiros.

No Brasil, em suma, o panorama do processo de convergéncia das normas
contabeis ao padrao internacional envolve, em um primeiro momento, o
afastamento do Direito Tributdrio da Contabilidade, com a edi¢do das Leis
n° 11.638, de 28 de dezembro de 2007, e n° 11.941, de 27 de maio de 2009, e a
reaproximagdo, com a Lei n° 12.973, de 2014, que ampliou a base de célculo da
contribuigdo para o PIS/Pasep e da Cofins no regime cumulativo, influenciando
diretamente as institui¢des financeiras, por meio do seu artigo 52, que
expressamente alterou o caput do controvertido artigo 3° da Lei n° 9.718, de
1998 (BRASIL, 1998a), que passa a vigorar com a seguinte redagao:

Art. 3° O faturamento a que se refere o art. 2° compreende a receita bruta
de que trata o art. 12 do Decreto-Lei n®1.598, de 26 de dezembro de 1977
(Redagdo dada pela Lei n° 12.973, de 2014, grifo nosso).

A Camara Superior de Recursos Fiscais (CSRF), ao proferir o Acérdao
n° 9303-002.994 (BRASIL, 2014b), manifestou-se a respeito da alteragao
promovida no particular pelo artigo 52 da Lei n° 12.973, de 2014, considerando-a
uma inovag¢do na defini¢ao do conceito de receita bruta, a qual, porém, nao
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encerra a questdo da incidéncia ou ndo do PIS e da Cofins sobre o spread
bancério de fatos geradores ocorridos anteriormente a sua entrada em vigor.

Nesse sentido, é cedi¢o que, apesar de o STF ter julgado inconstitucional o
paragrafo 1° do artigo 3° da Lei n° 9.718, de 1998, que previa a incidéncia do
PIS e da Cofins sobre a totalidade das receitas auferidas pela pessoa juridica, a
Suprema Corte ndo invalidou o caput do referido dispositivo, que equipara o
faturamento, base de calculo das contribuigdes, a receita bruta da pessoa juridica.
Demais disso, conquanto o STF tenha definido o que deveria ser entendido pela
expressao receita bruta, a saber, a venda de mercadorias e prestacdo de servigos
(o mesmo conceito de receita bruta previsto na redagdo original do artigo 12 do
Decreto-Lei n° 1.598, de 1977), a questao da incidéncia do PIS e da Cofins sobre
as receitas financeiras dos bancos aguarda seu desfecho no julgamento do RE
n° 609.096/RS (BRASIL, 2016a).

Importa, ainda, ressaltar que, no ordenamento juridico brasileiro, antes da
edicdo da Lei n° 12.973, de 2014, o PIS e a Cofins incidiam tdo somente sobre
o faturamento, cujo conceito tradicionalmente pressupunha a existéncia de
operagdes de compra e venda de mercadorias e/ou da prestacdo de servigos.
Atualmente, todavia, com a edicdo dessa lei, é possivel sustentar que as
institui¢oes financeiras, enquanto intermediadoras de crédito, devem recolher
as contribuicoes sobre as suas receitas financeiras, porque estas resultariam do
exercicio de sua “atividade ou objeto principal”

Portanto, anteriormente a edigdo da Lei n° 12.973, de 2014, afirma-se que toda
a literatura tributaria e jurisprudéncia patrias que se referiam a base de calculo
“faturamento” como a receita da atividade principal da pessoa juridica deve ser
vista com reservas (PETRY, 2007, p. 117). Isso porque sua premissa considerava
apenas as pessoas juridicas cuja principal atividade de fato correspondia a venda de
mercadorias ou a prestaciao de servi¢os. Assim, a receita principal das institui¢oes
financeiras ndo se consubstanciava, a rigor, em faturamento em sentido estrito e,
portanto, nao se submetia a incidéncia daquelas contribuigoes sociais.

Cumpre, ainda, observar que o Pronunciamento Técnico CPC n° 30 (R1), que
trata de “receitas”, procura adaptar o International Accounting Standard (IAS)
n° 18, responsavel por tratar de receitas no dmbito do International Fiscal
Reporting Standards (IFRS), para o novo padrdo contabil brasileiro. Da
comparagdo entre o conceito de receita definido pelo CPC 30 (R1) e posto pelo
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IAS 18, percebe-se que o conceito de “receita bruta’, ou gross revenue, nao possui
correspondente no padrdo internacional, para o qual ha apenas o conceito de
receita, ou revenue, persistindo no Brasil apenas por questdes tributarias'.

A prépria mengdo a receita bruta feita pelos itens 8, 8A e 8B, todos do CPC
30 (R1) - COMITE, 2012 -, indica que a sua demonstra¢ao contabil se da
fundamentalmente para fins tributarios'. Em todo o caso, esse Pronunciamento
Técnico define as receitas advindas do exercicio da atividade tipica da pessoa
juridica como:

[...] o ingresso bruto de beneficios econdémicos durante o periodo
observado no curso das atividades ordindrias da entidade que resultam no
aumento do seu patrimonio liquido, exceto os aumentos de patriménio

liquido relacionados as contribui¢des dos proprietarios.'®

Ante a inegavel elevacao do grau de subjetividade provocado pela defini¢do
supra no tocante a contabilizagdo dos ingressos que serdo efetivamente
considerados receita, tem-se, quanto a defini¢do do que se entende por receita,
um distanciamento entre o Direito Tributario e a Contabilidade. Ciente disso, o
legislador ordindrio, ao editar a Lei n° 12.973, de 2014, gozou de sua autonomia
conceitual e procurou estabelecer, para além de qualquer divida, uma receita
auténoma, especificamente para fins tributarios.

Para tanto, a Lei n° 12.973, de 2014, por meio do seu artigo 2°, promoveu
algumas alteracdes'” na redagao do artigo 12 do Decreto-Lei n° 1.598, de 1977
(BRASIL, 1977), dentre as quais a ampliagdo do conceito contido na expressao

14 Cf. “[...] como sustentam Ricardo Mariz de Oliveira e outros autores (posigdo a qual nos filiamos neste artigo), entdo a
contabilizagdo ndo deveria ter impactos sobre a aplicagio da regra fiscal, ja que, como falamos, as mesmas possuem fins
diversos” (ROCHA, 2010. p. 462).

15 Cf. “8A. A divulgagao da receita na demonstragao do resultado deve ser feita a partir das receitas conforme conceituadas
neste Pronunciamento. A entidade deve fazer uso de outras contas de controle interno, como “Receita Bruta Tributavel”,
para fins fiscais e outros. 8B. A conciliagdo entre os valores registrados conforme o item 8A para finalidades fiscais e os
evidenciados como receita para fins de divulgagao conforme item 8 serd evidenciada em nota explicativa as demonstragdes
contébeis” (COMITE, 2012).

16 Cf. “8. “Para fins de divulgagdo na demonstragdo do resultado, a receita inclui somente os ingressos brutos de beneficios
econdmicos recebidos e a receber pela entidade quando origindrios de suas proprias atividades. As quantias cobradas
por conta de terceiros - tais como tributos sobre vendas tributos sobre bens e servigos e tributos sobre valor adicionado
ndo sio beneficios econdmicos que fluam para a entidade e nio resultam em aumento do patriménio liquido. Portanto,
sdo excluidos da receita. Da mesma forma, na relagio de agenciamento (entre o principal e 0 agente), os ingressos brutos
de beneficios econdmicos provenientes dos montantes arrecadados pela entidade (agente), em nome do principal, ndo
resultam em aumentos do patrimonio liquido da entidade (agente), uma vez que sua receita corresponde tdo-somente a
comissdo combinada entre as partes contratantes” (COMITE, 2012).

17 Cf. BECHARA; CARVALHO, 2015. v. 4. cap. 3, p. 79-106.
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“receita bruta’, a qual se refere atualmente o caput do artigo 3° da Lei n° 9.718, de
1998. Eis a atual redagdo do artigo 12:

Art. 12. A receita bruta compreende:

I - o produto da venda de bens nas operagdes de conta prdpria;

I - o prego da prestagdo de servigos em geral;

III - o resultado auferido nas operagdes de conta alheia; e

IV - as receitas da atividade ou objeto principal da pessoa juridica ndo
compreendidas nos incisos I a ITI.

[...]

§ 4° Na receita bruta nao se incluem os tributos nao cumulativos cobrados,
destacadamente, do comprador ou contratante pelo vendedor dos bens ou
pelo prestador dos servigos na condigdo de mero depositario.

§ 5° Na receita bruta incluem-se os tributos sobre ela incidentes e os valores
decorrentes do ajuste a valor presente, de que trata o inciso VIII do caput
do art. 183 da Lei n° 6.404, de 15 de dezembro de 1976, das operagdes
previstas no caput, observado o disposto no § 4° (grifo nosso).

Dentre as alteragdes sofridas especificamente pelo artigo supra, a que
interessa ao presente trabalho consiste na ampliagdo do conceito de “receita
bruta’, nela inserindo as receitas da atividade tipica ou objeto principal da
pessoa juridica. Esta-se, pois, diante de clara inovagao juridica, especialmente
no tocante a definigdo da base de calculo do PIS e da Cofins para as pessoas
juridicas submetidas ao regime cumulativo e que tém atividade principal diversa
da venda de mercadorias e da prestagao de servigos'®.

Em sintese, com a nova reda¢iao, ampliou-se o conceito de receita bruta
para fazer com que ele compreendesse: i) o preco da venda de mercadorias; ii)
o produto da prestacdo de servigos; iii) o resultado auferido nas operagoes de
conta alheia; e iv) as demais receitas que, por ndo estarem compreendidas nas
hipoteses anteriores, decorram da atividade ou do objeto principal da pessoa
juridica’. Em outros termos, o que qualifica a receita bruta ndo é mais a sua
origem, mas, sim, o fato de derivar da atividade principal da pessoa juridica.

18 No que diz respeito a base de calculo daquelas contribui¢des sociais no regime nao cumulativo, ndo houve maiores
alteragdes, na medida em que, além de fazer remissdo ao conceito de receita bruta contido no art. 12 do Decreto-Lei n°
1.598, de 1977, as Leis n° 10.637, de 2002, e n° 10.833, de 2003 preveem, de maneira expressa, que a base de célculo do PIS
e da Cofins é composta pela totalidade das receitas da pessoa juridica.

19 Para o Direito Tributério, se, de um lado, as hipdteses elencadas nos itens “i” a “iii” nao representam inovagao, por outro, a
inclusao das receitas da atividade (ou objeto principal) da pessoa juridica no conceito de receita bruta amplia-lhe o alcance
e, por consequéncia, a base de calculo da contribuigao para o PIS/Pasep e da Cofins no regime cumulativo de apuragéo.
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Diante disso, é possivel afirmar que a Lei n° 12.973, de 2014, a fim de encerrar
as inumeras discussdes em torno da incidéncia da contribui¢do ao PIS/Pasep e
da Cofins sobre as receitas financeiras das institui¢des financeiras, buscou, no
voto do Ministro Cezar Peluso (RE n° 346.084/PR), as razdes para ampliar a base
de calculo daquelas contribui¢des de modo que nela “se inclui todo o incremento
patrimonial resultante do exercicio de atividades empresariais tipicas”. Nesse
sentido, bem o perceberam Carlos Henrique Tranjan Bechara e Jodo Rafael L.
Gandara de Carvalho (2015, p. 84-85), segundo os quais:

[...] é possivel que o embrido dessa ampliagdo do conceito de receita
bruta esteja contido nos debates do STF em torno da constitucionalidade
da ampliagdo da base de cilculo da Cofins, mais precisamente no voto
do Ministro Cezar Peluso, que partiu de um conceito mais abrangente
de faturamento para justificar que as receitas financeiras (v.g. juros do
spread bancdrio) decorrentes das atividades realizadas por instituicdes
financeiras deveriam integrar o conceito de faturamento e, dessa forma,
deveriam ser tributadas pela Cofins. [...] Por ora, vale notar que a origem
dessa modificagdo no conceito de receita bruta parece ser muito mais um
desdobramento desse voto do que uma necessidade de alinhamento do

conceito de receita bruta aos padrdes contabeis internacionais.

Todavia, remanesce o questionamento acerca de qual seria o pardmetro a ser
adotado para decidir adequadamente quais receitas hao de ser consideradas como
resultantes do exercicio das atividades empresariais tipicas da pessoa juridica. A
pergunta que remanesce carente de resposta em razao da alteragdo promovida
no particular pela Lei n° 12.973, de 2014 (BRASIL, 2014a), consiste em saber o
que se entenderia por “atividade ou objeto principal da pessoa juridica”

Se, de um lado, ndo se pode aceitar que essa defini¢ao seja pautada pela
subjetividade do intérprete que, de mais a mais, é manifestamente incompativel
com as obrigag¢des tributarias, por outro lado, os critérios a serem seguidos
pelos intérpretes, em prol da seguranca juridica do préprio ordenamento,
deveriam estar postos aprioristicamente, algo que a Lei n° 12.973, de 2014, nao
logrou realizar.

Assim sendo, faz-se mister precisa-los. Eis a que se propde o presente
trabalho. Considerando a norma do artigo 108 do Cédigo Tributario Nacional
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(CTN), por analogia ao disposto no artigo 37> do CTN, norma geral de Direito
Tributdrio responsavel por disciplinar o artigo 156, II, § 2°, I, da CF de 1988,
no que concerne a imunidade tributaria conferida as pessoas juridicas cuja
atividade principal (preponderante) nio seja a loca¢ao de imoveis ao Imposto
de Transmissdo de Bens Imoveis Inter Vivos (ITBI), sustenta-se que atividade
principal é a que representa a parcela preponderante da receita operacional total
gerada pela empresa.

Nesse sentido, a norma do CTN conceitua “atividade preponderante”
como aquela atividade realizada pela pessoa juridica que gera mais de 50% da
sua receita operacional. Ainda com respaldo no paragrafo 1° do artigo 37 do
CTN, e para dar mais seguranga a defini¢dao da atividade preponderante, ha de
se considerar a receita operacional gerada nos ultimos dois anos anteriores a
ocorréncia do fato gerador das contribuigdes sociais. Caso a pessoa juridica nao
tenha iniciado sua operacio ha, ao menos, dois anos antes da ocorréncia do fato
gerador, nos termos do § 2° do artigo 37, “apurar-se-a a preponderancia referida
no paragrafo anterior levando em conta os 3 (trés) primeiros anos seguintes a
data da aquisi¢do” (BRASIL, 1966).

Desse modo, se a atividade principal (maior representatividade em termos de
receitas operacionais) for a financeira, apenas esta compora a receita bruta para
fins de incidéncias das contribui¢des sobre o faturamento. Logo, se a institui¢ao
financeira auferir qualquer receita (por exemplo, com a locagdo de iméveis)
que ndo represente a maior parte da receita bruta, desta nao podera fazer parte.
Contudo, ndo sera toda e qualquer receita decorrente do exercicio do objeto

20 “Art. 37. O disposto no artigo anterior ndo se aplica quando a pessoa juridica adquirente tenha como atividade
preponderante a venda ou locagdo de propriedade imobiliria ou a cessdo de direitos relativos a sua aquisigao.

§ 1° Considera-se caracterizada a atividade preponderante referida neste artigo quando mais de 50% (cinqiienta por cento)
da receita operacional da pessoa juridica adquirente, nos 2 (dois) anos anteriores e nos 2 (dois) anos subseqiientes a
aquisigao, decorrer de transagdes mencionadas neste artigo.

§ 2° Se a pessoa juridica adquirente iniciar suas atividades apds a aquisigao, ou menos de 2 (dois) anos antes dela,
apurar-se-d a preponderéncia referida no paragrafo anterior levando em conta os 3 (trés) primeiros anos seguintes a
data da aquisigao.

§ 3¢ Verificada a preponderéncia referida neste artigo, tornar-se-a devido o imposto, nos termos da lei vigente a data da aquisigao,
sobre o valor do bem ou direito nessa data. § 4° O disposto neste artigo ndo se aplica a transmissao de bens ou direitos, quando
realizada em conjunto com a da totalidade do patriménio da pessoa juridica alienante” (BRASIL, 1966, grifo nosso).

21 “Art. 156. Compete aos Municipios instituir impostos sobre: [...] IT - transmissdo inter vivos, a qualquer titulo, por ato
oneroso, de bens iméveis, por natureza ou acessao fisica, e de direitos reais sobre iméveis, exceto os de garantia, bem
como cessao de direitos a sua aquisigao; § 2° O imposto previsto no inciso II: I - nao incide sobre a transmissdo de bens
ou direitos incorporados ao patriméonio de pessoa juridica em realizagdo de capital, nem sobre a transmissao de bens
ou direitos decorrente de fusdo, incorporagao, cisao ou extingdo de pessoa juridica, salvo se, nesses casos, a atividade
preponderante do adquirente for a compra e venda desses bens ou direitos, locagio de bens iméveis ou arrendamento
mercantil; [...]” (BRASIL, 1988).
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social, mas apenas as que advierem da atividade principal que comporao a base
de calculo do PIS e da Cofins. Com a defini¢ao de atividade preponderante acima,
tem-se que, na referéncia a receita operacional da pessoa juridica, prevalece a
substancia da atividade econdmica tipicamente exercida em detrimento da
forma consignada no objeto social constante dos atos constitutivos da empresa.

Destarte, cabe a Fazenda Publica, a partir da escrituragdo contabil do
contribuinte, verificar a receita operacional preponderante deste. Com fulcro
nas licdes de Aires Fernandino Barreto (2009, p. 165-166), cumpre distinguir as
receitas operacionais das ndo operacionais e concluir que, para fins tributarios,
0 que importa, muito mais do que a atividade prevista como objeto social
das pessoas juridicas nos seus atos constitutivos, é a atividade que de fato
exercem ordinariamente:

Receitas operacionais sao as resultantes das atividades que constituem

o objeto social da pessoa juridica, sendo a principal fonte da busca do
lucro. Em outras palavras: receitas operacionais sdo as percebidas como
resultado das atividades que constituem o objeto social da empresa.

Por sua vez, receitas nao operacionais sao as que nao provém da atividade

da empresa ou de operagdo produtiva, mas resultam da pratica de fatos,
como regras episodicos, estranhos ao fim precipuo perseguido pela pessoa
juridica (grifo nosso).

Diante do caso concreto, o Fisco pode verificar que, por exemplo, a receita
financeira advinda da participacdo societdria permanente mantida em outras
sociedadesatitulodejurossobre o capital proprio (JCP), haja vista que excepcional
no tocante ao exercicio da atividade empresarial tipica de um banco?, nédo se
sujeitara a tributagdo pelo PIS e pela Cofins. Contudo, as participagdes de carater
temporario podem integrar a receita operacional da instituigdo financeira a
depender daquela que sera considerada a sua atividade principal.

22 A Lei n° 4.595, de 1964, que dispde sobre a politica e as institui¢des monetarias, bancarias e crediticias, cria o Conselho
Monetario Nacional e dd outras providéncias, condiciona a participagdo das instituicdes financeiras em outras pessoas
juridicas a autorizagao prévia do Banco Central do Brasil (Bacen): “Art. 30. As institui¢des financeiras de direito privado,
exceto as de investimento, s6 poderao participar de capital de quaisquer sociedades com prévia autorizagao do Banco Central
da Republica do Brasil, solicitada justificadamente e concedida expressamente, ressalvados os casos de garantia de subscrigao,
nas condigdes que forem estabelecidas, em carater geral, pelo Conselho Monetério Nacional” (BRASIL, 1964, grifo nosso).
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Conclusao

Por todo o exposto, a solugdo dessa disputa entre Fisco e institui¢oes
financeiras ndo foi ainda alcan¢ada, arrastando-se a questdo no STF desde
quando decidiu, em 2005, que o paragrafo 1° do artigo 3° da Lei n° 9.718, de
1998, fruto da conversao da Medida Provisoria n° 1.724, de 1998, que ampliava
o conceito de faturamento para abranger a totalidade das receitas da pessoa
juridica, operacionais ou ndo, seria inconstitucional.

Com efeito, antes da edi¢do da EC n° 20, de 1998, e da Lei n° 12.973, de
2014, que promoveu a referida alteragdo na base de célculo da contribui¢ao ao
PIS/Pasep e da Cofins, consistia em grave equivoco submeter receitas financeiras
a tributagdo por tais contribui¢des sociais, na medida em que néo seria possivel
classifica-las como espécie de receita da prestagio de servigos.

Aguarda-se, agora, a Suprema Corte definir, ao julgar o RE n° 609.096/RS, os
limites do conceito do faturamento constante da base de calculo prevista no artigo
20 da Lei n° 9.718, de 1998, para o PIS e a Cofins - se existe ou ndo identidade
plena daquele com a expressdo “receita bruta operacional” - e, portanto, por fim
ao imbrdglio envolvendo os limites da incidéncia dessas contribui¢des sobre as
receitas financeiras das institui¢cdes financeiras, ao menos em relagdo a todos os
casos anteriores a promulgagao da Lei n° 12.973, de 2014.

Todavia, como demonstrado, remanesce o problema acerca de qual seria
o parametro a ser adotado para decidir quais receitas hao de ser consideradas
como resultantes do exercicio “atividade ou objeto principal da pessoa juridica’”.

Se, por um lado, nao se pode admitir que essa defini¢do seja pautada pela pura
subjetividade do intérprete que, de mais a mais, é manifestamente incompativel
com as obrigagdes tributdrias, por outro lado, os critérios a serem seguidos pelos
intérpretes, em prol da seguranga juridica do proprio ordenamento juridico,
deveriam estar postos aprioristicamente, algo que a Lei n° 12.973, de 2014, nao
logrou éxito em realizar.
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Considerando a norma do artigo 108 do CTN, por analogia ao disposto no
artigo 37* do CTN, norma geral de Direito Tributdrio responsavel por disciplinar
o artigo 156, II, § 2°, I, da CF de 1988*, no que concerne a imunidade tributaria
conferida as pessoas juridicas cuja atividade principal (preponderante) nao seja
a locagdo de imodveis ao Imposto de Transmissdo de Bens Imdveis Inter Vivos
(ITBI), sustenta-se que atividade principal é aquela que representa a parcela
preponderante da receita operacional total gerada pela empresa.

Desse modo, se a atividade principal (maior representatividade em termos de
receitas operacionais) for a financeira, apenas esta compora a receita bruta para
fins de incidéncias das contribuicdes sobre o faturamento. Ainda nesse sentido,
se a instituicdo financeira auferir qualquer receita (por exemplo, com a locagao
de imdveis) que ndo represente a maior parte da receita bruta, desta nao podera
fazer parte. Entretanto, ndo sera toda e qualquer receita decorrente do exercicio do
objeto social, mas apenas as que advierem da atividade principal que comporao a
base de célculo do PIS e da Cofins. Portanto, cabe ao Fisco, a partir da escrituragdo
contabil do contribuinte®, verificar a receita operacional preponderante deste para
encontrar a base de calculo da contribui¢do para o PIS/Pasep e da Cofins.

23 “Art. 37. O disposto no artigo anterior nio se aplica quando a pessoa juridica adquirente tenha como atividade
preponderante a venda ou locagdo de propriedade imobilidria ou a cessdo de direitos relativos a sua aquisigao.
§ 1° Considera-se caracterizada a atividade preponderante referida neste artigo quando mais de 50% (cingiienta
por cento) da receita operacional da pessoa juridica adquirente, nos 2 (dois) anos anteriores e nos 2 (dois)

anos subseqiientes a aquisigdo, decorrer de transagdes mencionadas neste artigo. § 2° Se a pessoa juridica
adquirente iniciar suas atividades apds a aquisi¢do, ou menos de 2 (dois) anos antes dela, apurar-se-a a
preponderéancia referida no pardgrafo anterior levando em conta os 3 (trés) primeiros anos seguintes a data
da aquisigdo. § 3 Verificada a preponderancia referida neste artigo, tornar-se-a devido o imposto, nos termos da lei vigente
a data da aquisigao, sobre o valor do bem ou direito nessa data. § 4° O disposto neste artigo nao se aplica a transmissao de
bens ou direitos, quando realizada em conjunto com a da totalidade do patrimonio da pessoa juridica alienante” (BRASIL,
1966, grifo nosso).

24 “Art. 156. Compete aos Municipios instituir impostos sobre: [...] I - transmissdo inter vivos, a qualquer titulo, por ato
oneroso, de bens imdveis, por natureza ou acessio fisica, e de direitos reais sobre imdveis, exceto os de garantia, bem
como cessao de direitos a sua aquisi¢ao; § 2° O imposto previsto no inciso II: I - ndo incide sobre a transmissao de bens
ou direitos incorporados ao patriménio de pessoa juridica em realizagdo de capital, nem sobre a transmissdo de bens
ou direitos decorrente de fusdo, incorporagao, cisdo ou extingdo de pessoa juridica, salvo se, nesses casos, a atividade
preponderante do adquirente for a compra e venda desses bens ou direitos, locagdo de bens iméveis ou arrendamento
mercantil;” (BRASIL, 1988).

25 Cf. “Nesse sentido, a escrituragdo contabil dos contribuintes exerce um papel importante como prova das transagdes
realizadas no curso de suas atividades. Contudo, tal capacidade probatdria da contabilidade é apenas relativa. Nao
afasta o poder-dever da autoridade administrativa de buscar a verdade material, da mesma forma que niao impede que o
contribuinte venha a demonstrar um erro em seus langamentos, o qual, por si s6, ndo deve ter como efeito o nascimento
de dever tributario sem lastro legal” (ROCHA, 2010. p. 454).
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Desempenho no Judiciario: um modelo de
analise empirica das decisdes judiciais

Sérgio Freitas da Silva*

Introdugdo. 1 Marco tedrico. 1.1 Modelo empirico. 2 Método de
pesquisa. 3 Apresentagdo e discussdo dos resultados. 3.1 Teste da
Hipétese-1: ‘o Orgdo ndo influencia a decisdo”. 3.2 Teste da Hipétese-2:
‘o0 Relator ndo influencia a decisdo final”. 3.3 Teste da Hipétese-3: ‘a
Unidade Federativa de origem ndo influencia a decisdo da turma’”.

3.4 Teste da Hipotese-4: “o tempo de vigéncia da Constitui¢do nao
influencia a decisdo”. 3.5 Regressdo Logistica. Conclusdo.

Resumo

Este artigo propoe um modelo de analise empirica das decisdes judiciais aplicado
ao desempenho judicidrio. A avaliagdo qualitativa da decisdo judicial tem sido
considerada um desafio para os pesquisadores da Administragdo e do Direito,
dada a sua complexidade e importancia na geragdo de dados empiricos tao
restritos nesse dominio de conhecimento. Para preencher essa lacuna, este estudo
realizou uma analise de conteddo nas decisdes do Supremo Tribunal Federal
relativas ao habeas corpus. Ap6s a consolida¢ao dos dados, investigou-se a relagao
entre a decisdo judicial (deferimento ou indeferimento) e as seguintes variaveis
recuperadas no contetdo da decisao judicial: 6rgao, relator, unidade federativa e
tempo de vigéncia da Constituicao Federal. Os achados revelaram que a decisao
nao esta associada ao 6rgao de julgamento, mas estd significativamente associada

*  Mestre em Administragao pela UnB. Advogado, Administrador e Analista de Sistemas-Desenvolvedor. Especialista em
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ao relator, a unidade federativa e ao tempo de vigéncia. Para essa investigacao,
utilizou-se testes ndo paramétricos e regressao logistica.

Palavras-chave: Desempenho judiciario. Analise empirica das decisoes judiciais.
Jurimetria. Supremo Tribunal Federal. Habeas Corpus.

Judicial Performance: a model of empirical legal studies
Abstract

This paper proposes an empirical legal studies model applied to judicial
performance. The qualitative assessment of the ruling has been considered a
challenge for researchers of Administration and Law given its complexity and
importance in generating empirical data so restricted in this knowledge domain.
To fill this gap this study conducted a content analysis in the decisions of the
Supreme Court concerning the “Habeas Corpus”. After the consolidation of the
data, we investigated the relationship between the judicial decision (approval
or rejection) and the following variables retrieved the content of the judgment:
Organ Rapporteur, Federal Unit and time of application of the Constitution. The
findings revealed that the decision is not associated with judgment Authority,
but is significantly associated with the Rapporteur, the Federal Unit and the
lifetime of Constituition. For this investigation we used nonparametric tests and
logistic regression.

Keywords: judicial performance; empirical legal studies; Federal Court Of Justice;
Habeas Corpus.
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Introduc¢io

Nos ultimos anos, a pesquisa cientifica brasileira na area de gestdao do
judiciario tem buscado novos métodos e novas abordagens na tentativa de
responder as transformagdes e demandas da sociedade em geral e do Poder
Judicidrio, em particular.

Nesse contexto, algumas instituices de pesquisa e dérgdos do judiciario,
incluindo o Conselho Nacional de Justica (CNJ), tém estimulado o
desenvolvimento de pesquisas empiricas que contribuam para formulagio,
aprimoramento e controle das politicas judiciarias.

A analise empirica das decisoes judiciais (empirical legal studies), também
conhecida como Jurimetria, ¢ um tipo de pesquisa que aplica métodos estatisticos
ao estudo e a elucida¢ao dos fendmenos juridicos. Essa abordagem permite
recolher, resumir, interpretar e modelar dados da realidade, esclarecendo como
uma determinada populagdo de eventos se comporta na aplicacdo do Direito ao
caso concreto.

No mesmo sentido, a avaliagdo do desempenho judicial também expressa
uma demanda social por maior produtividade, eficiéncia e efetividade na
prestacao jurisdicional. Além do aspecto de controle, a avaliagdo do desempenho
judicial também remete a necessidade de transparéncia e responsabilizacao das
instituigoes (BRASIL, 2011).

O Poder Judiciario tem como fungio precipua exercer a jurisdi¢ao (do latim,
juris dicere), ou seja, o poder-dever de dizer o direito. Do ponto de vista da
Administragao, esse servico de “dizer o direito” produz como principal resultado
uma decisao judicial, ou seja, o produto que busca responder a demanda social
inicialmente levada ao Poder Judiciério.

Ocorre que, no processo tradicional de avaliagao do desempenho judicial,
muitas informagoes de mérito (expressas no conteudo textual das decisoes
judiciais) nao sao adequadamente mensuradas e avaliadas, dificultando a
avaliagdo qualitativa da decisdo e restringindo a avalia¢do ao aspecto quantitativo
e aos dados estruturados disponibilizados. Ratificando esse entendimento,
Gomes e Guimaraes (2013) destacam o seguinte:

a) A avaliagdo qualitativa do produto da jurisdigdao (decisao judicial) ndo

é trivial.
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b)

c)

d)

Para simplificar o processo, a maioria dos estudos utiliza indicadores
quantitativos. Porém, essa simplificagdo ignora o mérito das decisdes
judiciais que, para alguns estudiosos, é exatamente o que define a
qualidade do produto.

Sugere-se como agenda de pesquisa a realizacao de estudos comparativos
com base na qualidade das decisoes proferidas (ja que quase todos os
estudos comparativos utilizam indicadores de eficiéncia).

Ha escassez de dados empiricos disponiveis na avaliagao do desempenho
judicial, implicando em riscos na utilizagio de varidveis e de

indicadores agregados.

Um aspecto importante de uma decisdo judicial é o resultado dela, ou seja,

o contetdo qualitativo da decisdo de deferimento ou indeferimento do pedido

formulado pelo autor. Investigar quais sdo os fatores que influenciam nessa

decisdo é fundamental para compreender o complexo fendmeno da prestagao

jurisdicional e gerir seu desempenho. Nesse contexto, o problema de pesquisa é o

seguinte: quais sdo as variaveis que influenciam no deferimento ou indeferimento

de uma decisao judicial?

O objetivo geral da pesquisa ¢ investigar quais sdo as variaveis que influenciam

no resultado de uma decisao judicial. Os objetivos especificos sao os seguintes:

a)
b)
c)

As

analisar o conteudo das decisoes judiciais (analise qualitativa);
analisar quantitativamente as decisdes judiciais;
testar a relacdo entre a decisdo final e as demais varidveis.

justificativas para escolha do tema, que visam evidenciar que ¢

cientificamente relevante investigar o problema de pesquisa, sdo as seguintes:

a)

b)

c)

o tema e 0 escopo da pesquisa pertencem a linha de pesquisa Governanga,
Inovagdo e Desempenho no Judicidrio, inserida na area de Administragao;
a analise da decisdo judicial prioriza a analise no principal produto da
prestagdo jurisdicional, constituindo-se uma fonte essencial para a
avaliacdo de desempenho;

a analise de aspectos do mérito da decisao judicial viabiliza a avaliagao
da qualidade da decisao judicial e dos estudos comparativos com base na
qualidade da jurisdigao;
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d) a andlise empirica da decisdo judicial pode disponibilizar novos dados
estatisticos para futuros estudos empiricos de avaliacdo de desempenho.

1 Marco tedrico

Em 1897, o americano Oliver Wendell Holmes Jr., juiz da Suprema Corte,
previu que o jurista do futuro seria um homem das estatisticas e o mestre da
economia (HOLMES, 2009). Todavia, somente apds a publicacdo da obra
Analysis Economic of Law de Richard Posner (1973) surge uma nova corrente de
pensamento chamada Direito e Economia, ou Law & Economics. Este artigo vai
ao encontro dessa previsao de Holmes ao adotar uma visdo interdisciplinar entre
Direito, Economia e Administracao e ao utilizar a analise empirica das decisoes
judiciais para avaliar o desempenho do Judiciario.

A pesquisa empirica no Direito estuda um conjunto de variaveis sociais
(agentes, regras, procedimentos etc.) para compreender suas interagdes e 0s
efeitos produzidos na sociedade, ou seja, seu objetivo é entender como o Direito
se concretiza na sociedade.

Segundo Oliveira (2012), a pesquisa empirica é baseada na observagdo
sistematica da realidade, na coleta de informagdes e na transformacio dessas
informagdes em dados (codifica¢ao), com o objetivo de descrever, compreender
e explicar a realidade observada.

Segundo Nunes (2012), a Jurimetria, ou andlise empirica das decisoes
judiciais, é uma ferramenta para a compreensao do universo de processos e fatos
juridicos. Diferentemente das normas abstratas, os processos e fatos juridicos
surgem em populagdes numerosas, que se replicam em torno de estruturas
elementares comuns, com cada individuo, porém ostentando caracteristicas
proprias. Quando se estuda uma unica norma geral e abstrata, por exemplo, um
artigo de lei, ha ferramentas apropriadas para a sua descri¢ao, como a Historia,
a Gramatica ou a Ldgica. Ja o estudo de populagoes demanda a utilizagao de
outras areas do conhecimento capazes de descrever, de forma resumida, as
suas tendéncias centrais e a sua variabilidade: a Estatistica e a Probabilidade.
A Jurimetria é, portanto, uma disciplina resultante da aplicagdo de modelos
estatisticos e probabilisticos na compreensao dos processos e fatos juridicos.
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Nesse sentido, a Jurimetria também pode ser entendida como uma disciplina
que oferece uma concepgdo critica do estudo tradicional do direito, com
potencial de ampliar o conhecimento sobre os litigios e indicar melhores formas
de resolvé-los. O proposito é mensurar os fatos relacionados aos conflitos, para
antecipar cendrios e planejar condutas na operagao do direito, na elaboragao das
leis e na gestdo do Judiciario.

Segundo Magro (2011), a Jurimetria pode medir, por exemplo, a tendéncia
das decisdes de um tribunal num determinado sentido. O resultado pode
alterar totalmente a estratégia de conducao de um caso. Estudos podem abordar
questdes mais especificas, como teses aceitas com maior ou menor frequéncia,
situagdes de aplicagdo de uma norma nos julgamentos, perfil decisério de um
juiz ou a probabilidade de descumprimento de uma clausula contratual. Trata-se
de uma abordagem de interpretacao juridica do tipo “de baixo para cima’, que
busca conhecer os conflitos para depois pensar nas solu¢des.

Gomes e Guimaraes (2013) destacam que o desempenho judicial se apresenta
como um construto multidimensional e multinivel, que considera variaveis
localizadas em diferentes niveis de analise, como processos, juizes, comarcas,
tribunais e 6rgaos judiciarios nacionais.

1.1 Modelo empirico

O modelo empirico proposto ¢ esquematizado na Figura 1.

Figura 1 - Modelo de analise empirica das decisoes judiciais

«— Subjetivo (enfoque) Objetivo —
1 Coletiva Grupo Social Dimenséo espacial
Orgéo Unidade Federativa
(Interpretagdo) Deciséo
o Individuo Dimensé&o temporal
} Individual Relator Vigéncia

Fonte: elaborada pelo autor.
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Nesse modelo é possivel identificar as seguintes dimensdes:

a) Dimenséo horizontal: representa o nivel de abstracao dos construtos, que
pode variar do nivel mais abstrato (as normas e os sujeitos) até o nivel
mais concreto (os fatos e a intepretacgéo).

b) Dimensao vertical: representa o nivel de subjetividade dos construtos,
que pode variar do nivel mais objetivo (as normas e os fatos) até o nivel
mais subjetivo (os sujeitos e a interpretagao).

O modelo empirico envolve os seguintes construtos:

a) Grupo social: representado por um grupo de Ministros do Supremo
Tribunal Federal.

b) Individuo: representado por um membro do grupo social.

c) Dimensédo espacial: representada por fatores relacionados ao espago e
que se encontram expressos no texto da decisao judicial.

d) Dimensdo temporal: representada por fatores relacionados ao tempo e
que se encontram expressos no texto da decisao judicial.

A Decisdo é uma variavel dependente, categorica e dicotomica que representa
oresultado do julgamento — deferimento ou indeferimento - do pedido de habeas
corpus no Supremo Tribunal Federal desde a promulgagdo da Constituigao
Federal de 1988.

Nesse modelo, a categoria deferimento refere-se, em sentido amplo, a
existéncia dos seguintes termos no campo decisdo das ementas: “extin¢ao de
punibilidade’, “deferimento’, “concessdo”, “provimento ou implementagido do
pedido’, incluindo as variantes desses termos.

A classificagdo na categoria indeferimento ocorre de forma tdcita e
complementar, ou seja, toda decisdo que nao foi classificada como deferida sera
incluida na categoria indeferida.

O Orgdo ¢ uma variavel independente e categdrica que representa o grupo
de Ministros responsaveis pelo julgamento. As categorias dessa variavel sdo as
seguintes: Primeira Turma, Segunda Turma e Tribunal Pleno (reunido de todos
os ministros da Corte).

O Relator é uma variavel independente e categérica que indica o Ministro
responsavel pelo relatério do julgamento.
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A Unidade Federativa (UF) é uma variavel independente e categérica que
indica o estado da federagiao em que se originou o pedido de habeas corpus.

A Vigeéncia é uma variavel independente e escalar que indica o tempo de
vigéncia da Constituicao Federal, em dias, desde a data de promulgagao em 5 de
outubro de 1988 até a data de julgamento.

Com base no modelo empirico proposto, as hipoteses formuladas sdo
as seguintes:

a) Hipétese 1: 0 Orgdo nio influencia a decisio.

b) Hipotese 2: o Relator nao influencia a decisdo final.

c) Hipotese 3: a Unidade Federativa de origem nao influencia a deciséo.

d) Hipdtese 4: o tempo de vigéncia da Constitui¢cdo ndo influencia a decisao.

2 Método de pesquisa

Buscando maximizar os resultados da pesquisa, utilizou-se a abordagem
metodoldgica mista: qualitativa e quantitativa. Considerando os objetivos do
estudo, trata-se de pesquisa explicativa que busca identificar os fatores que
determinam ou contribuem para ocorréncia dos fendémenos (CRESWELL, 2010;
MARCONI & LAKATOS, 2011).

No contexto da abordagem qualitativa, foram utilizadas as técnicas da analise
de conteudo para a extracdo das varidveis categoéricas necessarias a analise
quantitativa. A analise de conteido consiste em um conjunto de técnicas de
analise das comunicagoes que utiliza procedimentos sistematicos e objetivos de
descri¢dao do contetido das mensagens (BARDIN, 2011).

A abordagem quantitativa foi utilizada para testar a relacdo dessas variaveis
categdricas com o resultado final das decisoes (deferir ou indeferir), mediante
hipdteses testadas por meio de modelos empiricos. As técnicas utilizadas para
os testes de hipoteses foram o teste qui-quadrado, o coeficiente de correlagao
de Spearman e a regressdo logistica, com o método Forward Stepwise (LR)
(FIELD, 2013; HAIR et al., 2009). Ainda na abordagem quantitativa, utilizou-se

a Jurimetria na andlise empirica das decisoes judiciais.
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O espago amostral (N = 13.895) foi constituido por dados secundarios
coletados na pagina de consulta de jurisprudéncia do sitio institucional do
Supremo Tribunal Federal.

Os procedimentos adotados foram os seguintes:

a) selecionar aleatoriamente os acordaos dos pedidos de habeas corpus,
publicados apds 5 de outubro de 1988, nas paginas de resultados de
pesquisa da jurisprudéncia no Supremo Tribunal Federal;

b) estruturar o espago amostral, utilizando andlise de conteudo, com base
no processamento, na sistematizagdo e na categorizacio dos dados
selecionados;

c) efetuar aanalise exploratéria dos dados, utilizando a estatistica descritiva;

d) efetuar a analise empirica das decisoes, utilizando a estatistica inferencial,
em especial os testes de hipoteses, utilizando estatistica ndo paramétrica;

e) relatar as conclusdes quanto ao modelo de analise empirica das
decisoes judiciais.

Os procedimentos técnicos serdo o procedimento bibliografico (pesquisa
em publicagdes), o documental (pesquisa em sentengas, acdrddos etc.), o
experimental e o estatistico (descritivo e inferencial). Quanto a finalidade, trata-se
de pesquisa aplicada e empirica.

3 Apresentacao e discussao dos resultados

A amostra (N=13895) apresentou apenas um caso omisso referente a
um julgamento originado no exterior (HC85541) sem valor para a varidvel
Unidade Federativa. Considerando a representatividade da amostra, esse
unico caso omisso foi excluido, utilizando-se o tratamento de exclusdo por
listagem (listwise).

Também nao houve valores extremos, pois as variaveis categdricas possuem
valores restritos ao dominio definido para cada variavel, e o calculo da variavel
escalar Vigéncia foi consistente com a especificagdo definida.

A varidavel escalar Vigéncia ndo apresentou normalidade, sendo
significativamente nao normal (D(13895)=0,132, p<0,001), conforme constatado
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no teste de Kolmogorov-Smirnov. Todos os testes foram realizados com o
intervalo de confianca de 95%.

As estatisticas descritivas das variaveis utilizadas no modelo empirico sao
detalhadas na Tabela 1.

Tabela 1 - Estatisticas descritivas das variaveis utilizadas no modelo empirico

Estatistica Decisio  Orgdo Relator UF Vigéncia
Media (Exro Padao) (00 (o (07 (055 (2399
Limite inferior (IC 95% para média) 1,65 1,53 14,97 18,59 5600,64
Limite superior (IC 95% para média) 1,66 1,54 15,25 18,81 5694,46
5% da média cortada 1,67 1,50 14,87 19,12 572191
Mediana 2,00 2,00 14,00 19,00 6453,00
Variacdo ,227 , 315 70,348 42,661  7959038,713
Desvio padrao 476 ,561 8,387 6,532 2821,177
Minimo 1 1 3 1 2
Miéximo 2 3 36 27 9722
Range 1 2 33 26 9720
Intervalo interquartil 1 1 16 12 5215
Assimetria (Erro Padrao) (:(’)62?; (022;; i (’)Z;i(; (_072311) (:(’)?;ii
Kurtosis (Erro Padrao) (i’)iii (’(’)izz) 261629) (,(’)215 -(T(ﬁf;;

Nota: Erro Padrio expresso entre parénteses.

Fonte: elaborada pelo autor.

Nas tabelas de contingéncia, cada item contribui somente para uma célula
das respectivas tabelas. As frequéncias esperadas nessas tabelas sio maiores
que cinco, exceto na tabela de contingéncia (Relator x Decisdo), que possui
frequéncias esperadas menores ou iguais a cinco (8,8% das frequéncias que
estdo dentro do limite de tolerdncia de 20%). Dessa forma, verifica-se que os
pressupostos do teste qui-quadrado foram atendidos.

Observa-se uma prevaléncia das decisdes de indeferimento dos pedidos de
habeas corpus (65%) em relagdo as decisdes de deferimento (aproximadamente
35%) no ambito do Supremo Tribunal Federal, conforme relacionado na Tabela 2.
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Tabela 2 - Distribuicao das decisoes
Deferidas Indeferidas Total
N (%) 4.817 (34,7%) 9.078 (65,3%) 13.895 (100%)

Nota: (%) = percentual em relagdo ao total.

Fonte: elaborada pelo autor.

3.1 Teste da Hipétese-1: “o Orgdo ndo influencia a decisio”

Apesar de o Tribunal Pleno possuir um percentual de deferimentos (38,65%)
um pouco superior ao percentual total de deferimentos (34,67%), observa-se que
os trés 6rgaos tendem a acompanhar os percentuais dos totais de indeferimento
(65,33%) e deferimento (34,67%), conforme descrito na Tabela 3.

Tabela 3 - Decisdes por 6rgao

Orgéo Decisoes
Deferidas Indeferidas Total
P 9
Primeira N (%) 2407 (34,75%)  4.520 (65,25%) 6.927 (100%)
Turma
0,
Segunda N (%) 2233 (3431%) 4277 (65,69%) 6510 (100%)
Turma
: 0,
Tribunal N (%) 177 (38,65%) 2.81 (61,35%) 458 (100%)
Pleno
Total geral N (%) 4.817 (34,67%)  9.078 (65,33%) 13.895 (100%)

Nota: (%) = percentual em relagio ao total da linha (deferido + indeferido).

Fonte: elaborada pelo autor.

Conforme detalhado na Tabela4, o teste qui-quadrado (y*(2,N=13895)=3,586,
p=,166) e o coeficiente de correlacio de Spearman (r=-,001,p=,888) nao
indicaram uma associagdo significativa entre Orgao e Decisdo, confirmando-se
a primeira hipdtese.
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Tabela 4 - Teste da hipétese 1 (Orgao x Decisio)

Estatistica Valor GL p-valor
Qui-quadrado de Pearson 3,586 2 ,166
V de Cramer ,016 ,166
Fi ,016 ,166
R0 de Spearman -,001 ,888

Nota: N=13895 (listwise).

Fonte: elaborada pelo autor.

3.2 Teste da Hipdtese-2: “o Relator ndo influencia a decisdo final”

Na Tabela 5, observa-se que mais da metade das decisoes (56,17%) foram
relatadas pelo grupo dos dez relatores mais produtivos. O Ministro Marco
Aurélio foi quem mais produziu relatérios de voto em habeas corpus com maior
probabilidade de deferimento (48,98%).

Tabela 5 - Decisdes dos relatores mais produtivos

Relator Deferidas (%) Indeferidas (%) N (%) Acumuladas (%)
Marco

Aurélio 768 48,98% 800 51,02% 1.568 11,28% 1.568 11,28%
Ricardo

Lewandowski 285  30,38% 653 69,62% 938 6,75% 2.506 18,03%
Celso de

Mello 324 38,48% 518 61,52% 842 6,06% 3.348 24,09%
Carmen

Lucia 216  27,76% 562 72,24% 778 5,60% 4.126 29,69%
Gilmar

Mendes 303  40,19% 451 59,81% 754 5,43% 4.880 35,12%
Septlveda

Pertence 310 48,59% 328 51,41% 638 4,59% 5.518 39,71%
Moreira

Alves 106 18,12% 479 81,88% 585 4,21% 6.103 43,92%
Ellen Gracie 145  24,96% 436 75,04% 581 4,18% 6.684 48,10%
Carlos

Velloso 125 21,85% 447  78,15% 572 4,12% 7.256 52,22%
Dias Toffoli 226 41,09% 324 58,91% 550 3,96% 7.806 56,17%
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Total mais
produtivos 2.808 4.998 7.806
Total geral 4.817 34,67% 9078 65,33% 13.895 100%

Nota: (%) = percentual em relagio ao total da linha (deferido + indeferido).

Fonte: elaborada pelo autor.

Conforme verificado pelo teste qui-quadrado (x*(33,N=13895)=579,99,
p<0,001) e pelo coeficiente de correlagio de Spearman (rS=,113,p<0,01),
detalhados na Tabela 6, houve uma associagdo significativa entre Relator e
Decisao, refutando a segunda hipotese.

Tabela 6 - Teste da hipotese 2 (Relator x Decisdo)

Estatistica Valor GL
Qui-quadrado de Pearson 579,989 33
V de Cramer 204
Fi ,204™
R0 de Spearman ,113"

Nota: N=13.895 (listwise).
Seis células (8,8%) com valor menor ou igual a cinco.
*p <,05, **p <,01 e ***p <,001.

Fonte: elaborada pelo autor.

3.3 Teste da Hipdtese-3: “a Unidade Federativa de origem nao
influencia a decisao da turma”

Observa-se, na Tabela 7, uma concentragao dos casos originados no estado de
Sao Paulo (35,91% do total de casos analisados). Aproximadamente 72% dos casos
foram originados em cinco Unidades da Federagdo, com especial concentragiao na
regido Sudeste. Apesar dessa concentragdo, esse grupo tende a manter a média do
indice de indeferimento apresentado no total da amostra (34,67%).
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Tabela 7 - Decisoes nas principais Unidades Federativas (UFs)

UF Deferidas (%) Indeferidas N (%) Acumuladas (%)
S3o Paulo 1.640 32,87% 3.350 67,13% 4.990 35,91% 4.990 3591%
Rio de Janeiro 691 36,70% 1.192 63,30% 1883 13,55% 6.873 49,46%
Rio Grande do 464 35,12% 857 64,88% 1.321

Sul 9,51% 8.194 58,97%
Minas Gerais 378 35,83% 677 64,17% 1.055 7,59% 9.249 66,56%
Distrito Federal 269 34,18% 518 6582% 787 5,66% 10.036  72,23%
Total geral 4.817 34,67% 9.078 65,33% 13.895100,00%

Nota: (%) = percentual em relagio ao total da linha (deferido + indeferido).

Fonte: elaborada pelo autor.

O teste qui-quadrado (}*(26,N=13895)=51,552, p<0,01) e o coeficiente de
correlagdo de Spearman (rS=,032,p<0,01), detalhados na Tabela 8, indicaram
uma associa¢ao significativa entre Unidade Federativa (UF) e Decisao, refutando

a segunda hipotese.

Tabela 8 - Teste da hipdtese 3 (Unidade Federativa x Decisdo)

Estatistica Valor GL
Qui-quadrado de Pearson 51,552 26
V de Cramer 0617
Fi ,0617
R0 de Spearman ,0327

Nota: N=13895 (listwise).
*p <,05, **p<,01 e **p<,001.

Fonte: elaborada pelo autor.

3.4 Teste da Hipotese-4: “o tempo de vigéncia da Constituicdo

nao influencia a decisao”

Para viabilizar a realizagdo dos testes nessa hipotese, o tempo de vigéncia (em
dias) foi agrupado em periodos de trés anos, utilizando-se a variavel dummy

denominada Periodo.

A andlise inicial indica uma tendéncia crescente do percentual de deferimento
a medida que aumenta o periodo de vigéncia da Constituicao, conforme relatado

na Tabela 9.
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Tabela 9 - Decisdes por periodo de vigéncia da Constitui¢ao

Decisoes
Periodo Deferidas (%) Indeferidas (%) N
1 198 24,35% 615 75,65% 813
2 385 28,21% 980 71,79% 1.365
3 521 27,11% 1401 72,89% 1.922
4 342 37,92% 560 62,08% 902
5 211 25,79% 607 74,21% 818
6 561 44,59% 697 55,41% 1.258
7 830 38,03% 1354 61,97% 2.185
8 934 34,62% 1764 65,38% 2.698
9 835 43,15% 1100 56,85% 1.935
Total 4.817 9.078 13.895

Nota: cada periodo possui trés anos (ou 1.095 dias).

Fonte: elaborada pelo autor.

Conforme detalhado na Tabela 10, o teste qui-quadrado (*(8)=271,639,
p<0,001) e o coeficiente de correlagio de Spearman (r=-,104,p<0,01) indicam
uma associagdo significativa entre Relator e Decisdo, refutando a quarta hipdtese.

Ressalte-se que o coeficiente (R0 de Spearman) com sinal negativo confirma
a tendéncia, verificada na tabela anterior, de deferimento no habeas corpus

correlacionada ao aumento do tempo de vigéncia da Constituigéo.

Tabela 10 - Teste da hipotese 4 (Vigéncia x Decisao)

Estatistica Valor GL
Qui-quadrado de Pearson 271,639 8
V de Cramer ,140™
Fi ,140™
R0 de Spearman -,104

Nota: N=13895 (listwise).
*p <,05, P*p<,01 e **p<,001.

Fonte: elaborada pelo autor.
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3.5 Regressao logistica

Hair (2009) e Field (2013) definem a regressao logistica como uma forma de
prever e explicar uma variavel categérica binaria. Nesse sentido, considerando
a existéncia da variavel dicotdmica Decisdo e a descri¢do, em Cane (2010), da
aplicagdo de modelos de regressiao em estudos legais empiricos, optou-se por
utilizar a regressao logistica. Trata-se de uma utilizagao tdpica e inicial dessa
complexa ferramenta que pretende tio somente auxiliar na confirmagao dos
testes de hipoteses realizados anteriormente.

Numa primeira etapa, a regressio logistica incluiu a variavel dependente

Decisdo e todas as variaveis independentes do modelo, conforme relatado na
Tabela 11.

Tabela 11 - Regressao logistica com todas as variaveis

B (EP) p-valor Inferior Exp(B) Superior
Constante ,500 (,114) ,000 1,649
Orgéo -,053 (,003) ,102 ,891 ,949 1,010
Relator ,020 (,003) ,000 1,015 1,020 1,026
UF ,007 (,003) ,011 1,002 1,007 1,012
Vigéncia ,000 (,000) ,000 1,000 1,000 1,000

Nota: ,015 (Cox e Snell). 0,020 (Nagelkerke).

A regressdo logistica indica que a variével Orgdo (p=0,102) ndo ¢é significativa
como previsora de decisdo. Esse resultado é coerente com os testes das hipoteses
efetuados anteriormente e confirma que a variavel realmente nio influencia a
decisdo (primeira hipdtese).
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Conclusao

Este artigo buscou cumprir uma agenda de pesquisa sugerida pelos principais
professores e pesquisadores da area de Administragdo e Direito, no sentido de
buscar a avaliagdo qualitativa do mérito da decisdo judicial.

A contribui¢ao desta pesquisa é multidisciplinar e situa-se numa de area
fronteirissa entre Administra¢do, Economia e Direito, especialmente na pesquisa
da Jurimetria, inovagdo e desempenho no Judiciario.

O artigo contribuiu para o avango do conhecimento cientifico ao propor um
modelo de analise empirica do mérito das decisodes judiciais que possibilitou
gerar, de forma automatica e sistematica, diversos dados empiricos disponiveis
na avaliagdo do desempenho judicial.

Na investigacdo empirica de algumas variaveis que influenciam o resultado
de uma decisao judicial, as conclusoes foram as seguintes:

a) o drgdo ndo influencia a decisdo (confirmagdo da primeira hipétese);

b) o relator influencia a decisdo final (refutagiao da segunda hipotese);

c) a Unidade Federativa de origem influencia a decisdo (refutagdo da

terceira hipdtese);

d) o tempo de vigéncia da Constitui¢do influencia a decisdo (refutagdo da

quarta hipotese).

Uma limitacao do estudo foi a utilizagdo restrita de quatro varidveis
independentes, em fun¢ao do custo de recuperagdo dessas variaveis a partir da
analise de conteudo. Outra limitagdo relevante de se fazer nota foi a utilizagao
topica e pontual da regressao logistica que pode ser mais explorada para testar o
potencial preditivo do modelo.

Como estudos futuros, sugere-se a investigacao de outras varidveis envolvidas
no mérito da decisdo judicial e sua relagdo com o desempenho judicial. Também
podem ser bem-vindos estudos que envolvam os demais recursos e as esferas de
competéncias do Poder Judiciario.
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Autorizagdo Prévia para Atuar como Dirigente
de Instituicao do Sistema Financeiro Nacional:
analise de suas transformacdes desde a
Constituicao de 1988 a luz da teoria da regulacao

Rafael Bezerra Ximenes de Vasconcelos*

Introdugdo. 1 Superagdo do regime de cartas-patente. 2 Estabilidade,
desenvolvimento e resiliéncia. 3 Recomendagées de Basileia.

4 Modificagées na disciplina da aprovagdo prévia de dirigentes.
Conclusdo.

Resumo

A disciplina juridica da autorizagdo prévia a cargo do Banco Central do Brasil
(BC) para que se possa atuar como dirigente de instituigdes integrantes do
Sistema Financeiro Nacional (SFN) sofreu consideraveis modificacbes desde a
Constituicdo de 1988, ao influxo de processos de transformagdo mais amplos
que revelam algumas tendéncias gerais de evolugao da regulagao financeira do
Pais. O objetivo do presente estudo ¢ analisar aquelas modificagdes. Para tanto,
examinam-se as alteragdes havidas no regramento da matéria, a luz da teoria da
regulacdo, no contexto mais amplo das referidas tendéncias regulatérias gerais.
Como resultado, verifica-se a ampliagdo do espago de apreciagdo discricionaria
do BC quanto a matéria em resposta aos cenarios que se sucederam no periodo:

*
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fim do regime de cartas-patente, estabilizagdo monetaria e financeira na década
de 1990 e desafios de promogao de desenvolvimento socioeconémico e de
enfrentamento de crises nas primeiras décadas do século XXI.

Palavras-chave: Banco Central do Brasil. Autoriza¢ao prévia. Dirigentes.
Institui¢oes. Sistema Financeiro Nacional. Evolugao regulatdria.

Prior Approval to Act as an Officer in Institutions of the National Financial
System: analysis of its transformations since the Brazilian Constitution of
1988 in light of the theory of regulation

Abstract

The legal discipline of the prior approval granted by the Central Bank of Brazil
(CBB) in order to allow someone to act as head officer in institutions of the
National Financial System has undergone considerable changes since the Brazilian
Constitution of 1988, under the influence of more extensive transformation
processes that reveal some general evolutionary tendencies in the country’s financial
regulation. The objective of the present study is to analyze those changes. For this
purpose, modifications held in the legislation are examined, in light of the theory
of regulation, in the broader context of the aforementioned general regulatory
tendencies. As a result, it is verified that the scope of discretionary assessment
of the CBB about the matter were broadned in response to the scenarios that
followed in the period: the end of the patent granting regime, the monetary and
financial stabilization in the 1990s and the chalenges of promoting socioeconomic
development and facing crises within the first decades of the 21st century.

Keywords: Central Bank of Brazil. Prior approval. Head officers. Institutions.
National Financial System. Regulatory evolution.
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Introduc¢io

Ao fundar o Banco do Comércio e da Industria do Brasil, em 1851, Irineu
Evangelista de Sousa - futuro bardo e, na sequéncia, visconde de Maua -, apds
ter conseguido “reunir acionistas e dinheiro, escrever os estatutos de uma
companhia e aprova-los” em assembleia de acionistas da instituicdo financeira,
teve ainda de buscar “a competente autorizagdo do governo, que tinha tantos
poderes como seus donos’, para que pudesse comegar a operar com o banco do
qual havia sido eleito presidente (CALDEIRA, 1995, p. 229).

Afinal, pelo que dispunha o art. 295 do Cddigo Comercial, editado no
ano anterior, 1850, as “companhias ou sociedades andnimas [...] sé pod[ia]m
estabelecer-se [...] com autorizagdo do Governo’, uma vez que o mesmo Maua,
tendo figurado como expressao minoritaria de uma visao liberal na comissao
encarregada de redigir aquele diploma legal, ndo havia conseguido “fazer valer
seu ponto de vista, o de que os negocios das sociedades andnimas interessavam
apenas aos particulares que se dispusessem a investir nele”, como se registra na
obra de Caldeira (1995, p. 229-230) sobre o visconde, na qual se ressalta ainda:

Seus colegas [o0s colegas de Maud na comissdao de reda¢do do Coddigo]
consideravam a idéia ‘perigosa; e resolveram colocar uma série de
salvaguardas na lei para que o ‘interesse publico’ ndo fosse afetado.

O resultado de tanta precaugéo foi uma enorme concentragio de poder nas
maos dos burocratas do governo encarregados de analisar a papelada. Eles
podiam examinar os estatutos, exigir modificagoes, avaliar as qualidades
morais dos acionistas - e s6 depois de cumpridas essas tarefas, se lhes desse
na veneta, permitiam o funcionamento. [...]. Para esta transcendental
operagao, os socios de Irineu [“politicos” e “advogados de muito prestigio”
valiam bastante: apenas pouco mais de dois meses apds a aprovagao dos
estatutos, o banco foi autorizado a funcionar. No meio do caminho, o nome

tinha mudado para Banco do Brasil (grifos nossos).

No que tange, particularmente, a autorizagdo prévia para a atuagdo de
institui¢des do sistema financeiro e de seus dirigentes, a pesquisa que deu base
ao presente trabalho revela um quadro comparativo relativamente ambiguo ao
confrontarmos o atual regime regulatério com aquele enfrentado por Maud ao
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iniciar sua atividade como banqueiro no século XIX. Em diversos aspectos, ha
importantes diferen¢as; em outros tantos, notaveis semelhangas.

Houve mudancas regulatdrias consideraveis, sobretudo desde o advento
da ordem constitucional de 1988, embora, em alguma medida, ainda pareca
presente a perspectiva de marcada precau¢ao ante a livre iniciativa, que dava o
tom do regime de autorizagdo prévia do tempo de Maua, sujeito a elevado grau
de discricionariedade burocratica.

Avancou-se muito ou pouco desde entio? No fundo, essa inquietacdo, aqui
relacionada a disciplina regulatéria do acesso a atividade critica de dirigir
institui¢oes voltadas a pratica da intermediagdo financeira, é a mesma que talvez
acosse o Pais no tocante a varios outros aspectos importantes do seu processo
histdrico, tao sujeito a marchas e contramarchas.

O problema que se pretende enfrentar neste breve estudo constitui, portanto,
uma peg¢a no “‘quebra-cabega” dessa grande inquietagao. Busca-se, em suma,
responder a indaga¢do: como a disciplina juridica da autorizagdo prévia para
a atuagdo de dirigentes de instituicdes do Sistema Financeiro Nacional (SEFN)
modificou-se desde a Constituicdo de 1988, no contexto da evolugdo regulatéria
geral do setor, a luz da teoria da regulagao?

A questdo juridica em foco ndo sera abordada de modo meramente
descritivo, por abranger a avaliacdo das transformagoes identificadas com base
em parametros da teoria da regulacdo ou - talvez fosse mais preciso dizer — das
teorias da regula¢ao, sobretudo das public interest and private interest theories,
tal como apresentadas, com suas justificagdes e explicagdes para os fendmenos
regulatorios, na obra de Anthony Ogus sobre teoria econdmica e formas
juridicas relacionadas a regulagdo (2004, p. 3-4), aqui adotada como referencial
basico. Contudo, ante as proporg¢oes limitadas que se impdem ao presente artigo,
assume-se recorte tematico ancorado na dimensio normativa da disciplina
juridica em foco, reservando, para trabalhos subsequentes, eventuais incursoes
sobre outros aspectos relevantes para sua conformagio, como, por exemplo,
suas condicionantes historico-culturais ou o acervo de jurisdigdo consultiva
consolidado no Banco Central do Brasil (BC) sobre a matéria.

O caminho concebido para tratamento da questiao proposta passa, no
segundo topico deste artigo, pelo exame da adaptagio do SFN ao ambiente
comparativamente menos intervencionista trazido pela Constituicao de 1988
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com o fim do regime de cartas-patente. No terceiro topico, abordam-se os desafios
centrais de estabilizacdo, promo¢ao do desenvolvimento e enfrentamento de
crises que, na sequéncia, passaram a ser encarados pela regulacao financeira
nacional. Num quarto topico, destacam-se as recomendagdes do Comité de
Supervisdo Bancaria de Basileia relacionadas a matéria.

Segue-se entao, antes da conclusao do estudo e com apoio na contextualizagdo
oferecida nos tdpicos precedentes, para um quinto tépico dedicado a avaliagao
especifica da sucessdo das Resolucdes do Conselho Monetario Nacional (CMN)
de 1990, 1999, 2002 e 2012 que trataram das condi¢Oes para o exercicio de
“cargos em Orgaos estatutarios” de instituicdes autorizadas a funcionar pelo BC,
expressdo pela qual vém sendo tradicionalmente designados naquelas normas,
com pontuais variagdes ou acréscimos, os postos da estrutura organizacional
das institui¢des do SEN previstos em seus instrumentos de constitui¢do, entre os
quais se incluem os postos dos seus administradores ou dirigentes.

1 Superagdo do regime de cartas-patente

No primeiro dos incisos e no primeiro dos paragrafos do seu art. 192
(na redagao originaria do dispositivo), a Constituicao de 1988 pods fim ao
denominado sistema de cartas-patente, sob o qual o acesso a mercados do SEN
s0 era possivel mediante a aquisi¢ao onerosa de cartas-patente bastante caras, até
porque emitidas em numero limitado, conforme a fixagao de uma quantidade
maxima de institui¢des pelo CMN, com detalhamento que chegava ao nivel do
nimero de agéncias e pontos de atendimento, bem como do tipo de atividade
financeira, a época associado de modo especifico a cada espécie de instituicao,
como destaca Barbosa (1995, p. 6-7), por forca do esquema de “segmentagao
do mercado financeiro, através da especializacdo das fun¢des das instituicdes
financeiras e da vinculagdo da captagdo com a aplicagdo dos recursos”™.

Nagquele regime de reserva de mercado que entdo se deixava para trds, mesmo
uma institui¢do que ja houvesse entrado em algum mercado de intermediagao

1 Recursos oriundos das fontes especificas de captagdo permitidas para cada tipo de institui¢do (banco comercial; banco
de investimento; sociedade de crédito, financiamento e investimentos; sociedade de crédito imobilidrio etc.) deveriam ser
necessariamente aplicados na concessdo dos tipos de empréstimo com os quais lhes fosse permitido operar.
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financeira, caso pretendesse ampliar sua atuagdo no SEN, quantitativa ou
mesmo qualitativamente, precisaria para tanto adquirir cartas-patente de outra
instituicdo, a fim de explorar as parcelas de mercado assim adquiridas®.

Suplantando esse modelo, o inciso I do art. 192 previu autorizagdes para
funcionamento que assegurariam “as instituigdes bancarias oficiais e privadas
acesso a todos os instrumentos do mercado financeiro bancario”, afastando-se,
assim, do paradigma de especializa¢ao por tipo de institui¢ao com base no qual
o SFN havia sido concebido (ANDREZO; LIMA, 1999, p. 180-181, grifo nosso)
na Lei da Reforma Bancaria (LRB), a Lei n° 4.595, de 31 de dezembro de 1964.
O § 1°do dispositivo, por seu turno, conferiu a autorizagio para o funcionamento de
instituigoes do SEN carater “inegociavel e intransferivel”, prevendo sua concessio
“sem Onus, na forma da lei do sistema financeiro nacional, a pessoa juridica
cujos diretores tenham capacidade técnica e reputagio ilibada, e que comprove
capacidade econdmica compativel com o empreendimento” (grifos nossos).

Sob o novo regime, deu-se o surgimento dos bancos multiplos e a proliferagdo
de institui¢des financeiras, diante de todo o estimulo a novos entrantes
proporcionado pelos ganhos oligopolisticos até entdo praticados em mercados
que se mantinham reservados pelo regime de cartas-patente e proporcionado
também, sobretudo, pelos atrativos ganhos inflaciondrios da industria bancaria
naquele cenario do final da década de 1980. Como destacado por Andrezo e Lima
(1999, p. 183-184), a “flexibilizacao da legislacao e as altas margens de lucros
decorrentes da alta inflagdo levaram a proliferagdo das institui¢des financeiras.
Entre 1988 e 1989, surgiram mais de 60 bancos’, e, como detalhado por Barbosa
(1995, p. 7-8), sua quantidade mais que dobrou, passando de 124 para 259, entre
1988 e 1995, apds a “Reforma Bancaria de 1988, em franco contraste com o
movimento que, entre 1964 e 1974, havia reduzido o niimero de bancos de 336
para 109.

A superagdo do regime de cartas-patente, portanto, nao foi uma mudanga
pequena. Foi estrutural. Marcou a passagem do SEN para um estdgio em que ao

2 O arranjo delineado de tal modo pela propria regulagio estatal ndo poderia ser mais semelhante a descrigao de um dos
um tipos basicos de infragio da ordem econémica, a divisio de mercados, comumente prevista em Leis de Defesa da
Concorréncia (atualmente, no Brasil, no inciso I do § 3° do art. 36 da Lei n° 12.529, de 30 de novembro de 2011) e presente
na caracterizagdo dos denominados cartéis hard core (OCDE, 2002, p. 106), a lembrar que “o nivel de carteliza¢do dos
mercados nacionais [¢] fruto, em grande parte, do histérico de controle e coordenagao estatais” ou, mais sinteticamente,
da “cartelizagdo estatal” de que falava o ex-ministro da Fazenda, professor e banqueiro Mdrio Henrique Simonsen (GICO,
2007, p. 38 e 42).
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menos o pressuposto basico da liberdade de oferta, como regra, formalizava um
regime de livre mercado compativel com os parametros gerais da nova ordem
economica e financeira advinda com a Constitui¢ao de 1988. Nao por acaso, mais
de vinte anos apds o seu advento, a Comissdo Especial constituida na Camara
dos Deputados para avaliar a crise financeira de 2008 e formular propostas para
a superagdo de seus efeitos no Pais ainda ressaltava, em seu relatorio final (2009,
p. 3, grifos nossos):

A autorizagdo para funcionamento de institui¢des financeiras, em
substituicao as cartas-patentes, foi a primeira mudanga institucional do
sistema financeiro decorrente da Constituigio.

A carta-patente constitufa barreira a entrada no sistema financeiro. Uma
vez que eram emitidas em nimero limitado, muitos empreendedores,
mesmo com capacidade financeira e administrativa para empreender
uma instituicdo bancdria, s6 podiam se estabelecer se adquirissem a
carta-patente de uma outra institui¢do. Os pregos das cartas-patentes
eram muito elevados, o que impedia a entrada de novos competidores no
mercado financeiro. Com a oferta dominada por um pequeno niimero de
instituigdes bancarias, os servigos financeiros eram caros e deficientes, em

consequéncia da pouca concorréncia.

O esquema basico de acordo com o qual sdo categorizadas as formas de
organizac¢do daatividade econdmica, tal como apresentado por Ogus em sua teoria
da regulagdo, bem evidencia esse carater estrutural e impactante da mudanga
havida em 1988. Naquele esquema, parte-se de uma primeira distingao entre
os dois sistemas basicos de organizagdo da atividade econémica que interagem
nas sociedades industrializadas: o sistema de mercado e aquele que o citado
autor designa como sistema coletivista (collectivist system), em seu contexto
terminologico britanico, e que encontraria designagdo bastante tradicional, no
contexto politico e juridico brasileiro, em termos como interven¢ao do Estado
no dominio econdmico ou Direito Publico Econdmico (OGUS, 2004, p. 1-2;
VENANCIO, 1968, p. 30-32 e 37).

Pelo sistema de mercado, a organizacdo da atividade econdmica deflui
da iniciativa autdbnoma de particulares que produzem, consomem e trocam
livremente aquilo de que dispéem com exclusividade. A luz de proposigdes
elementares da teoria economica, esse sistema, presentes alguns pressupostos,
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constituiria mecanismo capaz de prover eficiéncia por meio da agregagdo do
resultado positivo de trocas livres, que, como tais, s6 se efetivam, entre agentes
econOmicos racionais, se mutuamente vantajosas. E aqueles pressupostos seriam,
em suma, o ambiente competitivo, a disponibilidade de informagao relevante
para as livres decisdes de troca e a auséncia de externalidades®, sem os quais
configuram-se as denominadas falhas de mercado, que comprometem sua
performance como mecanismo capaz de prover eficiéncia (OGUS, 2004, p. 23-
24 € 29).

As instituigdes juridicas que dao suporte a referida iniciativa autonoma
dos particulares sdo, basicamente, a propriedade e o contrato, além do aparato
de enforcement que se lhes disponibiliza para que possam fazer valer aquelas
institui¢oes diante de eventuais afrontas aos seus preceitos. Em relacdo ao sistema
de mercado, portanto, reserva-se a dimensao heterénoma dos sistemas politico
e juridico um papel meramente subsididrio e infraestrutural na manutengdo do
aludido quadro institucional basico: propriedade e contrato (OGUS, 2004, p.
1-2 e 15-16).

Ja em relagdo as falhas de mercado, opera o aludido sistema coletivista, de
Direito Publico Econémico ou de intervencio do Estado no dominio econdémico.
Nele, a dimensdo heterénoma dos sistemas politico e juridico procura guiar
os agentes econdmicos para que adotem comportamento distinto do que
adotariam na auséncia dessa interven¢do, com vistas a corrigir as referidas
falhas, diante do que se considere como deficiéncias do sistema de mercado,
sobretudo no atendimento do interesse coletivo em seu funcionamento como
mecanismo gerador de bem-estar social. E tais falhas do sistema de mercado,
associadas a problemas com seus pressupostos de funcionamento adequado
mencionados a montante — ambiente competitivo, informacdo suficiente e
auséncia de externalidade -, encontrariam reagdo do sistema coletivista por
meio i) da defesa da concorréncia, no caso de problemas com o primeiro
daqueles pressupostos (ambiente competitivo); ou ii) da regulacao em sentido
estrito, com seus diversos ii.a) instrumentos de regulagdo social (regulagao
da informacdo; padrodes técnicos; aprovagao prévia; incentivos econdmicos,
como subsidios ou tributagdo; e modulagdes do direito privado, mediante o

3 Externalidade é definida, na teoria econdmica, como “o impacto das agdes de uma pessoa sobre o bem-estar de outras que
ndo tomam parte da agio” (MANKIW, 2015, p. 12).
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estabelecimento de clausulas obrigatdrias ou vedadas em contratos, e.g.), no
caso das falhas relacionadas a deficit de informagao ou externalidades, ou ii.b)
instrumentos de regulacio econdmica (constituigdio de empresas publicas,
controle de pregos e regimes de concessdo), caso ausente a possibilidade de
concorréncia como mecanismo regulador, por inviabilidade de competi¢ao ou
deciséo politica (OGUS, 2004, p. 2 e 4-5).

Além disso, a par de corrigir falhas de mercado ou substituir seu mecanismo
competitivo, a dimensao regulatdria do sistema coletivista também ¢ utilizada
para promover determinados efeitos, aos quais nao se chegaria espontaneamente
pelo sistema de mercado, de carater distributivo ou moral, por exemplo, que Ogus
(2004, p. 46-54) designa como objetivos ndo econoémicos (non-economic goals)*.

Esse modelo basico, embora constitua apenas uma simplificagdo esquematica,
claro®, permite perceber com nitidez a abrangéncia do impacto do término do
regime de cartas-patente para acesso ao SFN, em 1988, sobre a organizagao
economica de um setor critico como o da intermediagao financeira. Operou-se,
afinal, transi¢ao determinante do foco numa regulagdo de acesso a mercados por
concessao (public franchise allocation) - forma de regulacao economica — para o
foco numa regulagao de acesso por autorizagao prévia (prior approval) — forma
de regulagao social, na terminologia empregada por Ogus. E essa passagem
pressupde a alteragdo fundamental de um objetivo regulatério de limitacao da
concorréncia mesmo, por se considerar sua realizagdo impossivel ou indesejavel
em um dado mercado, para um outro voltado apenas, em principio, a garantia
de padrées minimos de qualidade ou seguranga (OGUS, 2004, p. 4-5, 214 e 318).

Como forma de regulacdo economica por concessao, o regime de cartas-
-patente no SFN tinha por fun¢ido substituir a competicdo em mercados nos
quais ela era artificialmente restringida por politica deliberada do préprio Estado.

4 O autor divide os objetivos ndo econdmicos que por vezes motivam a agao regulatéria do sistema coletivista em categorias
ligadas a justica distributiva; paternalismo, na acepgao técnica do termo, relacionada a iniciativas que limitam a liberdade
das pessoas visando ao que se considere como seu beneficio; e valores comunitdrios, como os associados a medidas
regulatdrias voltadas a restringir o consumo de bebidas alcodlicas, por exemplo.

5 Apartando-se desse esquema, pode-se, por exemplo, enquadrar a defesa da concorréncia — que alguns consideram nao
regulatdria, por nao se voltar a corrigir ou substituir, mas a preservar o préprio mecanismo de mercado (FORGIONI,
2015, p. 64-65; OGUS, p. 30) - também como forma de regulagio, como parece corrente no vocabuldrio institucional
norte-americano, que designa o campo de atribui¢des da autoridade antitruste dos EUA, a Federal Trade Commission
(FTC), como parte da denominada regulagao comercial (trade regulation). Outros, por seu turno, parecem considerar
como regulagdo apenas instrumentos cldssicos de comando e controle, como a imposigdo de padroes de desempenho ou
regimes de licenciamento ou autorizagdo prévia, tratando como nao regulatérios, e.g., instrumentos como subsidios ou
certificagdes (OCDE, 2008, p. 8-9).
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Em outros termos, aquele regime definia quantas e quais institui¢des se
mantinham nos mercados financeiros, em vez da concorréncia, que, se permitida,
o faria pela sele¢do das empresas “sobreviventes”, de acordo com a eficiéncia de
cada qual, o volume da demanda e outras variaveis de mercado, nao conforme a
deliberagdo burocratica de um 6rgéao regulador, que, no caso, era 0o CMN.

A limitagdo concorrencial no setor era artificial, como referido, em razao
do fato de que, relativamente aos mercados financeiros, ndo se caracterizam
fendmenos como monopolio natural ou limitagdo tecnologica®, de modo que,
no caso do SEN, o emprego de uma forma de regulacio econdmica como
o regime de concessdo por carta-patente, antes de 1988, respondia a outra
motivacao apontada pela teoria da regulagdo: evitar competi¢ao considerada
excessiva (excessive competition). E, no caso dos mercados financeiros, dentre
os motivos comumente alegados para se considerar politicamente desejavel um
menor nivel de competi¢do — sob a perspectiva de uma teoria regulatéria “do
interesse publico” -, despontaria decerto a preocupagdo com possiveis efeitos
nocivos que o afa de responder a uma maior pressio competitiva no plano dos
precos poderia ter sobre padroes de seguranga e responsabilidade mais onerosos,
principalmente na presenga de falhas de mercado relacionadas a deficit de
informacédo e externalidades, estas muito tipicas do sistema financeiro, até pelo
potencial sistémico dos seus riscos (LASTRA, 2000, p. 70-71; CORTEZ, 2002,
p. 318-319; WAISBERG, 2002, p. 44 e 52; e TROSTER, 2002, p. 293).

Em todo caso, para Ogus (2004, p. 321-322), mesmo essa preocupagiao
dificilmente justificaria, a luz dos interesses publicos envolvidos, a drastica
opgdo de regulagdo econdmica por limitagdo de acesso ao mercado, ante a
disponibilidade de alternativas de regulagdo social menos detrimentosas.

A Constituigao de 1988, nessa linha, consagrou o reconhecimento de que um
modelo focado na aprovagao prévia constituiria alternativa regulatdria preferivel
ao regime de concessdo por carta-patente, para atender ao objetivo regulatério de
garantir um funcionamento mais seguro do SFN, diante das falhas dos mercados

6 O monopdlio natural caracteriza-se “quando uma sé empresa consegue ofertar um bem ou servigo a um mercado inteiro
a um custo menor que duas ou mais empresas’, por forca de “economias de escala” (MANKIW, 2015, p. 284), a exemplo
do que se da com a distribuigdo de dgua, cujos custos fixos de multiplicar redes de tubulagdes tornaria ineficiente, no
particular, a atuagdo de mais de um fornecedor. A limitagao tecnoldgica, por sua vez, decorre de condicionantes como
a incapacidade do espectro eletromagnético de comportar atividades irrestritas de radiodifusio sem interferéncias
mutuas (OGUS, 2004, p. 321). A restrigdo natural da concorréncia por esse tipo de fendmeno também motiva regulagio
econdmica, em substituigio ao mecanismo regulatério espontdneo da competi¢do de mercado, ao que se vé do padrio
historico dos regimes de concessio para a exploragao das atividades de distribui¢do de dgua e de radiodifusao.
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financeiros relacionadas a externalidades e assimetrias de informagdo. Afinal,
o regime superado, além de eliminar a concorréncia, principal custo indireto
daquela forma de regulacdo - com todo seu efeito negativo em termos de perda
de bem-estar social (GICO, 2007, p. 78-87) —, inspirava severo questionamento
quanto a legitimidade de suas reais motivacdes — sob a perspectiva de uma teoria
regulatdria “do interesse privado” -, presente o inegavel beneficio que conferia
aos privilegiados titulares das cartas-patente a custa do bem-estar da sociedade
e, particularmente, dos consumidores de servicos financeiros.

Cabe observar, claro, que a aprovagéo prévia ja era adotada como instrumento
de regulagao social antes da Constituicdo de 1988, a teor das disposicdes dos
arts. 10, X, e 33 da LRB, de 1964’. Entretanto, ela deixava de ter maior relevancia
diante da proeminéncia de um filtro tdo restritivo como o sistema de cartas-
patente que, de resto, ao concentrar com tao poucas instituicbes o poder
de mercado, no ambito do SFN, acabava por lhes conferir uma significagao
sistémica e um potencial de influéncia politica que dificultavam procedimentos
mais contundentes de reprovagdo ou cancelamento de autorizagdo para operar
por critérios de falta de capacidade econdmica, de capacidade técnica ou de
reputagdo ilibada por parte de dirigentes.

Cabe observar, também, que o modelo que franqueou a formagao dos bancos
multiplos e pos fim ao regime das cartas-patente, consagrado constitucionalmente
com a Carta promulgada em 5 de outubro de 1988, havia sido antecipado na
Resolugdo n° 1.524 do CMN, de 21 de setembro de 1988®. Esta, de todo modo,
apenas refletiu, duas semanas antes, os consensos ou deliberagcdes que, as
vésperas do encerramento dos trabalhos da Assembleia Nacional Constituinte,
ja se haviam consolidado ao longo dos seus debates.

Nesse sentido é que a citada Resolugdo, em seus itens I a III, facultou o acesso
a exploragdo dos diversos segmentos da intermediagao financeira por institui¢ao
unica, via constitui¢do direta ou reorganizagao societaria, independentemente

7 “Art. 10. Compete privativamente ao Banco Central da Republica do Brasil: [...] IX - Conceder autorizagdo as instituigdes
financeiras, a fim de que possam: a) funcionar no Pais; [...] Art. 33. As institui¢des financeiras privadas deverdo comunicar
ao Banco Central da Republica do Brasil os atos relativos a elei¢iao de diretores e membros de érgao consultivos, fiscais
e semelhantes, no prazo de 15 dias de sua ocorréncia, de acordo com o estabelecido no art. 10, inciso X, desta lei. § 1° O
Banco Central da Republica do Brasil, no prazo méximo de 60 (sessenta) dias, decidira aceitar ou recusar o nome do eleito,
que ndo atender as condigdes a que se refere o artigo 10, inciso X, desta lei. § 2° A posse do eleito dependera da aceitagio
a que se refere o paragrafo anterior”.

8 Todas as normas do CMN e do BC citadas no presente artigo, salvo ressalva especifica, podem ser consultadas em <http://
www.bcb.gov.br/pre/normativos/busca/buscaNormativo.asp>.
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de titulos de concessdo como a carta-patente, mediante prévia autorizacdo do
BC, refletindo o que se cristalizaria dias depois na reda¢éo originaria do art. 192,
I, § 1°, da Constituicdo Federal.

Nesse sentido também é que, no item I'V da mesma Resolucéo, condicionava-se
0 acesso entio facultado aos mercados de intermediacio do SFN “ao
compromisso de participa¢ao [...] no mecanismo garantidor de créditos que vier
a ser instituido’, em consonancia com o que também viria a ser previsto no inciso
VI do art. 192 da Constituicdo, em sua redagdo originaria, que cometia a lei de
regulacdo do SFN dispor sobre “a criagao de fundo ou seguro, com o objetivo
de proteger a economia popular, garantindo créditos, aplicagdes e depositos até
determinado valor, vedada a participagdo de recursos da Unido”.

Sob o prisma da teoria regulatdria do interesse publico, a imposi¢ao de um
compromisso de atuagdo financeira sob a prote¢io de um seguro obrigatdrio
(que a Constituicao exigiria fosse constituido com recursos do proprio SEN)
era congruente com a politica de abertura dos mercados financeiros que entao
se promovia, bem assim com a hipdtese plausivel de que ela pudesse acarretar
incremento de riscos de crédito, liquidez e insolvéncia no SFN, malgrado a
possibilidade de que o aludido seguro, como medida regulatéria em resposta
aos mencionados riscos, acarretasse ele proprio um incremento de risco moral
(moral hazard).

Afinal, como observado por Andrezo e Lima (1999, p. 183):

Esse fundo ou seguro [...] tem dois objetivos bésicos: proteger os pequenos
depositantes e impedir uma corrida bancéria. Além disso, contribui para
o desenvolvimento econdmico, fortalecendo a confianga no conjunto das
institui¢des financeiras e a competitividade entre elas, pois esse mecanismo
reduz a impressdao de que os bancos maiores sdo mais seguros do que os
bancos menores; os bancos estrangeiros mais seguros do que os nacionais
e 0s bancos mais antigos e de tradi¢ao mais seguros do que os mais novos.
O fundo ou seguro, entretanto, tem aspectos negativos, pois encoraja
institui¢des insolventes a continuar operando e a assumir mais riscos do
que assumiriam sem esse instituto, a menos que sejam fechadas por um

orgao regulador.
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O Constituinte e 0o CMN, como visto, consideraram aquele mecanismo de
garantia importante, em linha com a experiéncia de diversos paises que ja haviam
esposado a mesma opgao regulatoria, como os EUA, que constituiram o Federal
Deposit Insurance Corporation (FDIC), em 1933, em decorréncia de amargas
ligoes da Grande Depressao (SADDI, 2001, p. 131-132)°. Posteriormente, a opgao
pelo mecanismo também foi positivada no § 1° do art. 28 da Lei Complementar
(LC) n° 101, de 4 de maio de 2000, a denominada Lei de Responsabilidade Fiscal
(LRF), ao dispor que a “prevencdo de insolvéncia e outros riscos ficara a cargo
de fundos, e outros mecanismos, constituidos pelas instituicdes do Sistema
Financeiro Nacional, na forma da lei”.

Como resultado, o Fundo Garantidor de Créditos (FGC) veio a ser
constituido por instituicoes do SEN, como associagdo civil sem fins lucrativos,
na forma de estatuto aprovado pelo CMN em 1995, passando a garantir
créditos de depositantes e investidores, até limite de valor também estabelecido
pelo CMN (hoje R$250 mil''), em casos de decretagao de regimes especiais ou de
insolvéncia, em geral, que acometessem instituicdes associadas ao Fundo.

Cabe registrar que, no contexto em que estabelecida pela Constitui¢do, a
previsao da disciplina de um fundo ou seguro como o que viria a ser criado na
forma do FGC, com recursos do proprio SFN, deixava para tras o mecanismo
das denominadas “reservas monetarias”, formadas com recursos tributarios —
receitas liquidas do Imposto sobre Operagoes Financeiras (IOF) -, que, “em
casos excepcionais’, nos termos do art. 12 da Lei n° 5.134, de 20 de outubro
de 1966, poderiam ser aplicadas pelo BC na “recomposi¢ao do patriménio de
instituigdes financeiras”, bem como “no pagamento total ou parcial do passivo
de qualquer das institui¢des”, “visando a assegurar a normalidade dos mercados
financeiro e de capitais ou a resguardar os legitimos interesses de depositantes,
investidores e demais credores acionistas e s6cios minoritarios”.

Do ponto de vista distributivo, seria questionavel se essa mudanca de regime
teria maior relevancia. Afinal, os contribuintes do IOF eram, basicamente, os

clientes das institui¢oes do SEN, os mesmos que, em ultima analise, continuariam

9 Cf,, a prop6sito, comentdrios de Martin J. Grumberg, como Vice-Presidente do FDIC, na Quinta Conferéncia Anual da
Associagao Internacional de Seguradores de Depdsito, realizada no Rio de Janeiro em 16 de novembro de 2006. Disponivel
em: <http://www.fgc.org.br/upload/editor/file/TADI/pt/Gruenberg_port.pdf>. Acesso em: 30 nov. 2016.

10 Cf. Resolugdo ne 2.211, de 16 de novembro de 1995, do CMN, que aprovou o estatuto do FGC, hoje consolidado nos
termos da Resolugao ne 4.222, de 23 de maio de 2013, do Conselho, com suas alteragdes subsequentes.

11 Cf.§ 3° do art. 2° da Resolugdo n° 4.222, de 2013.
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arcando, nessa condigdo, com os custos regulatérios de um seguro obrigatério
de depositos e investimentos. Assim, ter deixado de empregar recursos do IOF
(que continuou existindo) em prol da seguranc¢a do SFN, para passar a empregar
recursos oriundos da imposigdo de custos regulatorios adicionais com o mesmo
proposito, talvez ndo tenha implicado muito mais do que um aumento dos o6nus
sobre os interessados: os clientes do SFN, que continuaram pagando o IOF, agora
destinado a outras finalidades, e passariam a arcar com novos custos regulatdrios.

Nada obstante, certa desconfianga historica ou mesmo “hostilidade recorrente
em relagdo as finangas e aos financistas” (FERGUSON, 2009, p. 10) parece
explicar a retérica da vedagdo formal ao emprego de valores juridicamente
caracterizados como recursos publicos, a exemplo das receitas tributarias de
IOF, diante das dificuldades culturais da sociedade em perceber questoes ligadas
ao sistema financeiro como algo de interesse publico. Assim, as dificuldades
politicas e juridicas de manejar valores formalmente caracterizados como
recursos publicos para “assegurar a normalidade dos mercados financeiro e de
capitais ou [...] resguardar os legitimos interesses de depositantes, investidores
e demais credores” (§ 1° do art. 12 da Lei n° 5.134, de 1966) talvez tenha sido o
motivo que tornou importante mais essa mudanca de sistematica positivada em
1988, do regime das reservas monetarias para o do seguro de depositos.

A estratégia de contorno, ai, por meio de modificagdes limitadas a forma
juridica mais aparente, com preservacao daracionalidade econdmica subj acente,
nao difere, em esséncia, de estratégias como as adotadas pelo Supremo Tribunal
Federal (STF) ao afirmar, em 1991%, a inaplicabilidade imediata do regime
de controle de preco pela vedagdo de juros reais superiores a 12% ao ano, na
forma do § 3° do art. 192 da Constituicdo de 1988 (redacao originaria), ou
pelos banqueiros medievais ao “contornar as interdi¢des eclesiasticas e disfarcar
a usura camuflando os juros’, inclusive com base na “elaboragio juridica dos
canonistas e tedlogos do século XIII”. Afinal, “[qJuando a letra era respeitada,
a Igreja aceitava mais facilmente que o espirito fosse traido” (LE GOFF, 1991,
p. 79-81), o que, em boa medida, parece ainda manter-se em alguns aspectos da
relacdo entre forma juridica e esséncia regulatdria.

12 Agéo Direta de Inconstitucionalidade (ADI) n° 4/DF, Relator: Ministro Sydney Sanches, Tribunal Pleno, julgada em 7 mar.
1991, com publicagdo no Didrio da Justiga (DJ) de 25 jun. 1993.
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De todo modo, a questdo principal, diante dessas ponderagoes, é que o
regime do seguro de depdsitos previsto em 1988 mostrava-se congruente com
um objetivo regulatério de facilitar o emprego de recursos para pronta solugao
de problemas com a solvéncia de instituicdes do SEN, como se considerava
necessario para a garantia da estabilidade financeira no novo contexto. E, a
despeito de sua aparéncia intervencionista, que impunha adesdo a um padrio
rigido (specification) na prestagdo de servigos financeiros ao amparo de dado
seguro (OGUS, 2004, p. 150-151), aquele regime, no contexto em que foi
concebido, sintonizava-se também com o movimento de abertura dos mercados
financeiros, reduzindo barreiras a entrada, na medida em que conferia a recursos
deixados com instituicdes menores, até determinado limite de valor, 0 mesmo
respaldo dos que se deixasse com grandes bancos.

Assim, diferentemente do que se da em hipoteses mais intuitivas, em que o
nivelamento geral de padrdes regulatdrios tende a favorecer empresas maiores,
menos impactadas pelos eventuais custos fixos necessarios para se adaptarem ao
padrao, o mecanismo garantidor prenunciado normativamente no contexto de
promulgagdo da Carta de 1988 favorecia uma “paridade de armas” entre grandes
e pequenos, mormente porque sua regulamentagdo estabeleceu a contribui¢ao
das institui¢des compulsoriamente associadas ao fundo em um percentual dos
saldos de depdsitos que cada qual mantém consigo, embora todas se beneficiem,
de modo comum, da garantia proporcionada pelo montante do fundo®.

Emsuma, pois, asalteragdes regulatdriasadvindas no contexto de promulgagao
da Constituigdo de 1988 procuravam adaptar o SEN ao novo regime de abertura
dos seus mercados, comparativamente menos intervencionista que o regime
anterior — de reserva de mercado mesmo —, embora ainda assim focado na mais
interventiva forma de regula¢io social, a autorizagdo prévia, de resto presente na
abordagem regulatdria dos mais diversos paises em relacao ao sistema financeiro
(OGUS, 2004, p. 226-227 e 229), que sempre desponta “entre os setores mais
duramente regulamentados da economia” (MISHKIN, 2000, p. 179).

13 Cf.art.2° da Resolugdo n°2.211, de 1995 (“Art. 2° Fixar, em 0,025% [...] do montante dos saldos das contas correspondentes
as obrigagdes objeto de garantia, a contribui¢do mensal das participantes do FGC”), cujo objeto ¢ hoje tratado de modo
semelhante pelo art. 2° da Resolugdo n° 4.222, de 2013 (com redagdo dada pela Resolugdo n° 4.469, de 25 de fevereiro
de 2016), e de forma a deixar ainda mais claro o carater favoravel as menores instituigdes, ao explicitar que o percentual
da contribuigdo ordindria ao FGC incide sobre os saldos de depdsitos mantidos em cada instituigao, nas modalidades
garantidas pelo Fundo, “ainda que os créditos correspondentes nao sejam cobertos pela garantia ordinaria”.
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2 Estabilidade, desenvolvimento e resiliéncia

Instaurada a ordem constitucional em 1988, com as profundas transformagoes
que trouxe de plano para a estrutura do SFN, os mais importantes desafios
impostos ao arcabougo de regula¢do financeira do Pais, desde entdo, ligaram-se,
em suma, a processos de: i) adaptacdo ao cendrio de estabilidade monetaria
posterior a 1994, no qual as instituicdes do SFN deixaram de contar com os
elevados ganhos inflacionarios até entdo experimentados; ii) aproveitamento
das oportunidades de desenvolvimento surgidas nos periodos em que se
conjugaram as estabilidades monetdria e financeira nas primeiras décadas deste
século; iii) superacdo dos efeitos da crise financeira mundial de 2008 no Pais; e
iv) preservagdo da resiliéncia do sistema desde a intensificagdo do atual cendrio
de crise, em 2013.

Quanto ao primeiro dos desafios, importa observar que, em 1988, a
sociedade brasileira atravessava, nos albores do processo de redemocratiza¢io,
a fase mais aguda de sua longa convivéncia com niveis de inflagdo bastante
elevados. “O ‘milagroso’ ciclo de crescimento da ditadura militar passara e os
desastrosos efeitos inflaciondrios e concentradores de renda da politica que o
produzira’, altamente intervencionista em relagdo ao sistema de produgio e
permissiva quanto ao fendmeno inflaciondrio, “mostravam, entdo, sua face mais
cruenta”. O “dragdo inflacionario’, onipresente nos meios de comunica¢ao como
representagdo grafica do pavor nacional por aquilo que se enxergava como o
maior flagelo a época, “era um problema encarado como prejudicial, de certa
forma, em relagao a todos os demais” (VASCONCELOS, 2006, p. 29-30), diante
da intensidade com que se experimentavam os muitos efeitos nocivos do mal
inflaciondrio sobre a distribuigdo de renda, a produtividade, o consumo, o
horizonte de planejamento dos agentes econdmicos e mesmo sobre os padroes
morais da sociedade ou sobre a credibilidade do Pais no cenario internacional
(NUSDEQ, 2001, p. 309-310; FABRI, 2005, p. 20-21).

Aquela fase de crise inflaciondria mais aguda so6 viria a ser debelada com
o Plano Real, em 1994, apds uma sucessao de esfor¢os traumaticos no mesmo
sentido por meio de outros planos econémicos ou de estabilizagdo monetaria
(iniciados com o Plano Cruzado, de 1986), que, a beira do abismo, haviam
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aplicado medidas drasticas, como congelamento e confisco', diante dos indices
de inflagdo assustadores alcancados antes de cada plano intentado®.

Ocorre que, no longo convivio com aqueles espantosos niveis de inflagao,
os agentes econdmicos haviam moldado seu comportamento levando em conta
aquele cenario extremo, o que, no caso dos bancos, significava fazer dos ganhos
inflaciondrios ou “ganhos de floating” um negdcio principal, mais até do que
propriamente a intermediac¢do financeira. Isso porque, num cenario de inflagao,
caracterizada pelo aumento no nivel geral de precos, os bancos beneficiam-se
pelo fato de captarem recursos do publico em depdsitos a vista nao remunerados.
Afinal, com o processo inflaciondrio, diminui “vegetativamente” o valor real
desses depositos, que constituem divida ou passivo dos bancos e crédito ou ativo
dos depositantes, de modo que a inflacdo acaba promovendo, em dltima analise,
uma transferéncia de renda do setor ndo bancario para o setor bancario, tao
maior quanto maior for a inflagdo. Assim, limitados tais “ganhos de passivos
sem encargos” posteriormente ao Plano Real, como destacado por Cysne e Costa
(1997, p. 325-326 e 330), o SEN, “ap6s anos de convivéncia com elevadas receitas
de floating, nao dispunha ainda de mecanismos satisfatorios de analise de crédito
para fazer frente ao necessario aumento de receitas com essa atividade”

Portanto, o fim de um periodo de maiores ganhos oligopolisticos e
inflacionarios, com o advento da Constituicio de 1988 e do Plano Real,
respectivamente, acabaram tendo forte impacto sobre um SFN que ndo se
mostrou capaz de adaptar-se prontamente ao novo cendrio. Como resultado, na
segunda metade da década de 1990, deu-se a quebra de trés dos maiores bancos
do Pais a época (Banco Econdmico S.A. e Banco Nacional S.A., em agosto e
em novembro de 1996, respectivamente; e Banco Bamerindus do Brasil S.A.,,
em margo de 1998)'¢, os quais tiveram de ser submetidos a regimes especiais
de intervencao e liquidagdo extrajudicial previstos na Lei n° 6.024, de 31 de
marg¢o de 1974. E, a par daqueles casos mais rumorosos, “dezenas de bancos

14 Para um histdrico contextualizado do periodo, conferir Faria (1993) e Vasconcelos (2006, p. 28-37).

15 Os indices de inflagdo anualizados montaram a 400,9%, 928,8%, 1.965,1%, 86.626,3%, 662% e 10.444,6% em cada més
anterior, respectivamente, aos planos: Cruzado (fev. 1986), Bresser (jun. 1987), Verio (jan. 1989), Collor I (mar. 1990),
Collor II (jan. 1991) e Real (jul. 1994), pelo que se pode calcular com base nos dados do Indice Nacional de Pregos ao
Consumidor-Amplo (IPCA), do IBGE, disponiveis no site do BC, na série temporal de codigo 433, em <https://www3.bcb.
gov.br/sgspub/localizarseries/localizarSeries.do?method=prepararTelaLocalizarSeries> (acesso em 30 nov. 2016).

16 Cf,, no site do BC, em <http://www4.bcb.gov.br/Lid/Liquidacao/patual/relacaodata.asp?idpai=REGESP> e <http://www4.
beb.gov.br/Lid/Liquidacao/d1946/consulta_lista.asp>.
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quebraram”; o Econdmico foi o “22° banco sob intervencdo/liquidagao desde o
Real”, implantado em julho de 1994.

Em outros termos, a conquista de relativa estabilidade monetaria acabou
tornando premente uma profunda reestruturagido do SFN, para que se pudesse
recobrar condi¢des de estabilidade financeira (FERREIRA, 2013, p. 9'%).

Nao ha espago, neste artigo, para maiores comentarios sobre cada uma das
principais iniciativas adotadas com vistas aquela necessaria restruturagdo’.
Nada obstante, pode-se destacar, no particular: i) a mudanga geral de perspectiva
regulatdria — que poderia ser resumida como a transi¢ao de um padrao regulatoério
reativo, caracterizado pela interven¢do sobre problemas especificos, com o
emprego de medidas conjunturais, para um padrao regulatério proativo, focado
em riscos, mais precisamente no seu monitoramento, controle e mitigagao, com
base em medidas estruturais®; e ii) o reconhecimento da necessidade de revisao
das regras de acesso ao SFN como um dos eixos de aprimoramento regulatério do
setor, ao lado da convergéncia aos padrdes internacionais de Basileia e da expansao
das estruturas de monitoramento do sistema (FERREIRA, 2013, p. 17 e 56-57).

Numa segunda fase do periodo de transformagao do arcabougo de regulacao
do SFN apds 1988, alcancados padroes consideraveis de estabilidade monetaria e

17 Cf. em informagdes do site do BC sobre o Proer, disponiveis em <http://www.bcb.gov.br/htms/proer.asp>. Acesso em:
30 nov. 2016.

18 A referéncia aqui adotada a apresentagdo de Ferreira em 23 outubro de 2013, na capital chilena, por ocasido da XI
Reunién de Asesores Legales de Banca Central, é colhida, representativamente, dentre outras apresentagdes nacionais e
internacionais que realizou na mesma linha (tal como destacado em SILVA, 2013, p. 22), na condi¢ao de Procurador-Geral
do BC, algumas delas também disponiveis no site da instituigdo (<http://www.bcb.gov.br/default.asp?MAISTEXTOS>).

19 Alude-se, ai, e.g., a marcos como o Proer (1995); o Proes (1996), voltado a redugédo da presenga do setor publico estadual no
sistema bancério; o FGG; a positivagdo de novos instrumentos de regulagio prudencial entre 1995 e 1997, na forma da Lei
n°9.447, de 14 de margo de 1997, oriunda de Medida Proviséria (MP) de 1995; a criagao da Central de Risco de Crédito (CRC)
em 1997; o aprimoramento da disciplina de controles internos e gerenciamento de risco pelas instituigoes do SFN em 1998;
areestruturacao do Sistema Brasileiro de Pagamentos (SPB) em 2002; e a criagao do Cadastro de Clientes do SFN em 2005.

20 A forma como ocorreram as aludidas quebras bancdrias da segunda metade da década de 1990, com a consequente
decretagdo de diversas liquidagdes extrajudiciais, ¢ bastante ilustrativa do padrdo reativo que até entdo caracterizava
a regulagdo financeira no Pais, o que se refletiu numa md avaliagdo internacional em 2002, no 4mbito de programa
implementado pelo Fundo Monetario Internacional (FMI) e pelo Banco Mundial, o Financial Sector Assesment Program
(FSAP), para avaliar setores financeiros nacionais quanto a sua resiliéncia, qualidade regulatéria e capacidade de superar
crises financeiras (cf., no site do FMI, em <https://www.imf.org/external/np/fsap/fssa.aspx>, acesso em: 30 nov. 2016).
Naquela ocasido, a regulagdo financeira do Brasil foi tida como ndo aderente as recomendagdes do Comité de Supervisio
Banciria de Basileia, os Core Principles For Effective Banking Supervision (BIS, 2012), tendo sido considerada uma das
mais deficientes entre as regulagdes nacionais avaliadas. Dez anos depois, entretanto, a aludida mudanga de perspectiva
regulatéria também se refletiu naquele tipo de avaliagdo internacional, mais precisamente na ultima missao do FSAP
realizada no Brasil, em 2012, quando se considerou que a regulagio brasileira havia se tornado amplamente aderente aos
principios de Basileia, inclusive como a jurisdi¢do mais bem avaliada naquele ano, no particular, ressaltando-se a transigao
de um compliance mode para um risk-based approach to regulation ou, em outros termos, de um foco reativo na mera
verificagio da observancia de regras por parte dos regulados, para tratamento conjuntural das infragdes eventualmente
detectadas, para um foco preventivo em monitoramento, controle e mitigagio de riscos estruturais do SFN (FMLI, jul. 2012,
p. 27 e 29; FMI e Banco Mundial, abr. 2012).
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financeira, foi possivel, entdo, avangar de modo mais intenso com pautas caras ao
incremento da eficiéncia do sistema na consecugdo dos objetivos que lhe foram
atribuidos pela Constitui¢do em seu art. 192 (“promover o desenvolvimento
equilibrado do Pais e a servir aos interesses da coletividade”), pautas ligadas
sobretudo a propdsitos de expansao dos mercados de intermediagao financeira,
pelo barateamento dos seus servicos, para alavancagem de processos de
desenvolvimento socioecondémico (FERREIRA, 2013, p. 27-29 e 53).

Em outros termos, alcangada a relativa “estabilidade do poder de compra da
moeda e um sistema financeiro s6lido”, chegava a hora de buscar um SFN mais
eficiente, com o que a sequéncia de desafios de politica econémica até entdo
encarados, desde 1988, seguia emblematicamente, na mesma ordem, os valores
destacados no enunciado da missdo do BC: “Assegurar a estabilidade do poder
de compra da moeda e um sistema financeiro solido e eficiente”. Chegava, assim,
avez da eficiéncia. Nesse contexto, passou-se a priorizar também, como eixos de
aprimoramento regulatdrio, o desenvolvimento da competi¢ao, a promogao do
acesso a servigos bancarios e a expansio sustentavel do crédito, para exploragio
de oportunidades de atendimento a demandas reprimidas, a exemplo daquela
decorrente do deficit habitacional do Pais*..

As transformagoes na regulacdo do SFN, ao longo daquela fase mais favoravel,
coincidem com avangos sensiveis em termos de inclusdo financeira e expansao
do crédito de forma sustentavel?’, o que certamente contribuiu com os resultados

21 Como alguns dos marcos dessa terceira fase, pode-se pontuar: i) consolidagdo das normas sobre a atuagio dos correspondentes
bancdrios, que permitiu o aproveitamento da ampla rede postal do Pais para ampliar as possibilidade de oferecimento de
servigos bancarios (2003); ii) criagdo de novos instrumentos de securitizagdo de crédito, para facilitar o financiamento de
empreendimentos imobilidrios e do agronegdcio (2004); iii) disciplina da portabilidade de operagées de crédito, de cadastro e de
conta para recebimento de salarios (2006); iv) reforgo das regras de transparéncia em operagoes de crédito, com determinagoes
sobre a informagao (mandatory disclousure) do seu Custo Efetivo Total (CET) aos clientes (2007); v) disciplina das tarifas
bancérias por meio de instrumentos de regulagio da informagéo, voltados a facilitar para o consumidor, mediante padronizagéo,
a comparabilidade entre pacotes de servigos oferecidos pelas diversas institui¢des (2007), medida adotada, por sinal, em meio a
debates com o Ministério Publico Federal (MPF), que buscava fazer prevalecer regime regulatdrio de controle de pregos sobre as
tarifas bancdrias, que vinham aumentando na medida em que passaram a constituir fonte relevante de receita para as institui¢oes
do SEN com o fim de maiores ganhos monopolisticos e inflacionarios; e vi) substituigdo da CRC pelo Sistema de Informagées
de Crédito (SCR) em 2008 , com ampliagdo da capilaridade do banco de dados pela diminuigao, para mil reais, do valor minimo
das operagoes registradas, de modo a permitir monitoramento mais seguro dos reflexos de processos de inclusao financeira e
expansdo do crédito sobre o SFN (FERREIRA, 2013, p. 14-15, 29 e 31).

22 A disponibilidade de pontos de acesso a servigos bancarios alcangou todos os municipios brasileiros em 2010 (BC, 2012),
e o crédito expandiu-se de um percentual de 35,5% do PIB, em 2007, para um percentual de mais de 56%, em 2013,
acompanhado por um nivel de inadimpléncia que recuou, no periodo, de 3,4% para 2,8% de operagdes de crédito vencidas
em aberto por mais de 90 dias, conforme séries temporais de codigos 4382, 20539, 20540, 20541 e 21082, disponiveis em
<https://www3.bcb.gov.br/sgspub/consultarvalores/consultarValoresSeries.do?method=consultarValores> (acesso em:
18 nov. 2016).
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expressivos alcancados pela economia brasileira, a época, a exemplo da ampliagao
da classe média e do nivel de emprego®.

Diante desses resultados, nota-se que o SFN se encontrava em boas condigdes,
em termos de solidez e eficiéncia, quando do advento do outro grande desafio
posto para a regulagio do setor: a crise financeira internacional de 2008,
que despontou como um primeiro grande teste de resiliéncia para o sistema,
comprovando a consisténcia dos resultados até entdo alcangados pelo aparato de
regulacdo financeira, bem como a sua capacidade de responder prontamente a
cendrios de crise por meio de inovacgdes regulatorias (SILVA, 2013, p. 32).

Na ocasido, com base no diagnoéstico dos reflexos imediatos mais relevantes
da crise de 2008 no Brasil, que envolviam, basicamente, diminui¢ao generalizada
de liquidez, dificuldades de financiamento para bancos pequenos e médios,
problemas na rolagem de dividas de bancos com o exterior e dificuldades
para a obten¢ao de financiamento para o comércio exterior, foi possivel adotar
prontamente algumas respostas extraordindrias de regulagdo financeira para
solu¢do dos problemas identificados*, o que coincidiu com um desempenho
diferenciado do Pais, na travessia daquela crise de 2008, como “Gltimo a entrar
e primeiro a sair” no contexto mais agudo dos seus desdobramentos imediatos
(FERREIRA, 2013, p. 33; SILVA, 2013, p. 34-37).

Na sequéncia, houve rapida retomada de um cendrio favoravel em meio ao
qual se deu continuidade a aprimoramentos regulatorios voltados ao incremento
da eficiéncia do SFN, inclusive por meio da diminui¢do de custos de observancia

23 Entre 2003 e 2011, a populagdo situada nas denominadas classes A/B e C passou de 13 e 66 milhdes de pessoas,
respectivamente, para 23 e 105 milhdes, reduzindo-se a populagio situada nas classes D e E de 47 e 49 milhoes de pessoas,
respectivamente, para 39 e 25 milhoes (NERI, 2012, p. 51). A taxa de desemprego dessazonalizada, que montou a 13%
em outubro de 2003, recuou para seus menores niveis historicos, por volta de 4,5%, em 2014, conforme dados do IBGE
disponiveis em  <http://www.ibge.gov.br/home/estatistica/indicadores/trabalhoerendimento/pme_nova/defaulttab_hist.shtm>
(acesso em: 18 nov. 2016).

24 Entre tais medidas, destacaram-se: i) uso de regulagao por instrumentos econémicos, como o estabelecimento de condigoes
facilitadas para a realizacdo, pelo BC, de operagdes de redesconto, instrumento voltado a prestacdo de assisténcia de
liquidez a instituigdes do SFN, e de empréstimo em moeda estrangeira para pagamento de dividas externas do setor
privado, além da redugao do recolhimento compulsério; ii) ampliagao da garantia de depdsitos e da atuagao do FGC no
financiamento de solu¢des de mercado para institui¢des em dificuldade, por meio de sua aquisi¢ao por outras em melhores
condigdes; e iii) autorizagbes para a aquisi¢do de outras institui¢des financeiras por bancos publicos federais, num uso
de empresas publicas como instrumento regulatério ndo para substituir a concorréncia, como usualmente se da com tal
instrumento de regulagdo econdmica - até pelo fato de que os bancos publicos atuam, no Brasil, em concorréncia com as
institui¢des privadas -, mas sobretudo para tratar externalidades associadas aos riscos sistémicos envolvidos em situagoes
mais propensas a crises de confianga deflagradas por quebras de institui¢des bancdrias, em linha com uma das justificagdes
de interesse publico apontadas por OGUS para o uso regulatério de empresas publicas, ao lado da prépria finalidade
especifica de evitar mesmo a quebra de empresas consideradas economicamente importantes (OGUS, 2004, p. 268-269).
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da regula¢ao®, que acabaram sendo consideravelmente majorados, ao longo das
etapas anteriormente descritas, sobretudo por for¢a da amplia¢ao de estruturas
de monitoramento, requerimentos de capital e padrdes operacionais impostos as
entidades reguladas.

De meados de 2013 em diante, contudo, diversos fatores politicos e econémicos,
internos e externos, concorreram para rapida deterioracdo de cendrios no Pais,
que, no ultimo trimestre de 2016, enfrentava a recessio mais severa de sua
histéria. Consoante o entdo destacado pelo Presidente do BC (GOLDFAJN,
2016), na origem dos problemas, o fator externo da desacelera¢ao da economia
global foi potencializado por inconsisténcias na politica fiscal brasileira, que
fizeram um padrao de superavit primarios de 3% a 4% do PIB declinar para
um deficit de 2,5% do PIB, acarretando severa crise de confianga, no contexto
da qual o PIB havia retrocedido 7% em um ano e meio e o desemprego, que havia
descido ao seu menor indice historico, de 4,3%, em dezembro de 2014 (SANTOS
FERREIRA, 2015), chegara a 12% no final de 2016 (tendo ultrapassado a marca de
13% no inicio de 2017%). A inflagdo tinha chegado a 11% em 2015, ultrapassando
formalmente o teto da meta estabelecida pelo CMN, nos termos do art. 4° do
Decreto n° 3.088, de 21 de junho de 1999, pela primeira vez desde o ano de 2003*".

Diante desse ultimo cendrio de crise, que novamente tem posto a prova a
resiliéncia do SFN, cabe reconhecer - ainda que progndsticos, no particular,
refujam ao escopo do presente estudo - que até o momento, a0 menos, a
auséncia de repercussdes mais drasticas do cenario adverso sobre a estabilidade
financeira parece endossar o valor dos avangos regulatorios das ultimas décadas,
ao amparo dos quais, por exemplo, os “bancos aumentaram sua capacidade de
absorver choques de liquidez” (BC, set. 2016, p. 7).

25 “O presidente do Banco Central [...] anunciou nesta tera-feira um conjunto de medidas para reduzir custos de observéancia
e custos operacionais do sistema financeiro nacional. Segundo ele, o programa batizado de Otimiza BC é um pontapé
inicial a um projeto importante do Banco Central” (FERNANDES, 2013).

26 Cf. em Silveira e Cavallini, 2017.

27 Cf. cartas abertas ja enviadas desde o estabelecimento da sistematica de metas para a inflagio no Brasil, na forma do
pardgrafo nico do art. 4° do Decreto n° 3.088, de 1999, em razao do descumprimento de metas anuais para a inflagdo, em
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/D3088.htm>. Acesso em: 30 nov. 2016.
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3 Recomendagdes de Basileia

Como visto a montante, a convergéncia aos padrdes internacionais de
Basileia e a revisao das regras de acesso ao SFN constituiram dois dos eixos de
aprimoramento priorizados ao longo das profundas transformagdes pelas quais
passou a regulacdo financeira no Brasil desde 1988. No que interessa mais de
perto ao presente trabalho, o principal elemento a destacar, nas recomendag¢des
de Basileia, é o relacionado especificamente a disciplina de autorizagdo prévia
para atuar como dirigente de instituicdo do sistema financeiro.

Nesse particular, o quinto dos Core Principles For Effective Banking
Supervision do Comité de Basileia (BIS, 2012, p. 25-27) preconiza que a
autoridade reguladora seja dotada de competéncia para estabelecer critérios de
aceitagdo de instituigdes no sistema financeiro interno e para rejeitar aquelas
que ndo os atendam, com base em processo no qual se avalie, pelo menos, a
estrutura societaria e de governanca das institui¢oes pretendentes e de eventuais
grupos aos quais pertencam, inclusive a aptidao e idoneidade dos membros
da sua Diretoria e dos seus Executivos, assim como seu plano de negdcios,
seus controles internos, sua gestdo de risco e suas proje¢des financeiras. A par
disso, ainda de acordo com o principio em apreco, a autoridade licenciadora
deve, entre outras coisas, assegurar-se da idoneidade dos controladores da
instituicao pretendente, avaliando a transparéncia da sua estrutura societdria,
as fontes do seu capital inicial e a capacidade dos sdcios de prover suporte
financeiro adicional a instituicdo, se necessario.

No que concerne especificamente aos nomes propostos para figurar como
dirigentes de instituigoes pretendentes, a autoridade licenciadora, por ocasiao
do processo de autorizagdo prévia, deve avalid-los quanto a sua expertise e
integridade, bem como no que tange a qualquer potencial conflito de interesse.
Os critérios de idoneidade e aptiddo devem incluir: i) capacitagdo e experiéncia
em relagdo ao tipo de atividade financeira pretendida pela instituicdo; e ii)
auséncia de antecedentes criminais ou avaliacdes negativas de autoridades
reguladoras que revelem perfil inadequado para assumir cargos importantes em
um banco. A autoridade também deve verificar se os Diretores da institui¢do, de
um modo geral, tétm um conhecimento apropriado das atividades financeiras
pretendidas e dos riscos correspondentes.
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Como se vera no proximo topico, as transformagdes na disciplina regulatéria
da autorizagdo prévia para atuar como dirigente de instituicdo do SEN
processaram-se, inequivocamente, no sentido de uma crescente aderéncia aos
pardmetros estabelecidos no mencionado quinto principio de Basileia, o que
ilustra, de modo emblematico, a efetividade de mecanismos “metarregulatorios”
operados com base em programas de avaliagdo internacional como o Financial
Sector Assesment Program (FSAP)*, por meio dos quais esquemas de certificagio -
modalidade de information regulation, a menos interventiva das formas de
regulacdo social -, com base em recomendagdes de entidades desprovidas de
qualquer caréter oficial, como o Comité de Basileia, mostram-se capazes de
“regular a regulacdo” de diversos Estados nacionais, inclusive no que tange a
regimes de aprovagdo prévia — a mais interventiva das formas de regulacdo social.

4 Modificag¢des na disciplina da aprovagao
prévia de dirigentes

A primeira alteragdo na disciplina especifica da autorizagdo prévia para atuar
como dirigente de instituigdo do SFN, apds a Constituicdo de 1988, operou-se
nos termos da Resoluc¢do n° 1.763, de 31 de outubro de 1990, do CMN. Em
linha com a tendéncia geral de abertura e liberalizagdo dos mercados do
SEN a época, aquele normativo foi editado no bojo do “Programa Federal de
Desregulamentagao” instituido pelo Decreto n° 99.179, de 15 de margo de 1990,
sob os auspicios do movimento de desregulagdo intensificado em economias
mais desenvolvidas na década de 1980 (OGUS, 2004, p. 10-11).

Expressamente “fundamentado no principio constitucional da liberdade
individual, com a finalidade de fortalecer a iniciativa privada, em todos os seus
campos de atuagdo, reduzir a interferéncia do Estado na vida e nas atividades
do individuo, contribuir para a maior eficiéncia e o menor custo dos servigos
prestados pela Administra¢dao’, o referido Programa, em sua proclamagao
liberalizante, exortava a Administracdo, basicamente, a minimizar controles e
formalidades, inclusive invocando textualmente a referéncia de outra iniciativa

28 Ver nota de rodapé 20.
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do género, o Programa Nacional de Desburocratizagdo, criado pelo Decreto
n° 83.740, de 18 de julho de 1979. Nesse particular, alids, a determinacao de que
se observasse o Decreto de 1979 no art. 2°, V, do Decreto de 1990 ja era, em si,
uma lembranga quase irdnica das dificuldades de se tentar mudar por decreto
uma cultura arraigada.

De qualquer sorte, a Resolugdo n° 1.763, de 1990, foi editada sob a égide
do mencionado Programa Federal de Desregulamentagdo, constituindo-se, de
fato, em um normativo singelo, em se tratando da disciplina de procedimentos
de autorizag¢ao prévia “para o exercicio de cargos de orgaos estatutarios nas
institui¢oes financeiras e demais instituicdes autorizadas a funcionar pelo” BC%.

Aspecto interessante era a redagao enfatica, logo ao inicio da Resolugio, da
regra do paragrafo unico do seu art. 1°: “A institui¢dao e seus administradores
assumirao, sob as penas da lei, integrais responsabilidade[s] pela verificagdo do
preenchimento dos requisitos” de reputacao ilibada e capacitagdo técnica (grifo
nosso). A énfase era bem compativel com a primeira das diretrizes do Programa
de Desregulamentacédo (art. 2° do referido Decreto de 1990): “a Administra¢ao
Publica Federal, em principio, aceitara como verdadeiras as declaragoes feitas
pelos administrados, substituindo, sempre que cabivel, a exigéncia de prova
documental ou de controles prévios por fiscalizagao dirigida que assegure a
oportuna repressao as infragdes da lei” (grifos nossos).

Everdadeque, poucoadiante, o pardgrafounicodoart.2°eoart.4°daResolugio -
que explicitavam a indispensabilidade da prévia autorizagdo do BC para a posse
de eleitos ou nomeados e o cardter amplamente revogavel dessa autorizagio a
qualquer tempo — lembravam claramente que, abstraidas as énfases e retoricas do
momento, aquelas “integrais” responsabilidades da instituicao e de seus dirigentes
exclamadas no paragrafo unico do art. 1° ndo mudavam essencialmente um
procedimento que, por defini¢do, era de controle prévio mesmo.

29 Além de prever vagamente a exigéncia das condigdes basicas de “reputagio ilibada” e “capacitagio técnica compativel com
o exercicio do cargo” (art. 1°), no que praticamente repetia os termos do § 1° do art. 192 da Constitui¢ao, a Resolugdo
n° 1.763, de 1990, limitava-se basicamente a: replicar algumas regras legais, com pouquissimo detalhamento adicional (art.
2°); considerar inelegiveis pessoas “impedidas por lei especial’, condenadas por determinados tipos de crimes e declaradas
inabilitadas para cargos de administragdo nas proprias institui¢oes do SEN ou em outras entidades reguladas, bem como
em companhias abertas (art. 3°); explicitar o cardter amplamente revogavel da autorizagao concedida pelo BC em caso de
posterior verificagdo do ndo preenchimento de algum requisito considerado presente por ocasido da concessio (art. 4°);
isentar do procedimento de aprovagio prévia pelo BC “administradores das institui¢des financeiras publicas federais’,
escolhidos “na forma da legislagdo em vigor” (art. 5°); e prever sangdes para o descumprimento de regras do proprio
normativo, bem como competéncia do BC para baixar normas e adotar medidas “julgadas necessarias” a sua execugao.
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De todo modo, ao trazer uma disciplina “enxuta’, que, de fato, ndo
incrementava os niveis de controle que ja existiam, a Resolu¢dao n° 1.763, de
1990, refletia o cenario de abertura da época, ja examinado em tdpico anterior
deste artigo.

Por seu turno, a norma que a sucedeu, a Resolugdo n° 2.645, de 22 de setembro
de 1999, vindo a lume apds a turbuléncia bancaria da segunda metade da década
de 1990, também examinada a montante, refletia aquele contexto, marcado por
preocupag¢des dos ambientes mais técnicos com riscos sistémicos, assim como
por uma revigorada desconfianga social em relagdo a bancos e banqueiros, que
a opinido publica mais geral supunha terem sido agraciados com os bilhdes do
Proer, sem falar do rumoroso caso dos bancos Marka e FonteCindam, ocorrido
em janeiro de 1999. Reacendia-se, assim, com toda forga, na Resolugao de 1999,
o carater preventivo dos procedimentos de aprovagdo prévia como forma de
regulagdo no ambito do SEN.

Nessa linha, aquela Resolugao de 1999 foi editada “tendo em vista o disposto
do art. 9° da Lei n° 9.447, de 14 de marco de 1997, que, basicamente, conferia
ao BC poderes para adotar medidas cautelares bastantes drasticas uma vez
que houvesse sido tdo somente “[i]nstaurado processo administrativo contra
instituicio financeira, seus administradores, membros de seus conselhos, a
empresa de auditoria contabil ou o auditor contabil independente”. Essas medidas
iam do afastamento de dirigentes a amplas restri¢des de direitos e atividades,
passando pela determinacdo da substitui¢do dos contratados para os servicos de
auditoria na instituicéo.

Em resposta a essa conjuntura, pois, as mudancas trazidas pela Resolugdo
de 1999 transmitiam claramente uma impressdao de maior rigor preventivo.
A indispensabilidade e o carater discricionario da prévia autorizagdo do BC
para a posse de eleitos ou nomeados, por exemplo, assumiu proeminéncia na
propria topografia do normativo, deslocando-se para o primeiro artigo de uma
Resolucao ja bem mais longa que a de 1990.

Os requisitos de reputagdo ilibada foram reunidos com as inelegibilidades
num mesmo dispositivo referente a “condi¢bes basicas para o exercicio dos
cargos” (art. 2°), no qual se acrescentam exigéncias de residéncia no Pais para
alguns dirigentes, auséncia de sinais de inadimplemento de um modo geral
(“protesto, cobrangas judiciais, cheques sem fundos [...] e outras ocorréncias ou
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circunstancias andlogas”) e auséncia de participagdo na administracdo de firmas
falidas, concordatarias ou insolventes, com valvula de escape discricionario
para o BC dispensar esses dois tltimos requisitos mais restritivos, conforme a
peculiaridade da “situacao individual dos pretendentes”.

A “capacitagdo técnica compativel com o cargo” passa a ter “requisitos
minimos” cumulativos detalhados analiticamente (art. 4°): nivel superior;
exercicio de cargos gerenciais, nos cinco anos anteriores, em institui¢oes do SEN
ou em area financeira de instituicdes do mesmo porte, com ressalvas quanto aos
requisitos para o exercicio de cargos de dire¢do em entidades de menor porte
e escape discriciondrio para que o BC, mesmo na auséncia dos tais “requisitos
minimos”, pudesse aprovar pretendentes que, a seu juizo, apresentassem
“condicoes de capacidade técnica compativeis com o exercicio dos cargos
pretendidos” (art. 6°, I).

Surge a figura da “declaragdo de proposito’, espécie de “proclamas” concebida
para oportunizar eventuais objegoes publicas quanto a “eleitos ou nomeados [...]
cujos nomes nao [houvessem] sido anteriormente homologados para referidos
cargos” pelo BC, “bem como aqueles homologados somente para cargos em
cooperativas de crédito ouem sociedades de crédito ao microempreendedor” (art.
5°). Também quanto & necessidade de publicagdo de “declara¢ao de propdsito’,
h4 ressalvas para instituicoes de menor porte (§ 1°) e escape discricionario para
o BC, embora, nesse caso, nao para dispensar oquea redaqéo normativa previa,
mas para exigir a “declaracao de proposito” mesmo em casos nos quais ela nao
a previa ou para estabelecer exigéncias especiais, em casos especificos, quanto a
forma e prazo das publicagdes correspondentes, bem como para que ele proprio,
0 BC, a efetivasse pelos meios que entendesse pertinentes.

Surge também previsio expressa da possibilidade de o BC solicitar
documentos e informagdo adicionais a seu critério, no curso do processo de
aprovagao prévia, e convocar pretendentes para entrevistas, com a mais ampla
discricionariedade (art. 6°).

A possibilidade de o BC revogar autorizagao concedida, se constatado a
qualquer tempo o ndo atendimento de requisitos para atuar como dirigente de
instituicdo do SFN, passa a ser prevista juntamente com previsao expressa do
poder-dever de determinar a instauragdo de processo administrativo porventura
cabivel a depender da hipétese (art. 8°).
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E prevista a divulgacdo dos nomes dos aprovados pelo BC, medida de
regulacao da informacao voltada, sobretudo, a identificagdo de quem néo tivesse
sido aprovado ainda.

A Resolucio de 1999, portanto, respondeu a intensas demandas sociais de
sua época por mais controle sobre a atividade dos dirigentes de instituigoes
do SEN. E isso encontra tanto explicagdo pela teoria regulatéria do interesse
privado, considerado o interesse especifico dos corpos burocraticos de serem
vistos a tratar pronta e energicamente problemas que tenham recebido atengdo
proeminente da midia (OGUS, 2004, p. 75), quanto justificacao plausivel a luz
da teoria regulatdria do interesse publico. Afinal, parecia realmente diferenciada
a necessidade de proteger a estabilidade financeira em 1999, como visto em
topico precedente, logo apos as turbuléncias bancarias do periodo anterior
e no momento em que o estabelecimento do regime de metas para a inflagao,
a flutuagao cambial e a LRE que estava por ser editada, convergiam para um
momento decisivo no tocante a consolidagdo, ou nao, dos novos padroes de
estabilidade macroeconémica advindos com o Plano Real.

Em 2002, adveio nova modificagdo nas regras de aprovagao prévia de
dirigentes de instituicdes do SFN. A Resolugdo n° 3.041, de 28 de novembro
de 2002, por um lado, prosseguiu refor¢ando o controle prévio, em linha com a
ultima alteragao, de 1999, flexibilizando, por outro, os requisitos de capacitagao
técnica, ja sob os auspicios dos primeiros esfor¢os mais intensos em prol de
iniciativas de inclusdo financeira, como o incentivo ao cooperativismo de crédito.

No que se refere as alteracdes no sentido de reforcar o controle prévio,
a Resolucdo de 2002 acrescentou, como condi¢do bdsica para o exercicio
dos cargos, a auséncia até mesmo de suspensdo administrativa — além do
preexistente requisito da auséncia de inabilitacao — para o exercicio de cargos de
dire¢do nas proprias institui¢oes do SFN, em outras entidades reguladas ou em
companhias abertas.

Também foi explicitado pela primeira vez o dever de instituigdes financeiras
publicas federais comunicarem ao BC atos de eleicdo ou nomeagao dos membros
de seus orgaos estatutarios, muito embora ainda sem possibilidade da rejei¢ao
de seus nomes pela autoridade reguladora. Estabeleceu-se ainda a exigéncia de
“declaragdo de proposito” para dirigentes de institui¢des financeiras estaduais
em processo de transferéncia a Unido para efeito de privatizagao, no ambito do

Artigos 199



Rafael Bezerra Ximenes de Vasconcelos

Proes, que entdo se encontrava em franca atividade como uma das iniciativas de
restruturagdo do SFN adotadas na década de 1990, como ja pontuado™.

Outra novidade foi a determinagdo de que os pretendentes manifestassem
autorizagdo a Receita Federal, para fornecimento dos seus dados fiscais dos trés
ultimos exercicios, bem como ao BC, para acessar “informagdes a seu respeito
constantes em qualquer sistema publico ou privado de cadastro”.

Quanto a questdo da capacitagdo técnica, como referido, houve flexibilizagao,
com o fim da especificagdo de requisitos minimos e a adogdo de parametros
designados de modo geral e indeterminado, bem como de procedimento
de comprovagdo por declaracdo, em principio, inclusive com a indicagdo
dos critérios usados pela propria instituigdo regulada para a escolha de seus
administradores.

A Resolugao de 2002, portanto, pode ser considerada um normativo de
transicdo entre o periodo de maior rigor preventivo e o periodo em que, ja num
ambiente que conjugava relativa estabilidade monetaria e financeira, passava-se
a priorizar também a eficiéncia do SFN em relacdo a pautas como a da
inclusao financeira.

A ultima modificagdo na disciplina do acesso a atuag¢ao como dirigente de
instituicdo do SFN deu-se, por fim, em 2012, quando se editou a Resolugao
n° 4.122, de 2 de agosto de 2012, ainda vigente. Nesse normativo, que congregou
as disciplinas de autorizagdo prévia para atuagiao no SFN tanto por parte da
pessoa juridica das proprias instituicdes, em seu Anexo I, quanto por parte
da pessoa fisica de seus dirigentes, no Anexo II, percebe-se, como seria de
se esperar, a influéncia de licdes aprendidas na travessia da crise de 2008,
notadamente quanto & importincia, para garantia da resiliéncia do sistema
em circunstancias extraordinarias, de flexibilidade para poder lan¢ar mao de
solugdes e instrumentos regulatdrios excepcionais® com seguranga juridica®.

30 Ver nota de rodapé 19.

31 Ver nota de rodapé 24 e consideragdes correspondentes.

32 Naquele contexto, afinal, o posterior “aplauso” ao resultado das medidas anticrise entio adotadas foi precedido por
consideravel questionamento a varias delas em instancias de controle. Apenas a titulo de exemplo, entre muitos outros que se
poderia citar, pode-se mencionar a instauragao dos Processos TC-028.935/2008-4, TC-030.037/2008-7 e TC-018.213/2009-3,
no Tribunal de Contas da Unido (TCU), para fiscalizagio e controle de atos praticados com base na MPv n° 443, de 21 de
outubro de 2008, posteriormente convertida na Lei n° 11.908, de 3 de margo de 2009, que autorizou o Banco do Brasil S.A.
e a Caixa Economica Federal, no contexto das medidas anticrise adotadas entre 2008 e 2009, a adquirirem participagao em
institui¢des financeiras sediadas no Brasil (ver item “iii” da nota de rodapé 25). No mesmo sentido, pode-se citar, também, a
instauracdo dos Processos TC-008.628/2009-4 e TC-011.004/2009-1 pelo TCU para fiscalizagio e controle de outras medidas
anticrise, estas relacionadas ao estabelecimento de critérios e condigoes especiais de avaliagdo e aceitagao de ativos, pelo BC,
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Nesse sentido, o aspecto mais marcante, nas modificagdes trazidas pelo
normativo de 2012, é a franca ampliagdo das possibilidades discricionarias de o BC,
balizado por parametros de excepcionalidade e justificagdo do interesse ptblico,
aceitar ou rejeitar dirigentes em instituigoes do SFN. Presente o contexto de edigao
da norma, nota-se o propdsito de nao restringir alternativas de preservacao ou
admissao de estruturas de comando “menos candnicas” em instituicoes do SFN
em hipdteses nas quais, por exemplo, isso possa evitar solu¢des de continuidade
em sua condu¢io ou dbices a novos entrantes, efeitos que poderiam mostrar-se
bastante detrimentosos ao interesse publico, a depender do cendrio, e que poderiam
resultar de filtros inflexiveis de controle da composi¢do dos seus corpos diretivos.

Estabeleceu-se, assim, a previsio de que o BC, na analise dos processos de
autorizagdo prévia de dirigentes, “considerando as circunstancias de cada caso
concreto e o contexto dos fatos, podera dispensar, excepcionalmente e diante
de interesse publico devidamente justificado, o cumprimento das condigoes
estabelecidas [...] para o exercicio dos cargos” (art. 4°). Isso estendeu aos processos
de avaliacao das “condi¢des para o exercicio de cargos em 6rgaos estatutarios
ou contratuais das instituicdes financeiras e demais instituicoes autorizadas a
funcionar pelo Banco Central” (art. 1°, II) tipo de escape discricionario que,
antes, encontrava-se previsto, de modo mais restrito quanto a abrangéncia e
menos rigoroso quanto aos requisitos de aplicagao, na Resolugdo n° 3.040, de
2002, que disciplinava a avaliagdo cometida ao BC no tocante a constituicao,
funcionamento e alteragdes societarias de instituicdes do SFN (prior approval
das institui¢oes) e que foi editada na mesma data da mencionada Resolugao
n° 3.041, de 2002, que disciplinava as “condi¢des para o exercicio de cargos em
orgaos estatutarios” (prior approval dos dirigentes das instituigdes).

Naquela Resolugdo n° 3.040, de 2002, referente as institui¢des, o escape
discriciondrio era mais restrito quanto a abrangéncia e menos rigoroso quanto
aos requisitos de aplicagdo porque conferia ao BC competéncia para, em
processos de alteracdo de controle ou reorganizagdo societaria, “dispensar,
conforme o caso, o cumprimento de condigdes” estabelecidas para a “constitui¢ao
das instituicdes’, entre as quais a “[i|nexisténcia de restrigdes que possam [...]

em operagdes de redesconto em moeda nacional ou em garantia de operagdes de empréstimo em moeda estrangeira, com
base na MPv n° 442, de 6 de outubro de 2008, posteriormente convertida na Lei n° 11.882, de 23 de dezembro de 2008 (ver
item “i” da nota de rodapé 25).
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afetar a reputacdo dos controladores” (cf. art. 5°, VI, e art. 12, paragrafo unico,
do Regulamento anexo a Resolu¢do n° 3.040), enquanto o art. 4° da Resolugao
n° 4.122, de 2012, referente a aprovagdo prévia tanto das instituicdes quanto
dos dirigentes, confere ao BC competéncia para, em quaisquer dos processos
disciplinados no normativo, considerando circunstancias e contexto fatico,
dispensar tanto as condigdes (ndo s6 reputacionais) normalmente exigiveis para
figurar como controlador de instituicdes do SEN quanto as exigiveis para exercer
seus “cargos em Orgéos estatutarios ou contratuais’, desde que essa dispensa se dé
“excepcionalmente e diante de interesse publico devidamente justificado”

Portanto, embora, em tltima analise, o escape discricionario introduzido
pela Resolugdo de 2012 abranja potencialmente a dispensa de quaisquer das
condi¢des que a propria norma prevé para o exercicio de cargos em 6rgaos
estatutarios ou contratuais das instituigdes (na andlise de quaisquer dos processos
disciplinados pela norma), sujeita tal dispensa a requisitos de excepcionalidade
e explicitagdo de justificativa mais rigorosos do que sugeriria a mera expressao
“conforme o caso’, empregada no Regulamento anexo a Resolu¢do n° 3.040, de
2002, o que se mostra congruente com a especial importancia da motivagao - a
“exteriorizagdo das razdes que justificam o ato” - para a incolumidade juridica
de préticas regulatdrias discricionarias (MELLO, 1998, p. 98-105), mormente das
que se apresentem como expressdo da denominada discricionariedade técnica
(ROMAN, 2013, p. 186-193 ¢ 203-204).

A relevincia da motivacdo, na hipotese, é corroborada por experiéncia
anterior do BC ao empregar esse tipo de escape discriciondrio, que chegou
a ser examinado pelo Tribunal de Contas da Unido (TCU), no Processo
TC-019.169/2012-4, no contexto de operagao realizada entre bancos, ainda sob a
vigéncia da Resolugdo n° 3.040, de 2002, para transferéncia de controle aciondrio
viabilizada com recursos do FGC. No caso, a Corte de Contas considerou inclusive
aspectos como difusdo de pontos de atendimento e condi¢oes de atuagao de um
dos bancos, para avaliar a consisténcia da motivagdo da dispensa entdo encapada
pelo BC, no exercicio de sua competéncia discriciondria para tanto, em mais
um exemplo, entre outros que poderiam ser citados®, de certo paralelismo entre

33 O TCU, em diversos outros processos, parece ter avangado progressivamente sobre matérias técnicas especializadas afetas
ao proprio nucleo discriciondrio de competéncias finalisticas do BC, como se deu, e.g., em casos referentes a operagdes de
swap cambial (Processo TC-012.015/2003-0) ou ao desempenho da supervisao bancaria (Processo TC-011.669/2015-2).
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a expansdo de competéncias discriciondrias de um regulador como o BC e a
ampliac¢ao do escopo de controle ex post exercido sobre sua atividade regulatéria
por um 6rgao de controle como o TCU.

Outra alteragao a destacar, dentre as advindas com a Resolugdo n° 4.122,
de 2012, diz respeito a previsdo da possibilidade de o BC “indeferir os pedidos
relacionados com os assuntos de que trata esta Resolu¢do, caso venha a ser
apurada [...] circunstincia que possa afetar a reputa¢ao dos administradores, dos
integrantes do grupo de controle [ou] dos detentores de participagao qualificada”
(art. 5°), estes ultimos conceituados no art. 6° da norma*. Isso também amplia
as possibilidades de rejeicao, em processos de aprovagdo prévia, e de revogagao
de autorizagdes anteriormente concedidas, uma vez que a hipétese de incidéncia
abrange circunstancias — que ndo especifica - com mero potencial de repercussao
reputacional, até mesmo em relagao aos referidos “detentores de participagao
qualificada’, ainda que nao figurem como controladores ou exercentes de cargos
em Orgao estatutdrios ou contratuais.

Outra alteracdo diz respeito a ampliagdo das hipoteses que podem ser
consideradas como caracterizadoras de macula reputacional, uma vez que
passam a abranger, numa clausula de abertura, “outras situagdes, ocorréncias
ou circunstancias analogas julgadas relevantes” pelo BC (art. 3° do Anexo II)*.

34 “Art. 6 © Para fins do disposto nesta Resolugdo, entende-se como: I - participacdo qualificada: a participagéo, direta ou
indireta, detida por pessoas naturais ou juridicas, equivalente a 15% [...] ou mais de a¢des ou quotas representativas do
capital total das instituigdes referidas no art. 1°, inciso I; II - grupo de controle: pessoa, ou grupo de pessoas vinculadas
por acordo de votos ou sob controle comum, que detenha direitos de socio correspondentes a maioria do capital social de
sociedade anénima ou a 75% [...] do capital social de sociedade limitada.”

35 Além disso, a Resolugio n° 4.122, de 2012, trouxe aprimoramentos como a explicitagdo da possibilidade de o BC solicitar
documentos e informagdes adicionais também a autoridades no exterior, nos processos de apreciagdo de pleitos de
autorizagao prévia (art. 3°); a determinagao de regras de transigdo no corpo diretivo das institui¢des, em caso de rejeigao
de nomes eleitos ou nomeados para os integrar, inclusive com a extensdo de mandatos até tornar-se viavel a posse de
substitutos (art. 10 do Anexo II); ou a limitagdo, aos dois tltimos anos, da condigao referente a auséncia de participagio
como controlador ou administrador de firmas que tenham tido problemas de insolvéncia, a fim de evitar a transformagao
de um fracasso empresarial em um desnecessério estigma eterno, ainda que o requisito mais restritivo em questéo ja fosse
contornével por vélvula de escape discriciondrio, conforme a “situagdo individual dos pretendentes”, desde a Resolugao
n° 2.645, de 1999.
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Conclusao

As intensas transformagdes por que passou a regulacdo financeira de um
modo geral, desde 1988, refletiram-se nas modificagdes havidas especificamente
quanto a disciplina da autorizacdo prévia, pelo BC, para que se possa atuar
como dirigente de instituigdes do SFN no exercicio de cargos em seus 6rgaos
estatutdrios ou contratuais.

Essas modificagdes, que consubstanciaram respostas regulatorias as
prioridades e a problemas distintos dos cendrios que se sucederam no
periodo, delinearam, de todo modo, uma tendéncia geral de ampliagdo do
poder discricionario e, portanto, da responsabilidade atribuida ao BC como
autoridade reguladora, a ponto de que em 2012, como visto, se lhe tenha
conferido competéncia, no limite, tanto para dispensar qualquer das condi¢des
normativamente preestabelecidas para o exercicio dos referidos cargos quanto
para definir, ad hoc, qualquer hipdtese que considere caracterizadora de
macula reputacional.

Esse nao foi, decerto, um movimento gratuito, nem parece ter sido conduzido
ao talante de meras pretensdes de um corpo burocrético a algum protagonismo
ou “estrelato” — até porque, se algum burocrata pode dar-se ao luxo de agir
como “artilheiro”, contando com todo aplauso da torcida por um tnico gol bem
televisionado na partida, esse, decerto, ndo parece ser o caso das autoridades de
regulagdo bancaria, mas comumente as voltas com um “trabalho de goleiro”, em
que o crédito de todo acerto pode desaparecer num instante sob o peso de um
unico gol recebido, da quebra de um tnico banco sistemicamente relevante.

Nio se quer negar, com isso, a existéncia e o quinhao de influéncia dos
interesses especificos de corpos tecnocraticos que lidam com a regulacdo
bancaria, claro. A teoria da regulagdo nao permitiria tal ingenuidade. Mas o
que parece determinante, para o0 movimento de expansao da discricionariedade
do BC em relagdo a matéria examinada, pelo que se analisou neste artigo, ¢ a
precaugio, aprendida por uma sociedade que vem se especializando em “altos e
baixos” desde a passagem do “milagre brasileiro” para a “década perdida” e que,
por isso, hd mesmo de ter receio de perder conquistas tdo importantes como a da
estabilidade monetéria e financeira alcancada nas tltimas décadas.

204 Revista da PGBC — Brasilia—v. 11 —n. 1 —jun. 2017 — p. 173-209



Autorizacao Prévia para Atuar como Dirigente de Instituicdo do Sistema Financeiro Nacional:
analise de suas transformacoes desde a Constituicdo de 1988 a luz da teoria da regulacao

De todo modo, mesmo reconhecendo essa legitima motiva¢ao de interesse
publico para a expansdo da discricionariedade regulatéria no tocante ao controle
do acesso e da permanéncia de dirigentes de instituigdes do SFN nos mercados
de intermedia¢do do setor, uma sensa¢iao de déja-vu bem poderia pairar no ar.
Teriamos voltado aos tempos de Maua, quando o “resultado de tanta precaugao
foi uma enorme concentragdo de poder nas maos dos burocratas do governo’,
que “podiam examinar os estatutos, exigir modificacdes, avaliar as qualidades
morais dos acionistas — e s6 depois de cumpridas essas tarefas, se lhes desse na
veneta, permiti[r] o funcionamento” de uma instituicdo como a que acabou por
se tornar o Banco do Brasil, posteriormente posto por completo sob a batuta do
governo, como uma empresa estatal (CALDEIRA, 1995, p. 229-230)?

Aparentemente, nao. Ha bons motivos, como visto ao longo deste estudo,
para se reconhecer que a expansdo da discricionariedade, em relagao a matéria
tratada, foi acompanhada de uma paralela intensificacdo nas possibilidades de
controle da propria atividade regulatdria, inclusive pelo maior rigor quanto
aos requisitos normativamente explicitados para a utilizagdio de escapes
discricionarios, conjugando-se flexibilidade e seguranca juridica, em linha com
a ideia de que a regulagdo, em matéria economica, “a0 mesmo tempo em que
exige uma atuagdo mais dinamica da Administragdo Publica, requer seguranga
juridica e previsibilidade na atuagdo ordenadora” (ROMAN, 2013, p. 193).
Além disso, a evolugao técnica da regulagao financeira, nas ultimas décadas, ja
rendeu frutos de valor inegavel ao Pais. Nao se trataria, pois, de uma regulagao
discriciondria que autorizaria, ou ndo, a atuagao desse ou daquele dirigente de
banco ou cooperativa de crédito pelo que “desse na veneta”

Contudo, dada a atragao gravitacional do poder por mais poder, ndo parece
ma ideia manter sempre alguma precau¢io com precaucdes que possam
alimentar demais o leviata.
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El presente estudio tiene como finalidad analizar el control de convencionalidad
en el Sistema Interamericano de Proteccion de los Derechos Humanos y su
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implementacion en sede nacional, en el ordenamiento juridico de Costa Rica. En
particular, se analizaran los antecedentes histdricos, el fundamento normativo,
el parametro, las caracteristicas, los efectos del control. Ademas, se estudiara
el nivel de implementacidn del control de convencionalidad en sede nacional,
particularmente en el ordenamiento juridico de Costa Rica, asi como los desafios
que tienen los jueces nacionales como impulsores de ese instrumento de dialogo
judicial interamericano cuya finalidad es la creacién de estandares minimos
de tutela.

Palabras claves: Control de Convencionalidad. Corte Interamericana de Derechos
Humanos. Didlogo judicial. Derechos fundamentales. Efectos de las sentencias
convencionales. Tus commune latinoamericano. Sistema Interamericano de
Derechos Humanos.

Resumo

O presente estudo tem como finalidade analisar o controle de convencionalidade
no Sistema Interamericano de Prote¢do dos Direitos Humanos e sua
implementagdo em sede nacional, no ordenamento juridico da Costa Rica. Em
particular, serdo analisados os antecedentes historicos, o fundamento normativo,
o pardmetro, as caracteristicas, os efeitos do controle. Ademais, serd estudado o
nivel de implementagdo do controle de convencionalidade em sede nacional,
particularmente no ordenamento juridico da Costa Rica, assim como os desafios
que tém os juizes nacionais como impulsionadores deste instrumento de didlogo
judicial interamericano cuja finalidade é a criagdo de padrées minimos de tutela.

Palavras-chave: Controle de Convencionalidade. Corte Interamericana de
Direitos Humanos. Didlogo judicial. Direitos fundamentais. Efeitos das sentengas
convencionais. Direito Comunitdrio latinoamericano. Sistema Interamericano de
Direitos Humanos.
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Introduccion

A partir de mediados del siglo XX se empezé a hablar dela “internacionalizacién
del derecho constitucional” y mas recientemente, en las dos ultimas décadas, de
la “constitucionalizaciéon del derecho internacional” La internacionalizacién del
derecho constitucional consiste en el proceso de inclusion del derecho internacional
dentro del derecho constitucional interno de un pais, de modo tal que las normas
internacionales ocupen un lugar definido dentro del sistema de fuentes del
respectivo Estado. La constitucionalizacién del derecho internacional consiste
un proceso distinto, en virtud del cual, se acepta que los tratados sobre derechos
humanos tienen un dimension constitucional, es decir, que son constitucionales
del orden internacional que implica el respecto por los derechos humanos'.

El primero de los fendmenos opera en el ambito interno, en la medida que
cada Estado fija de forma auténoma el rango o la jerarquia que ocupan los
tratados internacionales de derechos humanos en el ordenamiento juridico. Por
su parte, en el segundo de los fendmenos, se puede evidenciar como el derecho
internacional de los derechos humanos se ha nutrido de institutos juridicos
propios del derecho constitucional. En este sentido, puede existir una similitud
entre el control concentrado de constitucionalidad que llevan a cabo las Cortes
o Tribunales Constitucionales y el control concentrado de convencionalidad que
llevaacabola Corte IDH, pues en términos generalesambos tienen como finalidad
limitar el poder arbitrario del Estado y la tutela de la dignidad de la persona
humana’. Asimismo, en el establecimiento del control de convencionalidad en
sede nacional, la Corte Interamericana de Derechos Humanos en la sentencia
“Almonacid Arellano vs. Chile” tomé como referencia la jurisprudencia de
Cortes, Salas y Tribunales Constitucionales de la region, quienes desde hace
tiempo vienen ejerciendo ese tipo de control en sus respectivo ordenamientos’.

El presente estudio tiene como finalidad analizar el impacto que ha
tenido el control de «convencionalidad de convencionalidad» en el Sistema

1 Corte IDH. Voto disidente del juez Anténio Cangado Trindade en la sentencia de interpretacion del caso Trabajadores
cesados del Congreso vs. Peru, sentencia del 30 de noviembre del 2007. Serie C No. 174, parr. 6.

2 HITTERS, Juan Carlos. Control de constitucionalidad y control de convencionalidad. Comparacién. (Criterios fijados por la
Corte Interamericana de Derechos Humanos) en Estudios Constitucionales, Santiago, Centro de Estudios Constitucionales
de Chile/Universidad de Talca, Ao 7, No. 2, 2009, p. 109-128.

3 Corte Interamericana de Derechos Humanos —en adelante Corte IDH-. Caso Almonacid Arellano vs. Chile. Excepciones
preliminares, Fondo, Reparaciones y Costa. Sentencia del 26 de septiembre de 2006. Serie C No. 154.
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Interamericano de Proteccién de los Derechos Humanos y su implementacion
en sede nacional, en el ordenamiento juridico de Costa Rica. En particular, a
través del andlisis de los antecedentes histdricos, el fundamento normativo, el
parametro, las caracteristicas, los efectos del control. Ademds, se analizaran los
desafios que tiene el control de convencionalidad «en sede nacional» a cargo de
los jueces nacionales como impulsores de ese mecanismo ideado para lograr el
respecto de estandares minimos de tutela y que los convierte practicamente en
“jueces interamericanos”. En este sentido, se analizara como en la praxis como
se ha llevado a cabo el control de convencionalidad en algunos ordenamientos,
particularmente en Costa Rica y México con posterioridad a la sentencia
Almonacid Arellanano vs. Chile por la Corte IDH.

Las precisiones en la aplicacion del control de convencionalidad en sede
nacional que hadesarrollado enlos ultimos aiosla jurisprudencia interamericana
y la atenta sensibilidad de la academia a través de un nimero significativo de
estudios, refleja la actualidad de la tematica, la cual es considerada como el
gran desafio que tiene el juez nacional en América Latina®. En este sentido, se
pretende analizar la intensidad con que ha sido implementado a nivel nacional y
cuales son los principales desafios y retos que enfrenta en el futuro.

1 El control de convencionalidad en el Sistema
Interamericano de Derechos Humanos

El control de convencionalidad tiene dos manifestaciones: una de cardcter
concentrado que ejerce la Corte Interamericana de Derechos Humanos -
en adelante Corte IDH-, y otra de caracter difuso que ejercen los jueces a
nivel nacional®. En este sentido se reconoce la existencia de un control de

4 Cfr. Corte IDH. Voto razonado del juez Eduardo Ferrer Mac-Gregor en el caso Cabrera y Montiel Flores vs. México,
sentencia del 26 de noviembre de 2010. Serie C No. 220 .

5 Sobre el control “concentrado y difuso” de convencionalidad desarrollado por la Corte Interamericana de Derechos
Humanos -en adelante Corte IDH- existe una vasta bibliografia entre la que se puede citar: ALBANESE, Susana (coord.). El
control de convencionalidad. Ed. Ediar, Buenos Aires, 2008. Castilla Karlos. EI Control de Convencionalidad. Un nuevo debate en
México a partir del caso Radilla Pacheco, en Anuario Mexicano de Derecho Internacional, vol X1, 2011, pp. 593 - 624. BAZAN
Victor y NASH Claudio. Justicia constitucional y derechos fundamentales: el control de convencionalidad. Ed. Konrad Adenauer
de Alemania 2012. CARBONELL Miguel. Introduccion general al control de convencionalidad. Ed. Porrtia, México D.F, 2013.
FERRER MAC - GREGOR Eduardo (coord.). El control difuso de convencionalidad. Didlogo entre la Corte Interamericana de
Derechos Humanos y los jueces nacionales. Ed. Fundap, México, 2012. FERRER MAC GREGOR, Eduardo. El control difuso de
convencionalidad en el Estado Constitucional, en Fix Zamudio, Héctor y Valadés Diego (coord.), Formacion y Prespectivas del
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convencionalidad en sede internacional y otro en sede nacional como se vera
mas adelante.

El control de convencionalidad es un mecanismo que ejerce la Corte
IDH comunmente denominada la Corte de San José de forma subsidiaria,
complementaria en el evento de que el derecho interno (Constitucion, ley,
actos administrativos, jurisprudencia, practicas administrativas o judiciales,
etc.) es incompatible con la Convencién Americana sobre Derechos Humanos
y otros tratados —aplicables-, mediante un examen de confrontacion normativa
(derecho interno con el tratado), en un caso concreto®. La Corte de San José
tiene a su cargo “el control de convencionalidad fundado en la confrontacién
entre el hecho realizado y las normas de la Convencién Americana. Esta solo
puede confrontar los hechos internos -leyes, actos administrativos, resoluciones
jurisdiccionales-, por ejemplo con las normas de la Convencién y resolver si
existe congruencia entre aquellos y estas, para determinar, sobre esa base, si
aparece la responsabilidad internacional del Estado por incumplimiento de sus
obligaciones de la misma naturaleza™.

Alrespecto, nila Convencién Americana de Derechos Humanos, ni el Estatuto
ni el Reglamento de la Corte se refieren expresamente a dicho control, sino que
es una competencia inherente que deriva de lo dispuesto en los articulos 1.1, 2,
63, 67 y 68.1 de la Convencién Americana. En la jurisprudencia interamericana
la primera referencia a la expresion “control de convencionalidad” se encuentra
en el voto razonado del ex juez interamericano Garcia Ramirez en la sentencia
Myrna Chang vs. Guatemala (2003), la cual reiterd en los votos particulares de

Estado en México. Ed. UNAM - El Colegio Nacional, México, 2010, pp. 155 - 188. GONZALEZ ESPINOZA, Olger Ignacio.
Acerca del “control de convencionalidad” por parte de los operadores de Justicia (nacionales e internacionales) en situaciones
de justicia transicional, p. 215 - 271. En Revista del Instituto Interamericano de Derechos Humanos, vélumen 56, julio —
diciembre de 2012, San José. HITTERS, Juan Carlos. Control de constitucionalidad y control de convencionalidad. Comparacién.
(Criterios fijados por la Corte Interamericana de Derechos Humanos) en Estudios Constitucionales, Santiago, Centro de
Estudios Constitucionales de Chile/Universidad de Talca, Afio 7, No. 2, 2009, pp. 109-128. IBANEZ RIVAS, Ana Maria.
Control de convencionalidad: precisiones para su aplicacion desde la jurisprudencia de la Corte Interamericana de Derechos
Humanos. En Anuario de Derechos Humanos de la Universidad de Chile, n. 8, 2012, pp. 103 - 113. REY CANTOR, Ernesto.
Control de Convencionalidad de las leyes y derecho humanos. Ed. Porrta, México, 2008. SAGUES Néstor Pedro. Obligaciones
internacionales y control de convencionalidad. en Estudios Constitucionales, Santiago, Centro de Estudios Constitucionales de
Chile/Universidad de Talca, Afio 8, No. 2, 2009, pp. 117-135. SAIZ ARNAIZ, Alejandro y FERRER MAC-GREGOR, Eduardo
(coords.), Control de Convencionalidad, Interpretacién Conforme y Didlogo. Jurisprudencial, Una Visién desde América Latina
y Europa. Ed. Porrtia, México, 2012. VENTURA ROBLES Manuel. El control de convencionalidad en la jurisprudencia de la
Corte interamericana de Derechos Humanos. En Estudios sobre el Sistema Interamericano de Derechos Humanos. Tomo II.
Ed. Corte IDH y IIDH, San José, 2011, pp. 385 - 416.

6  REY CANTOR, Ernesto. Control de Convencionalidad de las leyes y derecho humanos. Ed. Porrtia, México, 2008, p. 46.

7 Corte IDH. Voto particular de Sergio Garcia Ramirez en el caso Vargas Areco vs. Paraguay. Sentencia de Fondo.
Reparaciones y Costas del 26 de septiembre de 2006. Serie C. No. 155, parr. 6y 7.
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los casos Tibi vs. Ecuador (2004) y Vargas Areco vs. Paraguay (2006)® y que
posteriormente fue reconocida por la totalidad de los integrantes de la Corte
IDH en la sentencia Almonacid Arellano vs. Chile (2006)°, en donde se cred
la doctrina del “control difuso de convencionalidad” que deben llevar a cabo
todas las autoridades nacionales, incluso los jueces y drganos encargados de la
administracion de justicia.

A pesar de que el reconocimiento expreso de tal instituto juridico es
reciente, la Corte de San José ha venido ejerciendo el «control concentrado de
convencionalidad» desde que emitié su primer sentencia de fondo en el caso
Velasquez Rodriguez vs. Honduras en 1988'°, momento a partir del cual ha
tenido que determinar la compatibilidad o no con la Convencién Americana
de cualquier acto u omision por parte de cualquier poder u drgano o agente del
Estado, incluso leyes nacionales y sentencias de tribunales nacionales''. Nétese,
que en el Sistema Interamericano de Derecho Humanos - en adelante Sistema
IDH.- la responsabilidad internacional es de caracter objetivo, pues recae sobre
el Estado y no sobre alguno de sus 6rganos o poderes y mucho menos tiene un
caracter individual sobre el individuo como acontece en la jurisdiccion de la
Corte Penal Internacional.

En las sentencias Velazquez Rodriguez, Godinez Cruz y Fairén Garbi, Solis
Corrales (1989) la Corte IDH establecio la responsabilidad internacional del
Estado de Honduras por la desaparicion forzada, interrogatorios y torturas que
fueron sometidas las victimas por parte de las fuerzas armadas, asi como por la
omision de las autoridades judiciales en investigar y sancionar a los culpables
de tan graves violaciones de derechos humanos. Posteriormente, en el caso
La Ultima Tentacién de Cristo “Olmedo Bustos y Otros” vs. Chile la Corte
IDH determiné la incompatibilidad del articulo 19 niimero 12 que mantenia
la censura cinematografica por cuanto limitaba la libertad de expresion y
pensamiento reconocido en el articulo 13 de la Convencién Americana y
ordené al Estado modificar su propio ordenamiento eliminando el instituto

8 Corte IDH. Votos particulares de Garcia Ramirez Sergio en los casos Myrna Mack Chang vs. Guatemala, sentencia del 25
de noviembre de 2003, Serie C. No 101, parr. 27 y Tibi vs. Ecuador, sentencia del 7 de septiembre de 2004, Serie C. No 114,
parr. 3.

9  Corte IDH. Caso Almonacid Arellano vs. Chile. Excepciones preliminares, Fondo, Reparaciones y Costa. Sentencia del 26
de septiembre de 2006. Serie C No. 154.

10 Corte IDH. Caso Velasquez Rodriguez contra Honduras, sentencia de fondo del 29 de julio de 1988. Serie C. No. 4.

11 CANGADO TRINDADE Antonio. Reflexiones sobre el futuro del Sistema Interamericano de Derechos Humanos, p. 573. En
AA.VV. El Futuro del Sistema Interamericano de Proteccion de los Derechos Humanos. Ed. IIDH, San José, Costa Rica, 1998.
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de la censura previa'”. Lo anterior, es de trascendental importancia, pues
es la primera sentencia en la que la Corte IDH declar6 la incompatibilidad o
mejor dicho la «inconvencionalidad» de una norma constitucional con la
Convenciéon Americana. En igual sentido, se pueden citar la sentencia Caesar vs.
Trinidad y Tobago®.

En la sentencia Barrios Altos vs. Peru, la Corte de San José determind
que la aprobacion y aplicacion de leyes de amnistia que exoneraban de
responsabilidad penal a militares, policias y civiles que hubieran cometido
graves violaciones de derechos humanos vulneran los articulos 1.1, 2, 7, 8 y 25
de la Convencién Americana y por primera vez determin6 que éstas carecen
de efectos juridicos'. Esa tesis jurisprudencial ha sido reiterada en numerosos
fallos por los jueces interamericanos, quienes han determinado que “son
inadmisibles las disposiciones de amnistia, las disposiciones de prescripcion
y el establecimiento de excluyentes de responsabilidad que pretendan impedir
la investigacion y sancion de los responsables de las violaciones graves de los
derechos humanos, tales como la tortura, las ejecuciones sumarias, extralegales
o arbitrarias y las desapariciones forzadas, todas ellas prohibidas por contravenir
derechos inderogables reconocidos por el Derecho Internacional de los
Derechos Humanos™".

12 La Corte IDH en el punto resolutivo 4 de la sentencia en cuestion ordeno: “(...) el Estado debe modificar su ordenamiento
juridico interno, en un plazo razonable, con el fin de suprimir la censura previa para permitir la exhibicién de la pelicula
“La Ultima Tentacién de Cristo”, y debe rendir a la Corte Interamericana de Derechos Humanos, dentro de un plazo de
seis meses a partir de la notificacion de la presente Sentencia, un informe sobre las medidas tomadas a ese respecto”. Caso
La ultima Tentacion de Cristo “Olmedo Bustos y otros” vs. Chile. Excepciones preliminares, Fondo, Reparaciones y Costa.
Sentencia del 5 de febrero de 2001. Serie C No. 73.

13 Corte IDH. Caso Caesar vs. Trinidad y Tobago. Fondo. Reparaciones y Costas. Sentencia del 11 de marzo del 2005. Serie
C. No. 123.

14 En esa oportunidad la Corte de San José indico: “(...) los Estados Partes en la Convencién que adopten leyes que tengan
este efecto, como lo son las leyes de autoamnistia, incurren en una violacion de los articulos 8 y 25 en concordancia con los
articulos 1.1y 2 de la Convencion. Las leyes de autoamnistia conducen a la indefension de las victimas y a la perpetuacion
de la impunidad, por lo que son manifiestamente incompatibles con la letra y el espiritu de la Convencién Americana.
Este tipo de leyes impide la identificacién de los individuos responsables de violaciones a derechos humanos, ya que se
obstaculiza la investigacion y el acceso a la justicia e impide a las victimas y a sus familiares conocer la verdad y recibir la
reparacion correspondiente. Como consecuencia de la manifiesta incompatibilidad entre las leyes de auto amnistia y la
Convencién Americana sobre Derechos Humanos, las mencionadas leyes carecen de efectos juridicos”Corte IDH. Caso
Barrios Altos vs Perti. Fondo. Sentencia de 14 de marzo de 2001. Serie C No. 75, parr. 41, 43 y 44.

15 Sobre las «leyes de amnistia, indulto o de punto final» existe una vasta jurisprudencia de la Corte Interamericana de
Derechos Humanos dentro de la que se puede citar: Caso Barrios Altos vs. Pert. Fondo. Sentencia de 14 de marzo de
2001. Serie C, No. 75; Caso Almonacid Arellano y otros vs. Chile. Excepciones Preliminares, Fondo, Reparaciones y
Costas. Sentencia de 26 de septiembre de 2006. Serie C, No. 154; Caso La Cantuta vs. Perti. Fondo, Reparaciones y Costas.
Sentencia de 29 de noviembre de 2006. Serie C, No. 162; Caso Gomes Lund y otros (Guerrilha do Araguaia) vs. Brasil.
Excepciones Preliminares, Fondo, Reparaciones y Costas. Sentencia de 24 de noviembre de 2010, Serie C, No. 219; Caso
Gelman Vs. Uruguay. Fondo y Reparaciones. Sentencia de 24 de febrero de 2011 Serie C, No. 221.
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En la reciente sentencia Gelman vs. Uruguay, la Corte IDH declaré que
por sus efectos, la Ley de Caducidad se constituye en una ley de amnistia
incompatible con la Convenciéon Americana y la Convencién Interamericana
sobre Desaparicion Forzada de Personas y por lo tanto, carente de efectos
juridicos'. Ello, a pesar de que la Ley de Caducidad fue aprobada en un régimen
democratico y respaldada por la ciudadania en un referéndum y un plebiscito que
se llevaron a cabo respetando los procedimientos previstos en la Constitucion.
Para los jueces interamericanos:

La legitimacién democrética de determinados hechos o actos en una
sociedad estd limitada por las normas y obligaciones internacionales
de protecciéon de los derechos humanos reconocidos en tratados como
la Convencién Americana, de modo que la existencia de un verdadero
régimen democratico estd determinada por sus caracteristicas tanto
formales como sustanciales, por lo que, particularmente en casos de graves
violaciones a las normas del Derecho Internacional de los Derechos, la
proteccion de los derechos humanos constituye un limite infranqueable a
la regla de mayorias, es decir, a la esfera de lo “susceptible de ser decidido”

por parte de las mayorias."”

Por otra parte, la jurisprudencia de la Corte IDH ha determinado que una
sentencia de un o6rgano jurisdiccional nacional puede vulnerar la Convencion
Americana por aplicar una norma o realizar una interpretacion contraria a esta.
Al respecto, el Tribunal reitera que la jurisdiccion internacional tiene caracter
subsidiario, coadyuvante y complementario, en razén de lo cual no desempefa
funciones de tribunal de “cuarta instancia”®. En este sentido, la Corte ha precisado
que no es un tribunal de alzada o de apelacion, para dirimir los desacuerdos entre
las partes, sobre algunos alcances de la valoracién de prueba o de la aplicacion
del derecho interno en aspectos que no estén directamente relacionados con el
cumplimiento de obligaciones internacionales de derechos humanos. Es por ello

16 Corte IDH. Caso Gelman vs. Uruguay. Sentencia de Fondo y Reparaciones del 24 de febrero del 2011. Serie C. No. 221,
parr. 237 a 246 y 312.

17 Corte IDH. Caso Gelman vs. Uruguay. Sentencia de Fondo, parr. 238 y 239.

18 La doctrina de la “cuarta instancia” ha sido desarrollada por la Corte IDH en diferentes sentencias dentro de las que se
puede citar: Caso Atala Riffo vs. Chile. Excepciones Preliminares, Fondo, Reparaciones y Costas. Sentencia de 24 de
febrero de 2012. Serie C. No. 219, pérr. 65. Caso Nogueira de Carvalho y otros vs. Brasil. Excepciones Preliminares y Fondo.
Sentencia de 28 de noviembre de 2006. Serie C No. 161, parr. 80 y Caso Cabrera Garcia y Montiel Flores. Excepciones
preliminares, Fondo, Reparaciones y Costa. Sentencia del 26 de noviembre de 2010. Serie C No. 220 parr. 16.
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que ha sostenido que, en principio corresponde a los tribunales del Estado el
examen de los hechos y las pruebas presentadas en las causas particulares”. Lo
anterior, en virtud de que la jurisdiccion interamericana tiene como principal
funcion determinar la compatibilidad de las actuaciones realizadas incluidas las
de sus organos judiciales con la Convenciéon Americana®.

En el caso Mauricio Herrera vs. Costa Rica, los jueces interamericanos
determinaron que la sentencia de la Sala Tercera de la Corte Suprema de Justicia
que resolvio el recurso de casacidon interpuesto por la victima, vulnerd los
articulos 8.2 inciso h) de la Convencién Americana en virtud de que no se realiz6
un “examen comprensivo e integral de todas las cuestiones debatidas y analizadas
en el tribunal inferior”?. En la sentencia Atala Riffo vs. Chile, la Corte determin6d
que las sentencias judiciales habian hecho referencia a que conceder la custodia
de la madre «por su orientacién sexual», podia poner en peligro el interés del
menor, motivo por el cual sin que existiera un estudio técnico concedieron la
custodia de las tres menores a su padre, lo cual fue considerado violatorio del
principio de igualdad y no discriminacién reconocido en el articulo 19 de la
Convencion Americana®.

Las sentencias de Cortes, Salas o Tribunales Constitucionales no escapan
a ese control concentrado de convencionalidad. En el reciente caso Artavia
Murillo y otros vs. Costa Rica, la Corte IDH analiz6 el contenido de la sentencia
ntimero 2306 del 15 marzo del 2000, por medio de la cual la Sala Constitucional
de la Corte Suprema de Justicia de Costa Rica declaré inconstitucional el decreto
legislativo No. 24029-S que permitia la técnica de la fecundacion in vitro,
determinando en lo que interesa que:

(...) el alcance del derecho a la vida privada y familiar ostenta una
estrecha relacion con la autonomia personal y los derechos reproductivos.
La sentencia de la Sala Constitucional tuvo el efecto de interferir en el
ejercicio de estos derechos de las presuntas victimas, toda vez que las

parejas tuvieron que modificar su curso de accion respecto a la decision

19 Corte IDH. Caso Nifios de la Calle “Villagran Morales y otros” vs. Guatemala. Fondo. Sentencia del 19 de noviembre de
1999. Serie C. No. 63, pérr. 222.

20 Corte IDH. Caso Herrera Ulloa vs. Costa Rica. Excepciones Preliminares, Fondo y Reparaciones. Sentencia del 2 de julio
de 2004. Serie C. No. 107, parr. 167.

21 Corte IDH. Caso Atala Riffo vs. Chile. Excepciones Preliminares, Fondo, Reparaciones y Costas. Sentencia de 24 de
febrero de 2012. Serie C. No. 219.
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de intentar tener hijos por medio de la FIV. En efecto, la Corte considera
que una de las injerencias directas en la vida privada se relaciona con el
hecho de que la decision de la Sala Constitucional impidié que fueran las
parejas quienes decidieran sobre si deseaban o no someterse en Costa Rica
a este tratamiento para tener hijos. La injerencia se hace mas evidente si
se tiene en cuenta que la FIV es, en la mayoria de los casos, la técnica a
la que recurren las personas o parejas después de haber intentado otros
tratamientos para enfrentar la infertilidad (por ejemplo, el sefior Vega y
la sefiora Arroyo se realizaron 21 inseminaciones artificiales) o, en otras
circunstancias, es la tinica opcion con la que cuenta la persona para poder
tener hijos bioldgicos, como en el caso del sefior Mejfas Carballo y la

senora Calderén Porras®.

En virtud de lo anterior, el Tribunal interamericano determind que la
interpretacion contenida en la sentencia constitucional vulneraba el derecho a
la vida privada y familiar reconocido en los articulos 5.1, 7, 11.2 y 17.2 de la
Convencion Americana®.

Lo anteriormente expuesto evidencia como la Corte IDH en 35 afios de
jurisprudencia contenciosa ha llevado a cabo un control de convencionalidad
que se asemeja en gran medida al control concentrado de constitucionalidad
que efecttian las Cortes o Tribunales Constitucionales. En ese sentido, en un voto
concurrente el ex juez interamericano Garcia Ramirez indicé:

En cierto sentido, la tarea de la Corte se asemeja a la que realizan los
tribunales constitucionales. Estos examinan los actos impugnados
--disposiciones de alcance general-- a la luz de las normas, los principios
y los valores de las leyes fundamentales. La Corte Interamericana, por
su parte, analiza los actos que llegan a su conocimiento en relacién
con normas, principios y valores de los tratados en los que funda su
competencia contenciosa. Dicho de otra manera, si los tribunales
constitucionales controlan la “constitucionalidad” el tribunal internacional
de derechos humanos resuelve acerca de la “convencionalidad” de esos
actos. A través del control de constitucionalidad, los érganos internos

22 Corte IDH. Caso Artavia Murillo y otros (Fecundacién in vitro) vs. Costa Rica. Excepciones Preliminares, Fondo,
Reparaciones y Costas. Sentencia de 28 de noviembre de 2012, Serie C. No. 257, parr. 277.

23 Un comentario a esa sentencia se puede ver en: MIRANDA BONILLA Haideer. La Corte Interamericana dei diritti umani
condanna il Costa Rica per il divieto di fecondazione in vitro. En Rivista di Diritto pubblico comparato ed europeo. Ed.
Giappicheli, No. 2, 2013, Milano, Italia.
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procuran conformar la actividad del poder ptblico --y, eventualmente, de
otros agentes sociales-- al orden que entrana el Estado de Derecho en una
sociedad democratica. El tribunal interamericano, por su parte, pretende
conformar esa actividad al orden internacional acogido en la convencién
fundadora de la jurisdiccién interamericana y aceptado por los Estados

partes en ejercicio de su soberania®.

Esta similitud se presenta ademas por el hecho de que ambas jurisdicciones
les corresponde dar actuacién a verdaderos catalogos de derechos «bill of
rigths» como la Constituciéon y la Convenciéon Americana respectivamente,
instrumentos que contienen principios y valores que requieren ser interpretados.
Por ello, se considera que la interpretacion constitucional presenta una
especificidad particular respecto a la interpretacion de otro documento juridico
como una ley ordinaria o un reglamento®. Tal especificidad aplica también
para la interpretacion que llevan a cabo los jueces interamericanos del texto de
la Convencién Americana®, aunque los criterios de interpretaciéon de ambas
jurisdicciones no necesariamente son los mismos?.

Por otra parte, la Corte IDH desempefia un control de convencionalidad
«preventivo y abstracto», cuando en ejercicio de su competencia consultiva
reconocida en el articulo 64 de la Convencion Americana, un Estado le solicita su
opinidén sobre un proyecto de ley o incluso de reforma constitucional. Por ejemplo,
en la opinion consultiva OC/484 “Propuesta de modificacion a la Constitucion
Politica de Costa Rica, relacionada con la naturalizacion”, la Corte de San José se
pronuncié sobre la incompatibilidad de un proyecto de reforma constitucional

24 Corte IDH. Voto concurrente razonado de Sergio Garcia Ramirez en el caso Tibi vs. Ecuador, sentencia del 7 de septiembre
del 2004, parr. 3.

25 GUASTINI Ricardo. Linterpretazione dei documenti normativi. Ed. Giuffre, Milano, 1994, p. 270. El autor considera
que la interpretacién constitucional no presenta ninguna especificidad respecto de la interpretacion de cualquier otro
documento juridico. En sentido contrario a esa tesis se puede citar en la doctrina constitucional italiana a AZZARITTI
Gaetano (coord.) Interpretazione Costituzionale. Ed. Giappichelli, Torino, 2007, p. 17 ss.

26 FERRER MAC-GREGOR Eduardo. La Corte Interamericana de Derechos Humanos como intérprete constitucional.
Dimension transnacional del Derecho Procesal Constitucional, p. 209. En VALADEZ Diego y GUTIERREZ RIVAS Rodrigo
(coord.). Derechos Humanos. Memoria del IV Congreso Nacional de Derechos Constitucional III. UNAM, México, 2001.

27 Las pautas interpretativas que deben de respetar los jueces de la Corte IDH se encuentran establecidas en el articulo 29
de la Convencién Americana, el cual dispone: Ninguna disposicion de la presente Convencion puede ser interpretada en
el sentido de: a) permitir a alguno de los Estados Partes, grupo o persona, suprimir el goce y ejercicio de los derechos y
libertades reconocidos en la Convencion o limitarlos en mayor medida que la prevista en ella; b) limitar el goce y ejercicio
de cualquier derecho o libertad que pueda estar reconocido de acuerdo con las leyes de cualquiera de los Estados Partes
o de acuerdo con otra convencion en que sea parte uno de dichos Estados; c) excluir otros derechos y garantias que son
inherentes al ser humano o que se derivan de la forma democritica representativa de gobierno, y d) excluir o limitar el
efecto que puedan producir la Declaracién Americana de Derechos y Deberes del Hombre y otros actos internacionales de
la misma naturaleza.
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con la Convenciéon Americana, en particular que “si constituye discriminacion
incompatible con los articulos 17.4 y 24 de la Convencion estipular en el articulo
14.4 del proyecto condiciones preferentes para la naturalizacion por causa de
matrimonio a favor de uno solo de los conyuges”® Tal observacion fue tomada
en cuenta por la Asamblea Legislativa de Costa Rica en el texto de la Reforma
Constitucional nimero 7065 que aprobd el 21 de mayo de 1987. Este instrumento
es de indudable valor pues los Estados tienen la posibilidad de consultar a la Corte
IDH sobre la compatibilidad de un proyecto de ley o de reforma constitucional con
la Convencion Americana de previo a su aprobacion.

Una ulterior precisién encuentra relacién con el hecho de quelajurisprudencia
interamericana siempre ha resaltado y valorizado que los principales garantes
de la tutela de los derechos reconocidos en la Convencién Americana, son los
Estados. Lo anterior evidencia el caracter subsidiario y complementario de la
jurisdiccion de la Corte de San José, principios que tienen una estrecha relacién
con el mecanismo convencional “el cual obliga a todos los jueces y érganos
judiciales a prevenir potenciales violaciones a derechos humanos, las cuales deben
solucionarse a nivel interno teniendo en cuenta las interpretaciones de la Corte
Interamericana y, solo en caso contrario, pueden ser considerados por ésta, en
cuyo supuesto ejercera un control complementario de convencionalidad®”. Ello
conlleva a que el control de convencionalidad en sede internacional se realiza de
forma supletoria, inicamente en aquellos supuestos en los cudles las autoridades
nacionales o los jueces nacionales no han hecho lo que les corresponde, pues
solo asi tiene sentido considerar la jurisdiccion interamericana. Esa tesis ha sido
reafirmada por la Corte de San José en recientes fallos.

2 El control de convencionalidad en sede nacional

En la sentencia Almonacid Arellano vs. Chile del 5 de agosto del 2006, la
totalidad de jueces de la Corte IDH reconocieron formalmente por primera vez,

28 Corte IDH. Opinién Consultiva OC- 4/84 del 19 de enero de 1984, “Propuesta de modificacién a la Constitucion Politica
de Costa Rica, relacionada con la naturalizacion”. Serie A, No. 4.

29 Corte IDH. Caso Gelman vs. Uruguay. Supervision de Cumplimiento de Sentencia. Resolucién del 20 de marzo de 2013,
parr. 72 'y Caso de la Masacre de Santo Domingo vs. Colombia. Excepciones Preliminares, Fondo, Reparaciones y Costas.
Sentencia 30 de noviembre del 2012. Serie C. No. 259, parr. 144.
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la doctrina del control de convencionalidad al establecer:

La descrita obligacion legislativa del articulo 2 de la Convencién tiene
también la finalidad de facilitar la funcién del Poder Judicial de tal forma
que el aplicador de la ley tenga una opcion clara de cémo resolver un caso
particular. Sin embargo, cuando el Legislativo falla en su tarea de suprimir
y/o no adoptar leyes contrarias a la Convencion Americana, el Judicial
permanece vinculado al deber de garantia establecido en el articulo 1.1 dela
misma y, consecuentemente, debe abstenerse de aplicar cualquier normativa
contraria a ella. El cumplimiento por parte de agentes o funcionarios del
Estado de una ley violatoria de la Convencion produce responsabilidad
internacional del Estado, y es un principio bédsico del derecho de la
responsabilidad internacional del Estado, recogido en el Derecho
Internacional de los Derechos Humanos, en el sentido de que todo Estado
es internacionalmente responsable por actos u omisiones de cualesquiera
de sus poderes u 6rganos en violaciéon de los derechos internacionalmente
consagrados, segtin el articulo 1.1 de la Convencion Americana.

La Corte es consciente que los jueces y tribunales internos estan sujetos
al imperio de la ley y, por ello, estan obligados a aplicar las disposiciones
vigentes en el ordenamiento juridico. Pero cuando un Estado ha ratificado
un tratado internacional como la Convenciéon Americana, sus jueces,
como parte del aparato del Estado, también estan sometidos a ella, lo que
les obliga a velar porque los efectos de las disposiciones de la Convencién
no se vean mermadas por la aplicacion de leyes contrarias a su objeto y
fin, y que desde un inicio carecen de efectos juridicos. En otras palabras, el
Poder Judicial debe ejercer una especie de “control de convencionalidad”
entre las normas juridicas internas que aplican en los casos concretos y la
Convencién Americana sobre Derechos Humanos. En esta tarea, el Poder
Judicial debe tener en cuenta no solamente el tratado, sino también la
interpretacion que del mismo ha hecho la Corte Interamericana, intérprete
ultima de la Convencién Americana.

En esta misma linea de ideas, esta Corte ha establecido que “segun
el derecho internacional las obligaciones que éste impone deben ser
cumplidas de buena fe y no puede invocarse para su incumplimiento
el derecho interno” Esta regla ha sido codificada en el articulo 27 de la

Convencion de Viena sobre el Derecho de los Tratados de 1969.%°

30 Corte IDH. Caso Almonacid Arellano vs. Chile. Excepciones preliminares, Fondo, Reparaciones y Costa. Sentencia del 26
de septiembre de 2006. Serie C No. 154, parr. 124.
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Esta sentencia se inscribe en la linea jurisprudencial de la Corte IDH de
considerar las leyes de amnistia incompatibles con la Convenciéon Americana y
por lo tanto privas de efectos juridicos en el ordenamiento juridico interno®. Enla
sentencia Almonacid Arellano se declaré que el decreto de ley, el cual perdonaba
crimenes de lesa humanidad, en el periodo de 1973 a 1979 de la dictadura militar
de Augusto Pinochet, era incompatible con la Convencién Americana.

Enlaformalizaciéndeesadoctrina,la Corte IDH recurreal método comparado
al que tal y como ella misma afirma «paulatinamente ha ido reconociendo cada
vez mas importancia en sus decisiones»®, pues analiza como la jurisprudencia
de diferentes Cortes, Salas o Tribunales Constitucionales o Cortes Supremas han
venido desde afnos atrds implementando un control de convencionalidad. En la
sentencia Cabrera Garcia y Montiel Flores, los jueces interamericanos sefialaron:

Asi, por ejemplo, tribunales de la mas alta jerarquia en la region se han
referido y han aplicado el control de convencionalidad teniendo en
cuenta interpretaciones efectuadas por la Corte Interamericana. La
Sala Constitucional de la Corte Suprema de Justicia de Costa Rica ha
senalado que: debe advertirse que si la Corte Interamericana de Derechos
Humanos es el 6rgano natural para interpretar la Convencién Americana
sobre Derechos Humanos [...], la fuerza de su decision al interpretar la
convencién y enjuiciar leyes nacionales a la luz de esta normativa, ya sea
en caso contencioso o en una mera consulta, tendrd —de principio- el

mismo valor de la norma interpretada.

Por su parte, el Tribunal Constitucional de Bolivia ha sefialado que:

31 Sobre las leyes de amnistia existe una vasta jurisprudencia de la Corte IDH dentro de la que se puede citar: Caso Barrios
Altos vs. Peru. Fondo. Sentencia de 14 de marzo de 2001. Serie C, No. 75; Caso Almonacid Arellano y otros vs. Chile.
Excepciones Preliminares, Fondo, Reparaciones y Costas. Sentencia de 26 de septiembre de 2006. Serie C, No. 154; Caso
La Cantuta vs. Pert. Fondo, Reparaciones y Costas. Sentencia de 29 de noviembre de 2006. Serie C, No. 162; Caso Gomes
Lund y otros (Guerrilha do Araguaia) vs. Brasil. Excepciones Preliminares, Fondo, Reparaciones y Costas. Sentencia de 24
de noviembre de 2010, Serie C, No. 219; Caso Gelman Vs. Uruguay. Fondo y Reparaciones. Sentencia de 24 de febrero de
2011 Serie C, No. 221.

32 Alguno ejemplos de la utilizacion del derecho comparado por parte de la Corte de San José se pueden ver en las sentencias
Heliodoro Portugal vs. Panama y Tiu Tojin vs. Guatemala tuvo en cuenta sentencias de tribunales internos de Bolivia,
Colombia, México, Panama, Pert, y Venezuela sobre la imprescriptibilidad de delitos permanentes como la desaparicién
forzada. Ademas, en la sentencia Atala Riffo y Nifias Vs. Chile utilizé pronunciamientos de Tribunales Constitucionales
y de su homologa la Corte Europea de Derechos Humanos para reconocer la orientacién sexual como una categoria
protegida por la Convencién Americana.
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En efecto, el Pacto de San José de Costa Rica, como norma componente
del bloque de constitucionalidad, est[d] constituido por tres partes
esenciales, estrictamente vinculadas entre si: la primera, conformada por
el predmbulo, la segunda denominada dogmatica y la tercera referente a la
parte orgdnica. Precisamente, el Capitulo VIII de este instrumento regula
a la Clorte] Interamericana de Derechos Humanos, en consecuencia,
siguiendo un criterio de interpretaciéon constitucional “sistémico’, debe
establecerse que este 6rgano y por ende las decisiones que de él emanan,

forman parte también de este bloque de constitucionalidad.

Esto es asi por dos razones juridicas concretas a saber: 1) El objeto de la
competencia de la Corte Interamericana de Derechos Humanos; y, 2) La aplicacion
dela doctrina del efecto ttil de las sentencias que versan sobre Derechos Humanos.

Asimismo, la Suprema Corte de Justicia de Republica Dominicana ha
establecido que:

en consecuencia, es de caracter vinculante para el Estado dominicano, y,
por ende, para el Poder Judicial, no sélo la normativa de la Convencién
Americana sobre Derechos Humanos sino sus interpretaciones dadas
por los 6rganos jurisdiccionales, creados como medios de proteccion,
conforme el articulo 33 de ésta, que le atribuye competencia para conocer
de los asuntos relacionados con el cumplimiento de los compromisos

contraidos por los Estados partes.

De otro lado, el Tribunal Constitucional del Peru ha afirmado que:

La vinculatoriedad de las sentencias de la Clorte Interamericana] no se
agota en su parte resolutiva (la cual, ciertamente, alcanza sélo al Estado
que es parte en el proceso), sino que se extiende a su fundamentacion
o ratio decidendi, con el agregado de que, por imperio de la [Cuarta
Disposicion Final y Transitoria (CDFT)] de la Constitucion y el articulo
V del Titulo Preliminar del [Codigo Procesal Constitucional], en dicho
ambito la sentencia resulta vinculante para todo poder publico nacional,
incluso en aquellos casos en los que el Estado peruano no haya sido parte
en el proceso. En efecto, la capacidad interpretativa y aplicativa de la
Convencion que tiene la C[orte Interamericana], reconocida en el articulo
62.3 de dicho tratado, aunada al mandato de la CDFT de la Constitucion,

hace que la interpretacion de las disposiciones de la Convencién que se
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realiza en todo proceso, sea vinculante para todos los poderes publicos

internos, incluyendo, desde luego, a este Tribunal.

Dicho Tribunal también ha establecido que:

se desprende la vinculacion directa entre la Corte Interamericana de
Derechos Humanos y este Tribunal Constitucional; vinculaciéon que
tiene una doble vertiente: por un lado, reparadora, pues interpretado el
derecho fundamental vulnerado a la luz de las decisiones de la Corte,
queda optimizada la posibilidad de dispensarsele una adecuada y eficaz
proteccion; y, por otro, preventiva, pues mediante su observancia se evitan
las nefastas consecuencias institucionales que acarrean las sentencias
condenatorias de la Corte Interamericana de Derechos Humanos para la

seguridad juridica del Estado peruano.

La Corte Suprema de Justicia de la Nacion de Argentina ha referido que las
decisiones de la Corte Interamericana “resulta[n] de cumplimiento obligatorio
para el Estado Argentino (art. 68.1, CADH)”, por lo cual dicha Corte ha
establecido que “en principio, debe subordinar el contenido de sus decisiones a
las de dicho tribunal internacional”. Igualmente, dicha Corte Suprema establecid
“que la interpretacion de la Convenciéon Americana sobre Derechos Humanos
debe guiarse por la jurisprudencia de la Corte Interamericana de Derechos
Humanos” ya que se “trata de una insoslayable pauta de interpretacion para
los poderes constituidos argentinos en el ambito de su competencia y, en
consecuencia, también para la Corte Suprema de Justicia de la Nacién, a los
efectos de resguardar las obligaciones asumidas por el Estado argentino en el
Sistema Interamericano de Proteccion de los Derechos Humanos”

Ademas, la Corte Constitucional de Colombia ha sefialado que en virtud de que
la Constitucion colombiana sefiala que los derechos y deberes constitucionales
deben interpretarse “de conformidad con los tratados internacionales sobre
derechos humanos ratificados por Colombia’, se deriva “que la jurisprudencia de
las instancias internacionales, encargadas de interpretar esos tratados, constituye
un criterio hermenéutico relevante para establecer el sentido de las normas
constitucionales sobre derechos fundamentales™.

33 Corte IDH. Caso Cabrera Garcia y Montiel Flores. Excepciones preliminares, Fondo, Reparaciones y Costa. Sentencia del
26 de noviembre de 2010. Serie C No. 220, parr. 1
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Lo anterior demuestra como diversas Cortes o Tribunales Constitucionales y
Cortes Supremasdelaregion, desde tiempoatras, han venido integrando al control
de constitucionalidad de la normativa interna el control de convencionalidad, al
conceder un valor privilegiado en la jerarquia de las fuentes o en su interpretacion
a la Convenciéon Americana o utilizar en sus sentencias la jurisprudencia de la
Corte IDH, claro ejemplo del proceso de «constitucionalizaciéon del derecho
internacional de los derechos humanos»*. Por su parte, la incorporaciéon del
control de convencionalidad por parte de la Corte de San José, se convierte en un
ejemplo del fenémeno inverso, es decir, del proceso de «internacionalizacion del
derecho constitucional», particularmente al trasladar instrumentos procesales
que en el ambito interno sirven para garantizar la actuaciéon directa de la
Constitucion a nivel interamericano. Ello presupone una «viva interaccién»®
entre jurisdicciones que podria constituirse en un elemento de significativo
valor para corroborar la existencia de un «didlogo judicial o entre cortes» en la
tutela multinivel de los derechos fundamentales en América Latina®.

Por otra parte, el contenido del control de convencionalidad ha sido
paulatinamente perfeccionado en su jurisprudencia por la Corte IDH. En la
sentencia Trabajadores Cesados del Congreso (Aguado Alfaro y otros) vs. Peru,
los jueces de la Corte de San José precisaron el alcance ex officio que debe tener
el control de convencionalidad en sede nacional el cual debe llevarse a cabo
“en el marco de sus respectivas competencias y de las regulaciones procesales
correspondientes™. Esa tesis fue reiterada en las sentencias Heliodoro Portugal
vs. Panamd® y Radilla Pacheco vs. México®. Posteriormente, en la sentencia
Cabrera Garcia y Montiel Flores vs. México el Tribunal interamericano sustituyo
las expresiones relativas al Poder Judicial «por todos los érganos del Estado»; en
dicha oportunidad, indicé en lo que interesa:

34 Cfr. ALBANESE Susana. La internacionalizacion del derecho constitucional y la constitucionalizacién del derecho
internacional. En ALBANESE, Susana (coord.). El control de convencionalidad. Ed. Ediar, Buenos Aires, 2008.

35 Esa expresion ha sido utilizada por el actual Presidente de la Corte de San José, GARCIA SAYAN Diego. Una viva
interaccién: Corte interamericana y Tribunales Internos. En la Corte Interamericana de Derechos Humanos: un Cuarto de
siglo: 1979 - 2004. Ed. Corte IDH, 2005, pp. 323 - 384.

36 Cfr. MIRANDA BONILLA Haideer. La tutela multinivel de los derechos fundamentales y el didlogo entre Cortes en América
Latina, p. 565 ss. En Boris Barrios Gonzalez y Luris Barrios Chavés (coords) El Constitucionalismo de los Derechos. Ed.
Boris & Barrios, 2014, Panama.

37 Corte IDH. Caso Trabajadores Cesados del Congreso (Aguado Alfaro y otros) vs. Pert. Excepciones preliminares, Fondo,
Reparaciones y Costa. Sentencia del 24 de noviembre de 2006, Serie C. No. 158.

38 Corte IDH. Caso Heliodoro Portugal vs. Panama. Excepciones preliminares, Fondo, Reparaciones y Costa. Sentencia del
12 de agosto de 2008. Serie C. No. 186.

39 Corte IDH. Caso Radilla Pacheco vs. México. Excepciones preliminares, Fondo, Reparaciones y Costa. Sentencia del 23 de
noviembre del 2009. Serie C. No. 209.
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Este Tribunal ha establecido en su jurisprudencia que es consciente de que
las autoridades internas estdn sujetas al imperio de la ley y, por ello, estan
obligadas a aplicar las disposiciones vigentes en el ordenamiento juridico.
Pero cuando un Estado es Parte de un tratado internacional como la
Convencién Americana, todos sus organos, incluidos sus jueces, también
estan sometidos a aquél, lo cual les obliga a velar por que los efectos de las
disposiciones de la Convencién no se vean mermados por la aplicacion
de normas contrarias a su objeto y fin. Los jueces y 6rganos vinculados a
la administracion de justicia en todos los niveles estan en la obligacion de
ejercer ex officio un “control de convencionalidad” entre las normas internas
y la Convencién Americana, evidentemente en el marco de sus respectivas
competencias y de las regulaciones procesales correspondientes. En esta
tarea, los jueces y 6rganos vinculados a la administracion de justicia deben
tener en cuenta no solamente el tratado, sino también la interpretacion
que del mismo ha hecho la Corte Interamericana, intérprete tltima de la

Convencion Americana®.

3 Fundamento juridico del control

En el texto de la Convencion Americana, el Estatuto y el Reglamento de la
Corte IDH si bien no encontramos una referencia expresa al término “control de
convencionalidad’”, ello es una competencia inherente que deriva de lo dispuesto
en los articulos 1.1, 2, 62.3, 63.1, 67 y 68.1 de la Convencién Americana, asi
como los numerales 31, 32, 42, 65 y 67 del Reglamento de la Corte IDH vigente
y los articulos 1 y del Estatuto de la Corte IDH.

Al respecto, el articulo 1 de la Convencion Americana dispone: “los Estados
Partes en esta Convencidn se comprometen a respetar los derechos y libertades
reconocidos en ella y a garantizar su libre y pleno ejercicio a toda persona que esté
sujetaasu jurisdiccion, sin discriminacion alguna por motivos de raza, color, sexo,
idioma, religion, opiniones politicas o de cualquier otra indole, origen nacional
o0 social, posicion econdémica, nacimiento o cualquier otra condicién social”. Por
su parte, el articulo 2 de la Convencion determina que “los Estados Partes se
comprometen a adoptar, con arreglo a sus procedimientos constitucionales y a

40 Corte IDH. Caso Cabrera Garcia y Montiel Flores, op. cit. parr. 225.
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las disposiciones de esta Convencion, las medidas legislativas o de otro caracter
que fueren necesarias para hacer efectivos tales derechos y libertades”.

Tales disposiciones son el fundamento principal del control de
convencionalidad que se debe llevar a cabo en sede nacional, en particular
modo, en aquellos Estados que han suscrito la Convencién Americana y han
aceptado la competencia contenciosa de la Corte IDH. En particular, el deber de
adoptar disposiciones de derecho interno o principio de adecuacién normativa,
reconocido en el articulo 2 convencional, ha sido interpretado por la Corte IDH
en el sentido que:

En relacion con la obligacion general de adecuar la normativa interna a la
Convencion, la Corte ha afirmado en varias oportunidades que “[e]n el
derecho de gentes, una norma consuetudinaria prescribe que un Estado
que ha celebrado un convenio internacional, debe introducir en su derecho
interno las modificaciones necesarias para asegurar la ejecucion de las
obligaciones asumidas” En la Convencion Americana este principio es
recogido en su articulo 2, que establece la obligacion general de cada Estado
Parte de adecuar su derecho interno a las disposiciones de la misma, para
garantizar los derechos en ella reconocidos, lo cual implica que las medidas
de derecho interno han de ser efectivas (principio de effet utile).

La Corte ha interpretado que tal adecuaciéon implica la adopcién de
medidas en dos vertientes, a saber: i) la supresion de las normas y practicas
de cualquier naturaleza que entrafien violacion a las garantias previstas
en la Convencién o que desconozcan los derechos alli reconocidos u
obstaculicen su ejercicio, y ii) la expedicién de normas y el desarrollo
de practicas conducentes a la efectiva observancia de dichas garantias.
Precisamente, respecto a la adopcién de dichas medidas, es importante
destacar que la defensa u observancia de los derechos humanos a la luz de
los compromisos internacionales en cuanto a la labor de los operadores
de justicia, debe realizarse a través de lo que se denomina “control de
convencionalidad’, segtin el cual cada juzgador debe velar por el efecto ttil
de los instrumentos internacionales, de manera que no quede mermado
o anulado por la aplicaciéon de normas o practicas internas contrarias al
objeto y fin del instrumento internacional o del estandar internacional de
proteccion de los derechos humanos®'.

41 Corte IDH. Caso Almonacid Arellano vs. Chile, op cit. parr. 124.
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Asi, la observacion a lo dispuesto en el articulo 2 del Pacto de San José
trasciende meramente el ambito legislativo, pueden y deben las autoridades
administrativas y especialmente los jueces nacionales en todos los niveles,
realizar interpretaciones que no limiten el estandar interpretativo establecido por
la Corte IDH, precisamente para lograr la efectividad minima de la Convencion
Americana cuyo compromiso los Estados se comprometieron a aplicar.** Ello en
modo alguno impide que las autoridades nacionales brinden un mayor ambito
de tutela a los derechos fundamentales.

El fundamento del control de convencionalidad se encuentra en el articulo 27
de la Convencidon de Viena sobre el Derecho de los Tratados, los cuales disponen
que segun el derecho internacional, las obligaciones que este impone, deben ser
cumplidas de buena fe y no pueden invocarse para su incumplimiento el derecho
interno. Al respecto, la Corte IDH en la Opinién Consultiva OC/14 indicd que:

Segun el derecho internacional las obligaciones que éste impone deben
ser cumplidas de buena fe y no puede invocarse para su incumplimiento
el derecho interno. Estas reglas pueden ser consideradas como
principios generales del derecho y han sido aplicadas, aun tratandose
de disposiciones de caracter constitucional, por la Corte Permanente de
Justicia Internacional y la Corte Internacional de Justicia [Caso de las
Comunidades Greco-Bulgaras (1930), Serie B, No. 17, pag. 32; Caso de
Nacionales Polacos de Danzig (1931), Series A/B, No. 44, pag. 24; Caso
de las Zonas Libres (1932), Series A/B, No. 46, pag. 167; Aplicabilidad de
la obligacion a arbitrar bajo el Convenio de Sede de las Naciones Unidas
(Caso de la Mision del PLO) (1988), pags. 12, a 31-2, parr. 47]. Asimismo
estas reglas han sido codificadas en los articulos 26 y 27 de la Convencion
de Viena sobre el Derecho de los Tratados de 1969*.

Los principios de derecho internacional relativos a la buena fe y el efecto ttil
que a su vez involucra el principio pacta sunt servanda, constituyen los principales
fundamentos, para que los tratados internacionales sean cumplidos por parte de
los Estados, quienes de forma voluntaria, limitaron parte de su soberania para

42 Corte IDH. Voto razonado del juez Ferrer Mac Gregor. Resolucion de supervision de cumplimiento de sentencia del 20 de
marzo de 2013 en el caso Gelman vs. Uruguay, parr. 50.

43 Corte IDH. Opinion Consultiva OC-14/94 del 9 de diciembre de 1994. Responsabilidad Internacional por Expedicion y
Aplicacién de Leyes Violatorias de la Convencion (arts. 1y 2 Convencién Americana sobre Derechos Humanos). Serie A,
No. 14, parr. 35
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formar parte de una sistema internacional de proteccion. Ese fundamento se ve
reforzado en el ambito nacional en aquellos ordenamientos que le conceden un
valor supraconstitucional y constitucional a la Convencién Americana y a los
Tratados Internacionales de Derechos Humanos, como acontece por ejemplo en
Argentina, Bolivia, Colombia, Costa Rica, Ecuador, Guatemala, Pert y Republica
Dominicana y recientemente, en México*.

3.1 El parametro del control

El parametro del control de convencionalidad estd conformado por la
Convencion Americana de Derechos Humanos (1969), los diferentes protocolos
adicionales a esta, en particular, el Protocolo Adicional en materia de Derechos
Econdmicos, Sociales y Culturales “Protocolo de San Salvador” y el Protocolo
para la Abolicion de la Pena de Muerte, asi como la Convencidn Interamericana
para Prevenir y Sancionar la Tortura, la Convencién Interamericana sobre
Desaparicion Forzada de Personas, la Convencién Interamericana para Prevenir,
Sancionar y Erradicar la Violencia contra la Mujer “Convencién Belén do Para”
y la Convencién Interamericana para la Eliminacién de todas las Formas de
Discriminacion contra Personas con Discapacidad” Ademas lo integran los
criterios interpretativos que ha establecido la Corte IDH en su jurisprudencia,
como ha sido ampliamente reiterado.

El parametro del control difuso de convencionalidad puede ser validamente
ampliado en sede nacional, cuando se otorgue una mayor proteccion al derecho
fundamental. Lo anterior, de conformidad con lo dispuesto en el articulo 29
de la Convencién Americana, el cual ha sido interpretado por la jurisdiccion
interamericana en el sentido de que “si a una misma situacion son aplicables la
Convenciéon Americana y otro tratado internacional, debe prevalecer la norma

44 Sobre el tema se puede consultar, AYALA CORAO Carlos. La jerarquia de los tratados de derechos humanos. En AAVV.
El Futuro del Sistema Interamericano de Proteccién de los Derechos Humanos. Instituto Interamericano de Derechos
Humanos, San José, Costa Rica, 1998, p. 137 - 154. FIX ZAMUDIO Héctor. La creciente internacionalizacion de las
Constituciones iberoamericanas, especialmente en la regulacion y proteccién de los derechos fundamentales, p. 583 — 672.
En BOGDANDY Armin Von, FERRER MAC-GREGOR Eduardo, MORALES ANTONIAZZI Mariela. La Justicia
Constitucional y su internacionalizacién ;Hacia un ius constitucionale commune en América Latina. Tomo L, Il. UNAM,
México, 2011.
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mas favorable a la persona humana”*. Ello reconoce los principios «pro homine»
y «pro persona» que deben siempre informar la interpretaciéon que llevan a
cabo el juez nacional como el interamericano. En este sentido, para Ferrer
Mac-Gregor la circunstancia de no aplicar el “estindar minimo” creado por la
Corte IDH por considerar aplicable otra disposicion o criterio mas favorable
(sea fuente nacional o internacional) implica, en el fondo, aplicar el estandar
interamericano®.

4 Caracteristicas del control: caracter difuso

El control de convencionalidad reconocido formalmente a partir de la
sentencia Almonacid Arellano tiene como una de sus principales caracteristicas
su caracter «difuso»¥, en virtud del cual lo deben ejercer todas los jueces y
organos vinculados a la administracion de justicia, independientemente de su
formal pertenencia o no al Poder Judicial y sin importar su jerarquia, grado,
cuantia o materia de especializacion. Lo anterior, incluye a las Cortes, Salas o
Tribunales Constitucionales, asi como a las Cortes Supremas de Justicia de los
veinticuatro paises que han ratificado la Convencién Americana y de los 21
paises que han reconocido la jurisdicciéon contenciosa de la Corte IDH.*® En
la reciente sentencia Gelman vs. Uruguay la Corte IDH extendio6 el ambito de
aplicacion del control a «cualquier autoridad publica».

En el ambito interno, este tipo de control tiene diferentes grados de
intensidad y realizacién, pues la Corte IDH ha reconocido que él mismo se
llevara a cabo en “el marco de las respectivas competencias y de las regulaciones

45 Corte IDH. Opinién Consultiva OC-5/85 del 13 de Noviembre de 1985 La Colegiacion Obligatoria de Periodistas (Arts. 13
y 29 Convencién Americana sobre Derechos Humanos) solicitada por el gobierno de Costa Rica. Serie A No. 5 parr. 52. En
la doctrina sobre el tema se puede citar PINTO Ménica. El Principio pro homine. Criterios de hermenéutica y pautas para
la regulacién de los derechos humamos. En ABREGU Martin y COURTIS Christian (coord). La aplicacién de los tratados
de derechos humanos y por los tribunales locales. Editores del Puerto, Buenos Aires. Argentina, 1997.

46 FERRER MAC-GREGOR Eduardo. Interpretacién Conforme y Control Difuso de Convencionalidad. El nuevo paradigma
del juez mexicano, op. cit. p. 108.

47 Voto razonado del juez Ferrer Mac-Gregor en relacion con la sentencia de la Corte Interamericana de Derechos Humanos
en el caso Cabrera y Montiel Flores vs. México de 26 de noviembre de 2010. ID. El control difuso de convencionalidad en
el Estado Constitucional. En FIX ZAMUDIO, Héctor y VALADES Diego (coord.), Formacién y Perspectivas del Estado en
Meéxico. Ed. UNAM - El Colegio Nacional, México, 2010, pp. 155 - 188.

48 JINESTA LOBO Ernesto. Control de convencionalidad ejercido por los Tribunales y Salas Constitucionales, p. 269 -
288. En FERRER MAC - GREGOR Eduardo (coord.). El control difuso de convencionalidad. Didlogo entre la Corte
Interamericana de Derechos Humanos y los jueces nacionales. Ed. Fundap, México, 2012.
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procesales correspondientes”. Ello conlleva el reconocimiento de un margen
de apreciaciéon nacional en su implementacién, pues de modo alguno la
jurisdiccion interamericana pretende imponer que ese control sea ejercido de
igual forma, en todos los ordenamientos. Las autoridades nacionales tienen
amplia discrecionalidad para determinar la forma como se implementara. En
modo alguno, impone en aquellos ordenamientos, en donde existe un control
concentrado de constitucionalidad a cargo de una Corte o Tribunal constitucional
un «control difuso». En la praxis existen ordenamientos nacionales que optaron
por un control difuso como México que faculta a todos los jueces nacionales a
llevar a cabo ese control y ordenamientos, en donde ese control es concentrado
como en Costa Rica. Lo anterior ha sido determinado en via jurisprudencial por
lo 6rganos encargados de llevar a cabo el control de constitucionalidad.

En particular, la Suprema Corte de la Nacion de México autorizé no solo el
control de convencionalidad ex officio, sino de forma auténoma y discrecional
realizé una nueva interpretacion del articulo 133 de la Constitucion a la luz de
lo dispuesto en el articulo 1, el cual fue reformado recientemente —el 10 de junio
de 2011-, para aceptar el control difuso de constitucionalidad, lo que origind
un nuevo sistema de control de constitucionalidad®. Con ello, la intensidad
del control de convencionalidad aumento, pues todos los jueces se encuentran
facultados para llevarlo a cabo. No obstante, ese proceder no necesariamente
debe ser implementado de forma idéntica por los demas ordenamientos.

En los ordenamientos donde existe un «modelo concentrado de
constitucionalidad», el control de convencionalidad en ultima instancia
le corresponde ejercerlo a la Corte, Sala o Tribunal Constitucional. En tal
sentido, los jueces nacionales tienen el deber de dar actuacién a la Convencion
Americana y a la jurisprudencia interamericana, pudiendo incluso, llevar a cabo
una interpretacion convencionalmente conforme de la normativa interna®. En
aquellos ordenamientos en donde el juez nacional no se encuentra facultado
para llevar a cabo un control difuso de constitucionalidad, se encuentra
en la obligacién de presentar una consulta judicial. Por su parte, en aquellos

49 GARCIA MORELOS Gumesindo. Suprema Corte de Justicia de la Nacién. El control de convencionalidad ex officio.
Origen en el ambito regional americano, obligatoriedad para los Jueces Mexicanos, precision de sus alcances y retos para
el Poder Judicial de la Federacion. Cuadernos de Jurisprudencia Ntiimero 8, octubre 2012, México.

50 Cfr. En MIRANDA BONILLA Haideer. La interpretacién conforme a la Convencion Americana de Derechos Humanos.
En la Revista de Derecho Comunitario, Internacional y Derechos Humanos, nimero 3, 2015. Facultad de Derecho de la
Universidad de Costa Rica.
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ordenamientos en donde existe un control difuso como en Argentina y México,
los jueces se encuentran autorizados a desaplicar la normativa interna por ser
inconvencional, aunque los efectos juridicos tendran un valor inter partes, es
decir, solo en el caso en concreto. Con independencia del modelo de control que
se implemente a nivel interno, son los altos drganos jurisdiccionales (Tribunales,
Salasy Cortes Constitucionales), como intérpretes de cierre en los ordenamientos
juridicos internos, los que mantendran un mayor grado de intensidad en el
ejercicio del control de convencionalidad a través de su ejercicio o de su revisiéon
en un caso en concreto’'.

4.1 El caracter ex oficio y el deber de todas las jurisdicciones
nacionales de realizarlo dentro del marco de sus respectivas
competencias

En la sentencia Trabajadores Cesados del Congreso (Aguado Alfaro y otros)
vs. Peru del 24 de noviembre del 2006, la Corte de San José preciso el alcance ex
officio que debe tener el control de convencionalidad.

Cuando un Estado ha ratificado un tratado internacional como la
Convencién Americana, sus jueces también estan sometidos a ella, lo que
les obliga a velar porque el efecto ttil de la Convencion no se vea mermado
o anulado por la aplicacion de leyes contrarias a sus disposiciones, objeto y
fin. En otras palabras, los rganos del Poder Judicial deben ejercer no sélo
un control de constitucionalidad, sino también “de convencionalidad”?
ex officio entre las normas internas y la Convenciéon Americana,
evidentemente en el marco de sus respectivas competencias y de las
regulaciones procesales correspondientes. Esta funcién no debe quedar
limitada exclusivamente por las manifestaciones o actos de los accionantes
en cada caso concreto, aunque tampoco implica que ese control deba
ejercerse siempre, sin considerar otros presupuestos formales y materiales

de admisibilidad y procedencia de ese tipo de acciones™.

51 FERRER MAC-GREGOR Eduardo. Panordmica del derecho procesal constitucional y convencional. Ed. Marcial Pons,
Madrid, 2013, p. 990.

52 Corte IDH. Caso Almonacid Arellano y otros vs. Chile, op. cit. parr. 124.

53 Corte IDH. Caso Trabajadores Cesados del Congreso vs. Pert, op. cit. parr. 128.
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En la construccidn jurisprudencial de tal instituto, la Corte IDH no solo ide6
un sistema difuso, sino que este fuera ejercido de oficio por las autoridades,
incluso sin que medie solicitud expresa de una de las partes en el proceso. Lo
anterior implica que en cualquier circunstancia, los jueces deben realizar ese
control, el cual se integra al control de constitucionalidad que existe en cada
ordenamiento. Pudiera suceder, incluso, que en el ambito interno procedan
recursos o medios de defensa adecuados y eficaces para combatir la falta o
inadecuado ejercicio del “control difuso de convencionalidad” por algin juez
(como por ejemplo, a través de una apelacion, recurso de casacion o proceso de
amparo), al no haberse realizado ex officio dicho control*.

El control de convencionalidad parte de una nocién amplia de «autoridad
jurisdiccional» que incorpora a todos los jueces y dérganos vinculados a la
administracion de justicia, independientemente de su formal pertenencia
o no al Poder Judicial y sin importar su jerarquia, grado, cuantia o materia
de especializacion. Lo anterior, incluye a las Cortes, Salas o Tribunales
Constitucionales, asi como a las Cortes Supremas de Justicia — que se encuentren
al interno o no del Poder Judicial- quiénes en ultima instancia, llevan a cabo el
control de constitucionalidad de la normas a nivel interno. Ello convierte a estos
ultimos en «interlocutores privilegiados» con la Corte de San José, al incorporar
y en muchos casos, ampliar en su jurisprudencia, los estdndares minimos
interamericanos que posteriormente son aplicados por los jueces nacionales.
Ese proceso se fortalece por el hecho de que cada vez con mas frecuencia la
jurisprudencia interamericana retoma decisiones de tribunales internos para
fundamentar y conceptualizar la violacion de la Convencién Americana en la
resolucioén de un caso concreto®.

54 FERRER MAC-GREGOR Eduardo. Interpretacion Conforme y Control Difuso de Convencionalidad, op. cit. p. 152.

55 Asi, por ejemplo la Corte IDH en el caso de la Masacre de Mapiripan Vs. Colombia, al desarrollar el derecho a no ser
forzosamente desplazado, bajo los articulos 4, 5 y 22 de la Convencién americana, la Corte se bas6 extensamente en la
sentencia de la Corte Constitucional de Colombia T/025-04. Cfr. Caso de la Masacre de Mapiripan Vs. Colombia. Fondo,
Reparaciones y Costas. Sentencia de 15 de septiembre de 2005. Serie C No.134, parr. 174 y ss. Véase asimismo casos Pueblo
Indigena Kichwa de Sarayaku Vs. Ecuador. Fondo y Reparaciones. Sentencia de 27 de junio de 2012. Serie C No. 245,
parrs. 159, 164, 182, 186, 202 y 208, Caso Gomes Lund y otros (Guerrilha do Araguaia) vs. Brasil, parrs. 163 a 169, o Caso
Gelman vs Uruguay, parrs. 215 a 224.
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4.2 Los efectos de las sentencias de la Corte Interamericana de
Derechos Humanos

En la resoluciéon de supervision de cumplimiento de la sentencia en el

caso Gelman vs. Uruguay, la Corte IDH determiné un ulterior elemento de la

obligacion de llevar a cabo el control de convencionalidad el cual se encuentra

relacionado con la «eficacia de sus sentencias», en particular, si esta ha sido

dictada en un caso en el cual el Estado ha sido parte o no, indicando:

En relacién con la primera manifestacion, cuando existe una sentencia
internacional dictada con cardcter de cosa juzgada respecto de un
Estado que ha sido parte en el caso sometido a la jurisdiccion de la
Corte Interamericana, todos sus 6rganos, incluidos sus jueces y 6rganos
vinculados a la administracién de justicia, también estan sometidos al
tratado y a la sentencia de este Tribunal, lo cual les obliga a velar para
que los efectos de las disposiciones de la Convencidn y, consecuentemente,
las decisiones de la Corte Interamericana, no se vean mermados por la
aplicacion de normas contrarias a su objeto y fin o por decisiones judiciales
o administrativas que hagan ilusorio el cumplimiento total o parcial de la
sentencia. Es decir, en este supuesto, se estd en presencia de cosa juzgada
internacional, en razén de lo cual el Estado esta obligado a cumplir y
aplicar la sentencia. En esta situacion se encuentra el Estado de Uruguay
respecto de la Sentencia dictada en el caso Gelman. Por ello, precisamente
porque el control de convencionalidad es una institucion que sirve
como instrumento para aplicar el Derecho Internacional, en el presente
caso que existe cosa juzgada se trata simplemente de emplearlo para dar
cumplimiento en su integridad y de buena fe a lo ordenado en la Sentencia
dictada por la Corte en el caso concreto, por lo que serfa incongruente
utilizar esa herramienta como justificacién para dejar de cumplir con la

misma, de conformidad con lo senalado anteriormente.

Respecto de la segunda manifestacion del control de convencionalidad,
en situaciones y casos en que el Estado concernido no ha sido parte en el
proceso internacional en que fue establecida determinada jurisprudencia,
por el solo hecho de ser Parte en la Convencién Americana, todas
sus autoridades publicas y todos sus drganos, incluidas las instancias
democriticas, jueces y demas 6rganos vinculados a la administracion de

justicia en todoslos niveles, estan obligados por el tratado, porlo cual deben
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ejercer, en el marco de sus respectivas competencias y de las regulaciones
procesales correspondientes, un control de convencionalidad tanto en la
emision y aplicacion de normas, en cuanto a su validez y compatibilidad
con la Convencién, como en la determinacién, juzgamiento y resoluciéon
de situaciones particulares y casos concretos, teniendo en cuenta el
propio tratado y, segin corresponda, los precedentes o lineamientos
jurisprudenciales de la Corte Interamericana®. (Lo subrayado no

corresponde al original).

La Corte IDH amplia nuevamente el ambito de vigencia del control de
convencionalidad al indicar que lo deben de llevar a cabo “todas autoridades
publicasy todos sus 6rganos, incluidas las instancias democraticas, jueces y demas
o6rganos vinculados a la administracion de justicia” Por otra parte, precisa que la
eficacia vinculante que tienen sus sentencias dictadas en un proceso contencioso
contra un Estado conlleva la obligacién de cumplir con la totalidad de la misma
y no sélo con la parte dispositiva -ratio decidendi-. Ese cabal cumplimiento
involucra a todas las autoridades nacionales incluidos las autoridades
jurisdiccionales quiénes en modo alguno pueden imponer obstaculos a través de
interpretaciones que tiendan a restringir o evadir lo ordenado por la Corte IDH.
En relacion a los demas Estados que han suscrito la competencia contenciosa
la eficacia de las sentencias es indirecta y se relaciona con la vinculatoriedad
del criterio interpretativo o de la cosa interpretada. Asi, las sentencias de la
jurisdiccion interamericana tienen efectos «directos» o «indirectos» dependiente
si el Estado fue parte o no dentro del proceso contencioso.

5 Algunas experiencias de control de convencionalidad

En el presente apéndice, se analiza como en la implementacion del control
de convencionalidad, algunos ordenamientos nacionales optaron por un control
de convencionalidad difuso en sentido amplio como Argentina y México lo
cual faculta a todos los jueces nacionales a llevar a cabo ese control y por el
contrario ordenamientos, en donde ese control es tendencialmente concentrado,

56 Corte IDH. Caso Gelman vs. Uruguay. Supervision de Cumplimiento de Sentencia. Resolucion del 20 de marzo de 2013,
parr. 68 y 69.
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como en Costa Rica. Lo anterior fue determinado en via jurisprudencial por lo
organos encargados de llevar a cabo el control de constitucionalidad en cada
ordenamiento, en particular, por la Suprema Corte de la Nacion de México y
por la Sala Constitucional en Costa Rica. Las escogencia de ambas experiencias
se debe a la actualidad del tema en ambos ordenamientos, en donde se han
discutido ampliamente las facultades del juez ordinario en su aplicaciéon y
si puede desaplicar normas nacionales por ser esta contraria al parametro de
convencional, en términos similares a como se lleva a cabo en el marco de la
relacion entre el juez nacional y la Corte de Justicia de la Unién Europea®.

5.1 Meéxico

En los ordenamientos juridicos de América Latina, el mayor impacto que
ha tenido el control de convencionalidad «difuso» ha sido quizds en México.
Entre las razones se encuentra una serie de sentencias condenatorias emitidas
por la Corte IDH en los ultimos aflos motivo™ por el cual se llevé a cabo una
importante reforma constitucional en materia de derechos humanos y de amparo
vigentes desde el mes de junio de 2011%. En particular se reformé el articulo
1 de la Constitucidon, el cual actualmente dispone: “En los Estados Unidos
Mexicanos, todas las personas gozaran de los derechos humanos reconocidos
en esta Constitucion y en los tratados internacionales de los que el Estado
Mexicano sea parte, asi como de las garantias para su proteccion, cuyo ejercicio
no podra restringirse ni suspenderse, salvo en los casos y bajo las condiciones
que esta Constitucion establece. Las normas relativas a los derechos humanos
se interpretaran de conformidad con esta Constitucion y con los tratados
internacionales de la materia favoreciendo en todo momento la proteccion mads
amplia a las personas. Todas las autoridades, en el ambito de sus competencias,

57 Sobre el mecanismo de la cuestion o reenvié prejudicial que lleva a cabo el juez nacional ante la Corte de Justicia de la
Uni6n Europea (U.E.), se puede consultar, GIOVANETTI Tommaso. Il rinvio pregiudiziale alla Corte di giustizia in Italia,
p- 4. En PASSAGLIA Paolo. Corti costituzionali e rinvio pregiudiziale alla Corte di giustizia. Estudio realizado por la Corte
Constitucional Italiana.

58 Entre las sentencias condenatorias emitidas por la Corte IDH en contra de ese Estado se destacan Castafieda Gutman
(2008), Gonzélez y otras (Campo Algodonero) (2009), Radilla Pacheco (2009), Fernandez Ortega y otros (2010), Caso
Rosendo Cantt (2010) y Cabrera Garcia, Montiel Flores (2010) que provocaron una serie de repercusiones en el
ordenamiento juridico.

59 La Reforma Constitucional del articulo 1 se publicé en el Diario Oficial de la Federacion el diez de junio de dos mil once.
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tienen la obligacion de promover, respetar, proteger y garantizar los derechos
humanos de conformidad con los principios de universalidad, interdependencia,
indivisibilidad y progresividad. En consecuencia, el Estado debera prevenir,
investigar, sancionar y reparar las violaciones a los derechos humanos, en los
términos que establezca la ley”.

Por otra parte, la reforma constitucional abarcé la materia de amparo
concierne, fundamentalmente, al juicio de amparo, institucion protectora de los
derechos fundamentales por excelencia, el cual se ve robustecido al ampliarse la
procedencia del amparo respecto de cualquier norma general y al preverse su
procedencia por violaciones a los derechos humanos, plasmados en los tratados
internacionales de los que el Estado mexicano sea parte.

Por otra parte, a fin de dar cumplimiento a la sentencia Radilla Pacheco, la
Suprema Corte de la Nacion de México en el expediente Varios 912/2010 del
14 de julio del 2011, analizé en diferentes resoluciones o tesis, aspectos como
la obligatoriedad de las sentencias condenatorias de la Corte IDH, la manera
como debian ser interpretadas, la forma en que debe ser implementado el
control de convencionalidad a nivel interno y la importancia de la interpretacion
convencionalmente conforme.

En primer lugar, determind que para el Poder Judicial, son vinculantes no
solamente los puntos de resolucién concretos de la sentencia, sino la totalidad
de los criterios contenidos en la sentencia mediante la cual se resuelve ese litigio.
Ello fue ampliado en la resoluciéon 65/ 2011, en la que el Pleno de la Suprema
Corte determind:

El Estado Mexicano ha aceptado la jurisdiccion de la Corte Interamericana
de Derechos Humanos, por ello, cuando ha sido parte en una controversia
o litigio ante esa jurisdiccion, la sentencia que se dicta en esa sede, junto
con todas sus consideraciones, constituye cosa juzgada, correspondiéndole
exclusivamente a ese 6rgano internacional evaluar todas y cada una de las
excepciones formuladas por el Estado Mexicano, tanto si estan relacionadas
con la extension de la competencia de la misma Corte o con las reservas
y salvedades formuladas por aquél. Por ello, la Suprema Corte de Justicia
de la Nacion, aun como tribunal constitucional, no es competente para
analizar, revisar, calificar o decidir si una sentencia dictada por la Corte
Interamericana de Derechos Humanos es correcta o incorrecta, o si excede

en relacion con las normas que rigen su materia y proceso. Por tanto, la
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Suprema Corte no puede hacer ningiin pronunciamiento que cuestione la
validez de lo resuelto por la Corte Interamericana de Derechos Humanos,
ya que para el Estado Mexicano dichas sentencias constituyen cosa juzgada.
Lo tnico procedente es acatar y reconocer la totalidad de la sentencia en
sus términos. Asi, las resoluciones pronunciadas por aquella instancia
internacional son obligatorias para todos los érganos del Estado Mexicano,
al haber figurado como parte en un litigio concreto, siendo vinculantes para
el Poder Judicial no sélo los puntos de resolucion concretos de la sentencia,

sino la totalidad de los criterios contenidos en ella®.

Elresto de la jurisprudencia dela Corte IDH que deriva de las sentencias en donde

el Estado mexicano no figura como parte, tendra el caracter de «criterio orientador»

de todas las decisiones de los jueces mexicanos, pero siempre en aquello que favorezca

mas ala persona, de conformidad con el articulo 1° de la Constitucional. Esa tesis fue

desarrollada por el pleno en la resolucion 66/2011, en la que se indico:

Los criterios de la Corte Interamericana de Derechos Humanos que
derivan de sentencias en donde el Estado Mexicano no intervino como
parte en el litigio son orientadores para todas las decisiones de los jueces
mexicanos, siempre que sean mas favorables a la persona, de conformidad
conelarticulo lo. constitucional. De este modo, los jueces nacionales deben
observar los derechos humanos establecidos en la Constitucién Mexicana
y en los tratados internacionales de los que el Estado Mexicano sea parte,
asi como los criterios emitidos por el Poder Judicial de la Federaciéon
al interpretarlos y acudir a los criterios interpretativos de la Corte
Interamericana para evaluar si existe alguno que resulte mas favorable y
procure una proteccion mas amplia del derecho que se pretende proteger.
Esto no prejuzga la posibilidad de que sean los criterios internos los que
se cumplan de mejor manera con lo establecido por la Constitucion en
términos de su articulo lo., lo cual tendra que valorarse caso por caso a

fin de garantizar siempre la mayor proteccion de los derechos humanos®'.

Ensegundotérmino,la Suprema CortedelaNacionse pronuncid sobrelaforma

como debe ser implementado a nivel interno el control de convencionalidad. Al

respecto con anterioridad a la Reforma Constitucional del articulo 1, la Suprema

60 Suprema Corte de Justicia de México. Resolucion del veintiocho de noviembre del dos mil once, tesis del Pleno LXV/2011.
61 Suprema Corte de Justicia de México. Resolucion del veintiocho de noviembre del dos mil once, tesis del Pleno LXV1/2011.
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Corte de la Nacion habia emitido reiteradamente una serie de pronunciamientos
en los que establecia que el control de constitucionalidad es concretado pues es
una atribucion que le es exclusiva®. En la tesis P LXX/2011, la Suprema Corte
pasé de un modelo de control concentrado de constitucionalidad, a un modelo
de tipo sistema difuso al determinar:

Actualmente existen dos grandes vertientes dentro del modelo de control
de constitucionalidad en el orden juridico mexicano, que son acordes con
el modelo de control de convencionalidad ex officio en materia de derechos
humanos a cargo del Poder Judicial. En primer término, el control concentrado
en los 6rganos del Poder Judicial de la Federacion con vias directas de control:
acciones de inconstitucionalidad, controversias constitucionales y amparo
directo e indirecto; en segundo término, el control por parte del resto de los
jueces del pais en forma incidental durante los procesos ordinarios en los que
son competentes, esto es, sin necesidad de abrir un expediente por cuerda
separada. Ambas vertientes de control se ejercen de manera independiente y
la existencia de este modelo general de control no requiere que todos los casos
sean revisables e impugnables en ambas. Es un sistema concentrado en una
parte y difuso en otra, lo que permite que sean los criterios e interpretaciones
constitucionales, ya sea por declaracién de inconstitucionalidad o por
inaplicacion, de los que conozca la Suprema Corte para que determine
cudl es la interpretacion constitucional que finalmente debe prevalecer en
el orden juridico nacional. Finalmente, debe sefialarse que todas las demads
autoridades del pais en el ambito de sus competencias tienen la obligacion de
aplicar las normas correspondientes haciendo la interpretacion mas favorable
ala persona para lograr su proteccion mas amplia, sin tener la posibilidad de

inaplicar o declarar su incompatibilidad®.

Con ello, la Suprema Corte de la Nacion de México autorizé no solo el
control de convencionalidad ex officio, sino de forma auténoma y discrecional
realiz6 una nueva interpretacion del articulo 133 de la Constitucion a la luz de
lo dispuesto en el articulo 1, el cual fue recientemente reformado, para aceptar el
control difuso de constitucionalidad, lo que origind un nuevo sistema de control
de constitucionalidad. Con ello la intensidad del control de convencionalidad
aumento, pues todos los jueces se encuentran facultados para llevarlo a cabo.

62 Tesis PJ/ 73/99.
63 Tesis del Pleno LXX/2011.
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Ello conllevaaqueeljuezordinario debellevar un control de constitucionalidad
y de convencionalidad pudiendo desaplicar normas que infrinjan la Constitucion
Federal o los tratados internacionales que reconozcan derechos humanos, solo
en el caso concreto, es decir, con efecto inter partes, pues no tiene la competencia
para declarar la invalidez de la disposicion. En este sentido, el mecanismo de la
desaplicacion al que se hace referencia, es similar al desarrollado e implementado
en la relacion entre el juez nacional y la Corte de Justicia de la Unién Europea,
pues los jueces federales al conocer de controversias constitucional, acciones de
inconstitucionalidad y de amparo, pueden declarar la invalidez de las normas
que contravenga la Constitucion o los tratados internacionales que reconozcan
derechos humanos con efectos erga omnes. Lo anterior, conlleva a que la norma
interna es expulsada del ordenamiento juridico por ser inconstitucionalidad
o inconvencional.

Por otra parte, la Suprema Corte establecio en los tesis LXIX/2011 los
pasos que deben seguir los jueces a fin de llevar a cabo el control difuso de
constitucionalidad y de convencionalidad. En particular determina que de previo
a desaplicar una norma o declarar su invalidez, el juez debe tratar de realizar una
interpretacion conforme a constitucional y convencionalmente conforme de la
norma interna. En tal sentido, la resolucién en cuestion indico:

La posibilidad de inaplicacion de leyes por los jueces del pais, en ningin
momento supone la eliminacién o el desconocimiento de la presuncion
de constitucionalidad de ellas, sino que, precisamente, parte de esta
presuncion al permitir hacer el contraste previo a su aplicacién. En ese
orden de ideas, el Poder Judicial al ejercer un control de convencionalidad
ex officio en materia de derechos humanos, debera realizar los siguientes
pasos: a) Interpretacion conforme en sentido amplio, lo que significa que
los jueces del pais -al igual que todas las demds autoridades del Estado
Mexicano-, deben interpretar el orden juridico a la luz y conforme a
los derechos humanos reconocidos en la Constitucion y en los tratados
internacionales en los cuales el Estado Mexicano sea parte, favoreciendo en
todo tiempo a las personas con la proteccién mas amplia; b) Interpretacion
conforme en sentido estricto, lo que significa que cuando hay varias
interpretaciones juridicamente validas, los jueces deben, partiendo de la
presuncion de constitucionalidad de las leyes, preferir aquella que hace

a la ley acorde a los derechos humanos reconocidos en la Constitucion y
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en los tratados internacionales en los que el Estado Mexicano sea parte,
para evitar incidir o vulnerar el contenido esencial de estos derechos; y, c)
Inaplicacion de la ley cuando las alternativas anteriores no son posibles.
Lo anterior no afecta o rompe con la légica de los principios de divisién
de poderes y de federalismo, sino que fortalece el papel de los jueces al
ser el ultimo recurso para asegurar la primacia y aplicacion efectiva de
los derechos humanos establecidos en la Constitucion y en los tratados

internacionales de los cuales el Estado Mexicano es parte®.

Ello ha sido caracterizado por un sector de la doctrina como los grados
de intensidad en el ejercicio del control de convencionalidad®. En particular
modo se potencian los poderes interpretativos del juez, a fin de incorporar
en su actividad, el parametro no solo de la Constitucién, sino la Convencion
Americana y los demas tratados instrumentos que ha suscrito en materia de
derechos humanos, asi como los estindares minimos de proteccion desarrollados
en su jurisprudencia por la Corte IDH.

Por dltimo, en esa tendencia de constitucionalizaciéon del derecho
internacional de los derechos humanos la Suprema Corte de la Nacional
en la tesis 293/2011 del 4 de septiembre del dos mil trece, determind que los
derechos humanos de fuente internacional, a partir de la reforma al articulo 1
de la Constitucién tienen la misma eficacia normativa que los previstos en la
Constitucion, es decir, se les reconoce el mismo rango constitucional. De esta
manera, se interpretd que la reforma en materia de derechos humanos, amplia
el catalogo constitucional, pues permite armonizar a través del principio pro
persona, las normas nacionales y las internacionales y garantiza asi la proteccion
mads amplia a la persona. Con anterioridad la Suprema Corte habia mantenido la
tesis de que los tratados internacionales en materia de derechos humanos tenian
un rango supra legal, de conformidad con lo dispuesto en el articulo 133 de la
Constitucion Federal.

64 Suprema Corte de Justicia de México. Resolucion del veintiocho de noviembre del dos mil once, tesis del Pleno LXIX/2011.
65 FERRER MAC-GREGOR Eduardo. Interpretacion Conforme y Control Difuso de Convencionalidad, op. cit. p. 191.
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5.2 Costa Rica

En el ordenamiento juridico costarricense, el control de constitucionalidad de las
normas tiene un caracter concentrado y es ejercido por la Sala Constitucional de la
Corte Suprema de Justicia. Ese 6rgano especializado fue creado con la reforma que
se llevé a cabo en el mes de mayo de 1989 de los articulos 10 y 48 de la Constitucion.
Posteriormente, se promulgd la Ley de la Jurisdiccion Constitucional, en el cual se
desarrollan los diferentes procesos constitucionales, sus competencias y funciones®. La
Sala Constitucional tiene entre sus principales funciones, conocer en forma exclusiva,
los recursos de amparo, habeas corpus, ejercer el control de la constitucionalidad de
las normas a través del conocimiento de acciones de inconstitucionalidad, consultas
de constitucionalidad y consultas judiciales de constitucionalidad y resolver los
conflictos de competencia entre los poderes del Estado.

En el presente apéndice, interesa estudiar el mecanismo de la consulta
judicial de constitucionalidad, regulado en el 101 de la Ley de la Jurisdiccién
Constitucional, el cual dispone: “Todo juez estara legitimado para consultarle a la
Sala Constitucional, cuando tuviere dudas fundadas sobre la constitucionalidad
de una norma o acto que deba aplicar, o de un acto, conducta u omisién que
deba juzgar en un caso sometido a su conocimiento” El juez cuando tiene
motivos fundados de la constitucionalidad de una norma que debe aplicar en
la resolucion de un caso en concreto, debe en un primer momento, intentar
una interpretacion conforme con la Constitucion y en caso de no ser posible,
presentar la consulta judicial ante la Sala Constitucional.

El pardmetro del control de constitucionalidad se encuentra establecido en el
articulo 1 de la ley en cuestion, la cual determina: “La presente ley tiene como
fin regular la jurisdiccién constitucional, cuyo objeto es garantizar la supremacia
de las normas y principios constitucionales y del Derecho Internacional o
Comunitario vigente en la Republica, su uniforme interpretacion y aplicacion,
asi como los derechos y libertades fundamentales consagrados en la Constitucion
o en los instrumentos internacionales de derechos humanos vigentes en Costa
Rica”. Ese parametro debe ser aplicado no solo por la jurisdiccion constitucional,
sino por los jueces ordinarios, asi como por todas las autoridades estatales.

66 Sobre el control de constitucionalidad de las normas en Costa Rica se puede consultar HERNANDEZ VALLE Rubén.
Derecho procesal constitucional. Ed. Juricentro, San José, 2011.
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En particular modo, desde sus inicios, la jurisprudencia de la Sala
Constitucional ha reconocido que los instrumentos de derechos humanos
vigentes en Costa Rica, tienen no solamente un valor similar a la Constitucion,
sino que en la medida que otorguen mayores derechos o garantias a las
personas, priman sobre la norma fundamental®. Asimismo, la jurisprudencia
constitucional ha establecido un caracter obligatorio a las opiniones consultivas
y sentencias de la Corte IDH con independencia de que el pais haya sido parte
o0 no en el proceso, lo anterior con fundamento en una interpretacion extensiva
o pro homine.

En ese sentido, en la sentencia n. 2313/95 determin6 “si la Corte
Interamericana de Derechos Humanos es el érgano natural para interpretar
la Convenciéon Americana sobre Derechos Humanos (Pacto de San José de
Costa Rica), la fuerza de su decision al interpretar la Convencion y enjuiciar
leyes nacionales a la luz de esa normativa, ya sea en un caso contencioso o en
un mera opinién consultiva, tendran en principio el mismo valor de la norma
interpretada”®. Por otra parte, en la sentencia n. 9685/2000 se refiri6 al contenido
del concepto instrumentos internacionales de derechos humanos del articulo 7
de la Constitucion determinando: “En este sentido hay que rescatar la referencia
especifica que hoy la Constitucion hace de los “instrumentos internacionales”,
significando que no solamente convenciones, tratados o acuerdos, formalmente
suscritos y aprobados conforme al tramite constitucional, sino cualquier otro
instrumento que tenga la naturaleza propia de la proteccién de los Derechos
Humanos, aunque no haya sufrido ese tramite, tiene vigencia y es aplicable en
el pais”

Ello demuestra en primer, lugar como la jurisprudencia constitucional le ha
otorgado un valor supraconstitucional a los tratados internacionales de derechos
humanos, en la medida en que brinde un mayor ambito de protecciéon al que
ofrece la Constituciéon®. En segundo plano, el valor privilegiado que le ha
reconocido a la Convencién Americana y a la jurisprudencia de la Corte IDH
y en tercer lugar, al modo como desde sus primeros afios ha venido ejerciendo
un control de convencionalidad al declarar en diferentes oportunidades, la

67 Sala Constitucional. Sentencias nimero 3435-1992y 2313-1995.

68 Sala Constitucional. Sentencia nimero 9685-2000.

69 Cfr. ARMIJO SANCHO Gilbert. La tutela supraconstitucional de los derechos humanos en Costa Rica. En Revista de la
Universidad de Talca, Chile, 2003, p. 39 - 62.
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inconstitucionalidad de una norma nacional por ser contraria al parametro
de convencionalidad o a los criterios interpretativos fijados por la Corte IIDH.
Ello con fundamento en el articulo 2 de la Ley de la Jurisdiccion Constitucional
que integra al parametro de constitucionalidad los tratados internacionales en
derechos humanos.

5.2.1 FEl control de convencionalidad en recientes sentencias
de la Sala Constitucional

Por otra parte, la Sala Constitucional quién desde sus primeros anos de
tuncionesllevoacaboun control de convencionalidad como vimosanteriormente,
recientemente ha hecho referencias en sus sentencias a las caracteristicas que
informan este control en sede nacional que ha formalizado la Corte IDH. Asi, en
la reciente sentencia n. 3441/13 determino:

...El control de convencionalidad es una construccién pretoriana
de la Corte Interamericana de Derechos Humanos cuyo propdsito
fundamental es lograr la “supremacia convencional” en todos los
ordenamientos juridicos nacionales o locales del denominado “pardmetro
de convencionalidad”, conformado por las declaraciones y convenciones
en la materia del Sistema Interamericano de proteccion de los Derechos
Humanos, las sentencias vertidas por esa Corte regional y sus opiniones
consultivas. Constituye una revolucion juridica en cuanto le impone a
los jueces y Tribunales nacionales, en especial, a los Constitucionales, la
obligacién de consolidar el “Estado convencional de Derecho’, anulando
y expulsando del sistema juridico nacional respectivo toda norma que
confronte, irremediablemente, el “bloque de convencionalidad”. De esta
doctrina, cabe resaltar dos cuestiones relevantes, que son las siguientes: a)
El control de convencionalidad debe ser ejercido, incluso, de oficio, aunque
las partes intervinientes no lo hayan instado o requerido y b) al ejercer
el control de convencionalidad, los jueces y Tribunales Constitucionales,
gozan del “margen de apreciacion nacional’, sea como un todo que
tiene plenitud hermética, para poder concluir si una norma nacional
infringe o no el pardmetro de convencionalidad; consecuentemente,
no pueden hacerse analisis aislados como si el ordenamiento juridico
estuviere constituido por compartimentos estancos o segmentados. Cabe

destacar que el margen de apreciacion nacional es un concepto juridico
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indeterminado que permite la convergencia y armonizacion del derecho
nacional y del interamericano, estableciendo un umbral de convergencia

que permite superar la relatividad de las tradiciones juridicas nacionales™.

En este sentido, resalté una de las caracteristicas principales del control
de convencionalidad, como es el hecho que debe ser ejercido de oficio por las
autoridades nacionales, asi como la utilizacion de la doctrina del margen de
apreciacion nacional con que cuentan los jueces y las Cortes Constitucionales
para determinar si una norma nacional es contraria al pardmetro de
convencionalidad. Asimismo, en la sentencia n. 6120/13 dispuso:

...sehan incorporado a nuestro ordenamiento juridico, normas provenientes
del Derecho Internacional Piblico,lo cual ha expandido el “marco normativo”
no solo para las partes procesales, sino también para los operadores
juridicos...Esto nos lleva al tema del “control de convencionalidad?,
el cual no resulta ajeno a nuestro sistema, pues de una u otra forma este
Tribunal lo ha ido implementando en forma paulatina durante los ultimos
anos, de manera que puede afirmarse con certeza que la jurisprudencia
constitucional se encuentra fundada no solo en el reconocimiento de los
derechos constitucionales, sino en los instrumentos internacionales sobre
derechos humanos. En este sentido, la linea jurisprudencial del Tribunal
y la normativa internacional incorporada a nuestro ordenamiento o
promulgada por el Congreso, ha elevado a pauta hermenéutica, el principio
del interés superior del menor, el cual debe orientar toda la labor no solo
de los tribunales nacionales, sino también de la Administracién Publica
y proyectarse sobre aquellas actividades de los sujetos privados que sean
de interés publico. En el caso de los tribunales nacionales, el control de
convencionalidad les permite mantener “un didlogo” constante entre los
sistemas nacionales de proteccion de derechos humanos y los sistemas
internacionales. En el caso de la jurisdiccion de familia, los jueces de la
Republica, deben ejercer ese “control de convencionalidad” y aplicar las
normas y principios contenidos en los instrumentos internacionales de
derechos humanos, para que se pueda hacer efectivo el principio universal
segun el cual la infancia tiene derecho a cuidados y asistencia especiales y
los nifios deben recibir la proteccion y la asistencia necesarias para lograr

un adecuado desarrollo de su personalidad, de manera que posteriormente

70 Sala Constitucional. Sentencia nimero 3441-2013.
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puedan asumir plenamente sus responsabilidades en la comunidad,
como individuos independientes, imbuidos del espiritu de paz, dignidad,

tolerancia, libertad, igualdad y solidaridad”.

Ademds, en la reciente sentencia numero 2015-15737 el Tribunal Constitucional
precisd: “De conformidad con sus atribuciones exclusivas de control de
convencionalidad, lo que implica que la desaplicacion de normas por control de
convencionalidad le corresponde unicamente al Tribunal Constitucional”.

Lo anterior evidencia cémo la Sala Constitucional ha reconocido en
su jurisprudencia el deber del juez nacional de llevar a cabo un control de
convencionalidad, lo cual conlleva en primer lugar la aplicacién directa de la
Convencion Americana. Por otra parte, en aquellos supuestos donde exista un
conflicto entre la norma nacional y el parametro de convencionalidad el juez
nacional debe realizar una interpretacion convencionalmente conforme”.
Esta tematica formalizada recientemente en la sentencia Radilla Pacheco
por la Corte IDH pretende en vez de declarar la inconstitucionalidad de la
normativa por inconvencional que las autoridades nacionales escojan entre
las multiples interpretaciones que le puedan dar a una norma, incluida la
Constitucion, aquella que respete la Convencién Americana y los criterios
interpretativos convencionales. Con ello, el Estado sortearia el riesgo de
incurrir en responsabilidad internacional y lo mas importante, se prevendrian
o remediarian en sede interna las violaciones a los derechos fundamentales. En
aquellos supuestos donde el conflicto normativo no pueda ser solucionado via
interpretativa, el juez ordinario tiene la posibilidad de plantear una consulta
judicial ante la Sala Constitucional la cual se configura en la praxis como una
“consultajudicial de convencionalidad” En nuestro ordenamiento existe un debate
en relacion a si el juez ordinario en aplicacion del control de convencionalidad
puede desaplicar una norma nacional por ser inconvencional en la resoluciéon de
un caso en concreto, sin embargo, sobre el tema existen posiciones encontradas
y no existe una posicion pacifica en la doctrina”.

71 Sala Constitucional. Sentencia nimero 6120-2013.

72 La interpretacion conforme a la Convencion Americana se convierte en un instrumento que puede impulsar o favorecer
la implementacién con una mayor intensidad del control de convencionalidad, pues las autoridades nacionales tienen la
obligacién de escoger ente las multiples interpretaciones, aquella que respete no solo el texto de la Convencion Americana,
sino los criterios interpretativos desarrollados en su jurisprudencia por la Corte IDH. En MIRANDA BONILLA Haideer.
La interpretacion conforme a la Convencién Americana de Derechos Humanos.

73 La tesis de que el juez ordinario puede desaplicar la norma nacional por inconvencional fue sostenida por profesor Allan
Brewer Carrias en su exposicion en el seminario sobre “El control de convencionalidad y su aplicacién” organizado por la
Sala Constitucional de la Corte Suprema de Justicia, 27-28 de septiembre de 2012, San José, Costa Rica.
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6 Efectos del control

Los efectos del control de convencionalidad ejercido en sede nacional se
diferencian si se ejerce en un modelo de control difuso o concentrado. En un
primer momento el juez nacional -independientemente del modelo de control
interno - cuando tenga serias dudas sobre la convencionalidad de una norma que
debe aplicar en la resolucién de un caso en concreto, tiene el deber de llevar a
cabo una interpretacion conforme a la Convencién Americana. En el supuesto en
que no se pueda llevar a cabo una interpretacion convencionalmente conforme,
los ordenamientos nacionales prevén diferentes consecuencias, tales como la
declaratoria de inconstitucionalidad con efectos erga omnes de la norma por
ser inconvencional o la desaplicacion con efectos solo para el caso en concreto
-inter partes-.

En un modelo de control difuso el juez nacional se encuentra autorizado a
desaplicar la norma interna de forma motivada, con la finalidad de que si una
de las partes no se encuentra de acuerdo con ello, pueda presentar los recursos
correspondientes. La desaplicacion de la norma interna tiene efectos inicamente
en el caso en concreto motivo por el cual tiene unicamente “efectos inter partes’”.
Esto presenta el riesgo de que una misma norma pueda recibir en situaciones
idénticas, diferentes interpretaciones por las autoridades judiciales, lo que
conlleva a que la norma no siempre sea desaplicada, a pesar de que existen serios
motivos para considerar su inconvencionalidad. En estos ordenamientos existen
6rganos supremos, como por ejemplo la Suprema Corte de la Nacion en México
y la Corte Suprema en Argentina, quienes en tltima instancia, les corresponde
unificar los diferentes criterios jurisprudenciales «funcién unificadora o
monofilactica» y si es el caso declarar la inconstitucionalidad de una norma
interna por ser inconvencional con efecto erga omnes.

En los ordenamientos con un modelo concentrado de constitucionalidad,
los efectos del control son diferentes. Ante la imposibilidad de llevar a cabo
una interpretaciéon convencionalmente conforme, el juez nacional no podra
desaplicar la normativa interna, sino que debera plantear una consulta judicial
ante la Corte o Tribunal Constitucional. Asi por ejemplo, en Costa Rica el juez
nacional que tiene motivos fundados de la inconvencionalidad de la norma que
debe de aplicar en la resolucion de un caso, debe presentar una consulta judicial
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de convencionalidad, en los términos anteriormente expuestos ante la Sala
Constitucional, de conformidad con lo dispuesto en el articulo 102 de la Ley de
la Jurisdiccion Constitucional.

Por otra parte, los efectos del control difuso de convencionalidad tienen un
mayor grado de complejidad, cuando la normativa nacional solo permite la
declaracién general de la norma para el futuro (efectos ex nunc) y no hacia el
pasado (ex tunc), ya que la intencionalidad de la Corte IDH, en el momento en
que crea la doctrina es que la norma inconvencional carezca de efectos juridicos
desde un inicio™. Ello se evidencia en los casos, en los cudles declar6 que las leyes
de amnistia e indulto carecen de efectos juridicos desde el momento mismo en
que entraron en vigor en el ordenamiento.

7 Eljuez nacional como juez interamericano

En el siglo XXI, el rol del juez en un Estado Constitucional de Derecho ha
dejado ser la «bouche della loi» para tener un papel protagénico en la proteccion
de los derechos humanos™. Los jueces nacionales tienen la importante misién de
salvaguardar no solo los derechos fundamentales previstos en la Constitucion,
sino también el conjunto de valores, principios y derechos reconocidos en los
instrumentos internacionales que el Estado ha suscrito. En el Sistema IDH
el juez nacional representa el primer garante de la aplicacién de los derechos
reconocidos en la Convencion Americana’. Ello, en virtud del caricter
subsidiario y complementario de la jurisdiccion interamericana, a la cual se
puede acudir una vez que de previo se han agotado los recursos internos, salvo
determinadas excepciones, de conformidad con lo dispuesto en el articulo 46.1
de la Convencién Americana.

74 FERRER MAC-GREGOR Eduardo. Interpretacion Conforme y Control Difuso de Convencionalidad, op. cit. p. 161.

75 Ese tema fue desarrollado en la conferencia “La funzione interpretativa del Giudice costituzionale e del giudice comune”
impartida por el profesor Roberto Romboli, el lunes 21 de enero del 2013 en el ambito de la II edicién del Curso de Alta
Formacion en Justicia Constitucional y tutela jurisdiccional de los derechos impartido en la Facultad de Derecho de la
Universidad de Pisa, Italia del 14 de enero al 1 de febrero del 2013. www.corsoaltaformazionepisa.it

76 El Sistema Europeo de Derechos Humanos resalta el rol del juez nacional en la proteccién de los derechos reconocidos en
el Convenio Europeo de Proteccion de los Derechos y Libertades Fundamentales, tal y como lo sefialan PERTICI Andrea y
ROMBOLI Roberto en Commentario alla Convenzione europea per la tutela dei diritti delluomo e delle liberta fondamentali.
En BARTOLI Sergio, CONFORTI Benedetto y RAIMONDI Guido (coord.). Ed. CEDAM, Padova, 2001, p. 377.
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Es claro que en tres décadas de labores, la Corte IDH ha emitido una gran
cantidad de sentencias, opiniones consultivas, resoluciones de medidas cautelares
interpretacion y de supervision de sus propias resoluciones que han creado un
abundante «corpus juris» motivo, por el cual su finalidad es que encuentre
actuacion a nivel nacional, tal y como ha sido llevado a cabo con mayor
intensidad en ordenamientos como Argentina, Colombia, Costa Rica y Peru.
Por ello, la Corte IDH en la formalizacion del control de convencionalidad, le ha
reconocido un papel protagoénico al juez en el circuito de la tutela jurisdiccional
de los derechos, con independencia del modelo de control de constitucionalidad
presente en cada ordenamiento.

Ello conlleva que el juez nacional deba realizar un control “tridimensional”
de constitucionalidad, convencionalidad y comunitario sobre la normativa
interna”. Esto ultimo, en aquellos ordenamientos donde existe un ordenamiento
supranacional de derecho comunitario, como por ejemplo el Sistema de
Integracion Centroamericana (SICA) o el MERCOSUR y la Comunidad Andina
en Sudamérica. En particular, en la interaccion entre la jurisdiccion nacional
y internacional surgen una serie de obligaciones para el juez nacional con
independencia del grado, cuantia, materia de especializacién o si pertenecen
al Poder Judicial por efecto de ratificacion de la Convenciéon Americana y la
aceptacion de la jurisdiccion contenciosa. La jurisdiccidon interamericana, a
través de la figura del control de convencionalidad le ha impuesto al juez nacional,
una serie de obligaciones: a) la realizacién de un control de convencionalidad
ex officio; b) la interpretacion del derecho nacional de conformidad con la
Convenciéon Americana y la jurisprudencia de la Corte IDH; c) la colaboracién
en la ejecucion de las sentencias de la Corte IDH cuando ha sido condenado
su Estado.

En el ambito interno, este tipo de control tiene diferentes grados de intensidad
y realizacion, pues la Corte IDH ha reconocido que ¢l mismo se llevard a cabo
en “el marco de las respectivas competencias y de las regulaciones procesales
correspondientes”. Ello conlleva el reconocimiento de un margen de apreciacion
nacional en su implementacién, pues de modo alguno, la jurisdiccién

77 ULATE CHACON Enrique. Patrimonio Constitucional Centroamericano y tutela de los derechos fundamentales mediante
un control “tridimensional” de constitucionalidad, comunitario y de convencionalidad (Estudio de Derecho Comparado).
Tesis realizada para el obtencion de la especialidad en Justicia Constitucional y Tutela Jurisdiccional de los Derechos, 2012
en la Facultad de Derecho de la Universidad de Pisa. En curso de publicacién.
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interamericana pretende imponer que ese control sea ejercido de igual forma en
todos los ordenamientos como se vio anteriormente.

Los jueces nacionales se convierten en los primeros jueces interamericanos.
Sonlos que tienenla mayor responsabilidad para armonizarlalegislacién nacional
con los pardmetros interamericanos. La Corte IDH debe velar por ello y tener
plena consciencia de los estaindares que ira construyendo en su jurisprudencia,
teniendo en consideracion, el “margen de apreciacién nacional” que deben
contar los Estados americanos para interpretar el corpus iuris interamericano’.

Para lograr una plena actuacion de ese control a nivel nacional es fundamental
la capacitacion y formacion de los jueces ordinarios y de los integrantes de la
Administracion de Justicia sobre la organizacion y funcionamiento de los 6rganos
del Sistema IDH, de los derechos que tutela la Convencién Americana y demds
instrumentos que conforman el parametro de convencionalidad y en particular
modo de la organizacion y estructura de la Corte IDH y los estandares minimos de
proteccion que ha desarrollo en su jurisprudencia. Como ejemplo de programas de
capacitacion se pueden mencionar los Cursos Interdisciplinarios sobre el Sistema
Interamericana de Derechos Humanos que desde el aiio de 1988 realiza anualmente
el Instituto Interamericano de Derechos Humanos, asi como los programas de
capacitacion sobre estandares interamericanos de proteccion que realiza para
funcionarios de la Defensa Publica, Ministerio Publicos y organismos electorales
en la region”. Asimismo, los congresos y seminarios que organiza la Corte IDH
fuera de su sede cuando lleva a cabo las “sesiones itinerantes”. Es fundamental que
los propios Estados lleven a cabo programas de capacitacion para sus funcionarios
involucrando en ello, a las Facultades de Derecho, a fin de que en sus programas
de estudios, incorporen cursos sobre la materia. Lo anterior es fundamental para
lograr mejores estandares de proteccion en la region.

En esta construccion jurisprudencial, se parte de una nocién amplia de juez
nacional donde las Cortes o Tribunales Constitucionales o Cortes Supremas
de la region tienen un rol preponderante, tal y como lo ha reafirmado la Corte
IDH, al utilizar pardmetros constitucionales y jurisprudencia de drgano de
justicia constitucional de la region. En sentido, para el ex presidente del Tribunal

78 FERRER MAC-GREGOR Eduardo. Interpretacién Conforme y Control Difuso de Convencionalidad. El nuevo paradigma
del juez mexicano, op. cit. p. 185.

79 Las diferentes actividades de formacién para funcionarios estatales que realizar el Instituto Interamericano de Derechos
Humanos pueden ser consultados en su sitio web: https://www.iidh.ed.cr/
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Constitucional Andreas Vobkhule los Tribunales Constitucionales deben actuar
como “mediadores”, pues de algiin modo son los obligados junto a los legisladores
nacionales a imponer las doctrinas supranacionales sobre derechos humanos a
las demas autoridades domesticas®. Esa funcién de mediadores o interlocutores
conlleva resolver los conflictos jurisprudenciales que se presenten en la jurisdiccion
ordinaria con la interpretacion de la Convencién Americana y en la aplicacion de los
estandares convencionales de proteccion pues llevan a cabo una funcién unificadora
o nomofilactica que tienden a garantizar seguridad juridica y la certeza del derecho.

8 El dialogo judicial en el espacio
convencional interamericano

El «didlogo entre Cortes», «judicial dialogue» o «judicial conversation» viene
utilizado cada vez que en una sentencia se encuentran referencias a sentencias
provenientes de un ordenamiento diverso de aquel en que opera un determinado
juez y por lo tanto, externo, respecto del ordenamiento en que la sentencia
debe explicar su eficacia®. Al respecto, es muy util la distincion realizada entre
«influencia» y «interaccién». La primera es simplemente unidireccional, por su
parte, la segunda implica una plausible reciprocidad que conlleva a una «cross
fertilization». De aqui que solo si estamos en presencia de interaccién, parece
sensato recurrir al tema de didlogo®. Con base en ello, es indispensable la
existencia como minimo de dos actores que interactiien. Asimismo puede haber
didlogo entre legisladores, es decir, entre diferentes Parlamentos®, asi como

80 CANOSA USERA Ratl, FERNANDEZ SANCHEZ Pablo Antonio, GARCIA ROCA Javier, SANTOLAYA MACHETTI
Pablo. (coord.), El Didlogo entre los Sistemas Europeo y Americano de Derechos Humanos, Ed. Civitas, Madrid, 2012, p. 16.

81 Sobre el tema existe una basta literatura juridica dentro de la que se puede citar: CARTABIA Marta. “Taking dialogue
seriously” The renewed need for a judicial dialogue at the time of constitutional activism in the European Union, in
Jean Monnet working papers N. 2/2007. CASSESE Sabino. I diritto globale. Giustizia e democrazia oltre lo Stato. Ed.
Einaudi, Torino 2009. DE VERGOTTINI Giuseppe. Oltre il dialogo tra le corti, Bologna. Ed. Il Mulino, Bologna, 2010.
GARCIA ROCA Javier, CANOSA USERA Raul, FERNANDEZ SANCHEZ Pablo Antonio, SANTOLAYA MACHETTI
Pablo. (coord.), El Didlogo entre los Sistemas Europeo y Americano de Derechos Humanos, Ed. Civitas, Madrid, 2012.
PERTICI Andrea NAVARRETTA Emanuella. II dialogo fra le Corti: principi e modelli di argomentazione. Ed. Edizioni
Plus, Universita di Pisa, 2004. PIZZORUSO Alessandro. La produzione normativa nei tempi della globalizzazione. Ed.
Giappichelli, Torino, 2008.

82 Esa distincién es propia del profesor Giuseppe De Vergottini y fue desarrollada en el seminario “Didlogo entre Tribunales
en Europa: una vision tedrico prdctica” organizado por la Facultad de Derecho de la Universidad de Barcelona los dias 21y
22 de marzo del dos mil trece. Lo anterior bajo la coordinacién de la Dra. Argelia Queralt (Directora) y el Dr. Migue Pérez
Moneo (Coordinador).

83 SCAFFARDI Lucia. Parlamenti in dialogo. Luso della comparazione nella funzione legislativa. Ed. Jovene, Napoli, 2011.
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entre la doctrina como lo reflejan recientes estudios®, sin embargo, el objeto de
nuestro estudio se enfocara a la circulacion del derecho a través de la actividad
interpretativa de las Cortes.

En esta materia se debe distinguir entre el «didlogo horizontal» y el «didlogo
vertical». El primero se desarrolla entre drganos de un mismo nivel o jerarquia,
en particular entre Cortes o Tribunales Constitucionales o internacionales
como por ejemplo, entre la Corte Europea de Derechos Humanos y su
homoéloga la Corte IDH vy tiene un caracter cooperativo y discrecional® . El
segundo fenémeno denominado dialogo vertical, es aquel que se lleva a cabo en
la relacion entre Cortes nacionales e internacionales o supranacionales, como
por ejemplo, entre la Corte IDH y las Cortes o Tribunales Constitucionales, el
cual es objeto de nuestro estudio. Ademas, existe un «didlogo directo» cuando
ocurre que una iniciativa encuentra explicito reconocimiento en la respuesta
de otro; lo que ocurre entre Tribunales estatales del mismo nivel. Un «didlogo
indirecto» cuando un tribunal supranacional provoca la respuesta de distintos
tribunales estatales. Un didlogo silencioso cuando se incorpora un criterio
jurisprudencial de otra jurisdiccién pero no se cita expresamente la sentencia
extranjera® Un simple «mondlogo» en los casos en que los pronunciamientos
de un tribunal estatal no susciten ocasiéon de respuesta por parte de los
tribunales del mismo nivel®’.

En espacio interamericano la interaccion entre el derecho constitucional y el
derecho internacional de los derechos humanos resulta ineludible, motivo por
el cual se habla de una tutela multinivel en materia de derechos fundamentales
que se fortalece con mecanismos como el control de convencionalidad, el cual
como vimos tiene dos manifestaciones: una de caracter concentrado que ejerce
la Corte IDH, y otra de caracter difuso que ejercen los jueces a nivel nacional. En

84 PEGORARO Lucio. Trasplantes, injertos, didlogos, jurisprudencia y doctrina frente a los retos del Derecho comparado, p. 34
- 80. En FERRER MAC GREGOR Eduardo, HERRERA GARCIA Alfonso (coords.) Didlogo Jurisprudencial en Derechos
Humanos entre Tribunales Constitucionales y Cortes Internacionales. In Memoriam Jorge Carpizo, generador incansable
de didlogos. Ed. Tirant Lo Blanch, Valencia, 2013.

85 FERRARI Giuseppe Franco, GAMBARO Antonio (a cura di). Corti nazionali e comparazione giuridica, Ed. Scientifiche
Italiana, Napoles, 2006.

86 En ese sentido, en la relacion entre el juez nacional y la Corte de Justicia se ha desarrollado un didlogo silencioso, pues
en las sentencias no se citan expresamente los parametros jurisprudenciales tal y como lo determina en su estudio,
MARTINICO Giuseppe. Lintegrazione silente: la funzione interpretativa della Corte di giustizia e il diritto costituzionale
europeo. Ed. Jovene, Napoli, 2009.

87 BURGORGUE LARSEN Laurence. La formacion de un derecho constitucional europeo a través del didlogo judicial, p. 24 ss.
En AA.VV. Derecho Constitucional Europeo. Actas del VIII Congreso de la Asociacion de Constitucionalistas de Espania.
Ed. Tirant Lo Blanch, Espana, 2011.
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este sentido se reconoce la existencia de un control de convencionalidad en sede
internacional y otro en sede nacional.

El primero de ellos ha sido ejercido por la Corte de San José, desde que emiti6
su primer sentencia de fondo en el caso Velasquez Rodriguez vs. Honduras
(1988), momento a partir del cual ha tenido que determinar la compatibilidad
o no con la Convencién Americana de cualquier acto u omisién por parte
de cualquier poder u drgano o agente del Estado incluso leyes nacionales y
sentencias de tribunales nacionales. Por su parte, el control de convencionalidad
en sede nacional fue formalizado en la sentencia Almonacid Arellano por la
Corte IDH, en la que se dispuso que “el Poder Judicial debe ejercer una especie
de “control de convencionalidad” entre las normas juridicas internas que aplican
en los casos concretos y la Convencién Americana sobre Derechos Humanos.
En esta tarea, el Poder Judicial debe tener en cuenta no solamente el tratado,
sino también la interpretacion que del mismo ha hecho la Corte Interamericana,
intérprete ultima de la Convenciéon Americana”

En la formalizacién de esta doctrina, los jueces interamericanos utilizaron
como parametro la jurisprudencia de Cortes, Tribunales Constitucionales o
Cortes Supremas que lo venian implementando con anterioridad. Por otra parte,
se ha visto como esta doctrina ha sido implementada en el nivel interno, por los
jueces nacionales incluidos los 6rganos de justicia constitucional lo que evidencia
como es un instrumento que surgié y que tiende a favorecer un didlogo entre
cortes de caracter vertical®.

La jurisdiccién interamericana ostenta un caracter coadyuvante,
complementario, subsidiario, motivo por el cual son los Estados quienes en
primer lugar, tienen el deber de asegurar la implementacioén a nivel nacional
de las normas internacionales de proteccién. No es bueno que la proteccion
internacional actiie como sustituto de la interna; su funcién es completar ésta
y fomentar su mayor eficacia®. Ello es lo que viene a potenciar el control de
convencionalidad, cuyo contenido ha sido perfeccionado en su jurisprudencia por
la Corte de San José. En la sentencia Trabajadores Cesados del Congreso (2006)
preciso que el alcance ex officio que debe tener el control de convencionalidad en

88 MIRANDA BONILLA Haideer. La tutela multinivel de los derechos fundamentales y el didlogo entre las Cortes en América
Latina. op cit, p. 565 ss.

89 PEREZ TREMPS Pablo. Las garantias constitucionales y la jurisdiccion internacional en la proteccion de los derechos
fundamentales. En Anuario de la Facultad de Derecho, No. 10. Universidad de Extremadura, 1992, p. 81.
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sede nacional, debe llevarse a cabo “en el marco de sus respectivas competencias
y de las regulaciones procesales correspondientes”. Asi, se reconoce un margen
de apreciaciéon nacional en su implementaciéon, pues de modo alguno, la
jurisdiccion interamericana pretende imponer que ese control sea ejercido de
igual forma en todos los ordenamientos. Las autoridades nacionales tienen
amplia discrecionalidad para determinar la forma como se implementara.

En la sentencia Cabrera Garcia vs. México (2009), la Corte IDH sustituyd
las expresiones relativas al Poder Judicial «por todos los érganos del Estado» y
en la sentencia Gelman vs. Uruguay (2012) extendid el ambito de aplicacion del
control a «todas autoridades publicas y todos sus érganos, incluidas las instancias
democraticas» con lo cual esa obligacion la tienen todas las autoridades del Estado
y no unicamente al juez nacional. Por otra parte, en la resolucion de supervision de
cumplimiento de la sentencia en el caso Gelman vs. Uruguay (2013), los jueces de
la Corte IDH determinaron un ulterior elemento de la obligacion de llevar a cabo
el control de convencionalidad, el cual se encuentra relacionado con la «eficacia
de sus sentencias». En particular, si la sentencia ha sido dictada en un caso, en el
cual el Estado ha sido parte, conlleva la obligaciéon de cumplir con la totalidad de
ella y no sélo con la parte dispositiva. En relacion con los demas Estados que han
suscrito la competencia contenciosa, la eficacia de las sentencias es indirecta y se
relaciona con el caracter vinculante del criterio interpretativo.

Lo anterior evidencia que es una doctrina inconclusa que debe ser
perfeccionada tomando en cuenta la realidad interamericana y la intensidad
con que ha sido implementada en estos dltimos anos. Ello no debe darse en
el marco de una estricta y exclusiva logica unidireccional desde la Corte IDH
hacia las jurisdicciones nacionales, sino que es preciso generar las condiciones
para profundizar un “dialogo jurisprudencial” entre ambos niveles de tribunales:
interamericano e interno®.

Enlaformalizacién del control de convencionalidad,la CorteIDH hareconocido
un papel protagoénico al juez nacional quien debe realizar en la mayoria de los
ordenamientos, un control “tridimensional” de constitucionalidad, comunitario y
de convencionalidad. En relacion con éste ultimo, la jurisdiccion interamericana le

90 BAZAN Victor. Estimulando sinergias: de didlogos jurisdiccionales y control de convencionalidad, p. 30. En FERRER MAC -
GREGOR Eduardo (coord.). El control difuso de convencionalidad. Didlogo entre la Corte Interamericana de Derechos
Humanos y los jueces nacionales. Ed. Fundap, México, 2012.
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ha impuesto al juez interno una serie de obligaciones, en particular: a) la realizacion
de un control de convencionalidad ex officio; b) la interpretacion del derecho
nacional de conformidad con la Convencion americana y la jurisprudencia de la
Corte IDH; c) la ejecucion de las sentencias de la Corte de San José, cuando ha sido
condenado su Estado. Losjueces nacionales se convierten en jueces interamericanos,
son los que tienen la mayor responsabilidad para armonizar la legislacién nacional
con los parametros interamericanos. Lo anterior demuestra el voto de confianza
que se le ha otorgado a la jurisdicciéon nacional, a fin de que aplique el corpus
iuris interamericano.

Las posibilidades de éxito del “control de convencionalidad” estan cifradas
en su grado de receptividad en el derecho interno, la labor de los respectivos
operadores juridicos involucrados y la voluntad politica de los Estados”. En
este sentido, es fundamental la capacitacion y formacion de las autoridades
nacionales, los jueces ordinarios y de los integrantes de la Administracion de
Justicia en temas relacionados con la organizacion y funcionamiento de los
organos del Sistema IDH, de los derechos que tutela la Convencién Americana
y demas instrumentos que conforman el parametro de convencionalidad y en
particular modo de la organizacion y estructura de la Corte IDH, asi como los
estandares de proteccion que ha desarrollo en su jurisprudencia. Lo anterior, no
obsta para que a nivel nacional, la Constitucién o la jurisprudencia constitucional
o de la jurisdiccion ordinaria amplien los estandares de proteccion.

9 La construccion de un “ius commune interamericano” en
materia de derechos humanos

El respeto de los derechos humanos, el principio democratico y el Estado de
Derecho son los ejes centrales de un derecho constitucional latinoamericano y
pilares de un ius constitutionale commune®. En el Sistema Interamericano de
Derechos Humanos existen una serie de valores comunes centrados en la dignidad
dela personahumana que encuentran su reconocimiento enla Constitucién delos

91 BAZAN Victor. Estimulando sinergias: de didlogos jurisdiccionales y control de convencionalidad, p. 15.

92 BOGDANDY Armin Von. “lus constitutionale commune latinoamericano. Una aclaracién conceptual desde una perspectiva
europea”, p. 39. En GONZALEZ PEREZ Luis Ratil, VALADES Diego (coords). El constitucionalismo contemporaneo.
Homenaje a Jorge Carpizo, UNAM, México, 2013.
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paises miembros y en la Convencion Americana. Esa interaccion se ve favorecida
con la clausula de apertura a los instrumentos internacionales de proteccion
prevista en algunos ordenamientos que ha permitido reconocer a la Convencién
Americana «normativa o jurisprudencialmente» un valor supraconstitucional o
constitucional, integrando incluso el bloque de constitucionalidad. El presente
estudio ademas evidencia como algunas Cortes o Tribunales Constitucionales
de la region utilizan con bastante frecuencia la jurisprudencia de la Corte IDH
y en sentido inverso, la Corte de San José se viene nutriendo en época reciente
de jurisprudencia de dérganos de justicia constitucional lo que evidencia el
surgimiento de una didlogo jurisprudencial que esta en constante evolucion y
perfeccionamiento en la creacion de estandares minimos de proteccion.

El control de convencionalidad como instrumento de judicial dialogue se
perfila como una herramienta sumamente eficaz para el respeto, la garantia
y la efectivizacion de los derechos descritos en el Pacto de San José y para
Concomitantemente, también es un instrumento de sumo interés para
construir un «ius commune latinoamericano», tal y como lo ha caracterizado
el constitucionalista FERRER MAC GREGOR -actual juez de la Corte
Interamericana- conformado por estindares minimos de protecciéon de la
persona humana que puedan ser ampliados indistintamente por las jurisdicciones
constitucionales, convencionales o comunitarias en atencién al principio pro
homine o de la mayor tutela expansiva®.

Ese circuito jurisdiccional parte de una nocién amplia de juez nacional donde
las Cortes o Tribunales Constitucionales o Cortes Supremas de la region tiene un
rol preponderante, taly como lo ha reafirmado la Corte IDH al utilizar parametros
constitucionales en su jurisprudencia. Los Tribunales Constitucionales deben de
actuar como “mediadores”, pues de algun modo son los obligados junto a los
legisladores nacionales a imponer las doctrinas supranacionales sobre derechos
humanos a las demas autoridades domesticas®. Esa funcién de mediadores o
interlocutores conlleva resolver los conflictos jurisprudenciales que se presenten
en la interpretacion de la Convenciéon Americana y en la aplicacion de los
estandares de proteccion desarrollados jurisprudencialmente por la Corte de

93 BOGDANDY, Armin Von, FERRER MAC-GREGOR Eduardo y MORALES ANTONIAZZI Mariela (coords). La Justicia
Constitucional y su Internacionalizacion. ;Hacia Un Ius Constitucionale Commune En América Latina?, Tomos I y I1. Ed.
UNAM, México, 2010.

94 CANOSA USERA Raul, FERNANDEZ SANCHEZ Pablo Antonio, GARCIA ROCA Javier, SANTOLAYA MACHETTI
Pablo. (coord.), El Didlogo entre los Sistemas Europeo y Americano de Derechos Humanos. Ed. Civitas, Madrid, 2012, p. 16.

258 Revista da PGBC — Brasilia—v. 11 —n. 1 —jun. 2017 — p. 211-262



El Control de Convencionalidad: una visién desde el ordenamiento juridico de Costa Rica

San José por parte del juez ordinario en aquellos supuestos en donde existan
criterios contradictorios con lo cudl llevan a cabo una funcién unificadora o
nomofilactica que tienden a garantizar seguridad juridica y la certeza del
derecho. Ademas esa funcién de mediadores se reafirma en aquellos casos en
que atendiendo a los principios pro homine y libertatis brinda un mayor nivel de
tutela que el reconocido a nivel interamericano.

La construcciéon de ius commune latinoamericano a través del didlogo
jurisprudencial requiere que se garanticen valores fundamentales como la
independencia e imparcialidad judicial, la separacion de poderes y se asegure
la existencia de un Estado Constitucional de Derecho tal y como exige la Carta
Democritica Interamericana®. Al respecto, en su articulo 3 la Carta determina:
“Son elementos esenciales de la democracia representativa, entre otros, el respeto
a los derechos humanos y las libertades fundamentales; el acceso al poder y su
ejercicio consujecion al estado de derecho; la celebracion de elecciones periddicas,
libres, justas y basadas en el sufragio universal y secreto como expresion de la
soberania del pueblo; el régimen plural de partidos y organizaciones politicas; y
la separacion e independencia de los poderes publicos”. Por su parte, el numeral 7
sefala: “La democracia es indispensable para el ejercicio efectivo de las libertades
fundamentales y los derechos humanos, en su cardcter universal, indivisible e
interdependiente, consagrados en las respectivas constituciones de los Estados
y en los instrumentos interamericanos e internacionales de derechos humanos™

En este sentido, un sector de la doctrina identifica una serie de desafios para
la formacién de un constitucionalismo regional radicado en la observancia de
parametros minimos de proteccion, en particular: 1. Acentuar la responsabilidad
del Poder Judicial en la implementacion de parametros minimos de proteccion. 2.
Afirmar la jerarquia privilegiada de los tratados de derechos humanos y el control
de convencionalidad de las leyes. 3. Fortalecer la cultura de los derechos humanos.
4. Avanzar en el dialogo vertical y horizontal de jurisdicciones. 5. Establecer la
interdependencia entre derechos humanos, democracia y Estado de Derecho®.

95 MORALES ANTONIAZZI Mariela. ;La democracia como principios del ius constitutionale comune en América
Latina? Construccion, reconstruccion y desafios actuales para la justicia constitucional, p. 200 - 239. En BOGDANDY
Armin Von, FERRER MAC-GREGOR Eduardo, MORALES ANTONIAZZI Mariela. La Justicia Constitucional y su
internacionalizacion ;Hacia un ius constitucionale commune en América Latina. Tomo I, Il. UNAM, México, 2011.

96 PIOVESAN Flavia. Fuerza Integradora y catalizadora del Sistema Interamericano de Proteccion de los Derechos Humanos:
desafios para la formacion de un constitucionalismo regional, p. 446 — 448. En BOGDANDY Armin Von, FERRER MAC-
GREGOR Eduardo, MORALES ANTONIAZZI Mariela. La Justicia Constitucional y su internacionalizacién ;Hacia un ius
constitucionale commune en América Latina. Tomo L, Il. UNAM, México, 2011.
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Parecer Juridico 167/2016-BC/PGBC Brasilia, 13 de abril de 2016.
S/PE

Ementa: Consultoria em regulacdo do sistema financeiro. Reunido da
Diretoria Colegiada. Proposta de elaboragdo de ato normativo, a ser editado
pelo Conselho Monetdrio Nacional (CMN), para disciplinar a abertura e
o encerramento de contas de depositos por meio eletronico. Art. 4°, inciso
VIII, da Lei n° 4.595, de 31 de dezembro de 1964. Desafios relacionados
a utilizagdo de meios eletronicos na abertura de contas de depdsito. Risco
operacional. Necessidade de estabelecimento de procedimento para mitigar
e controlar fraudes internas e externas e prdticas inadequadas relativas
a clientes, produtos e servigos. Risco legal, associado a inadequagdo ou
deficiéncia em contratos firmados pela institui¢do. Rotinas relacionadas
a prevengdo a lavagem de dinheiro e ao combate ao financiamento do
terrorismo. Sugestdo de alteragio da minuta de voto, para esclarecer sobre
a aplicagdo da nova regulamentagdo a ndo residente que pretenda abrir
conta de depésito no Pais. Possibilidade juridica da medida.

Senhora Subprocuradora-Geral,

ASSUNTO

Trata-se de proposta de elaboracdo de ato normativo, a ser editado
pelo Conselho Monetario Nacional (CMN), para disciplinar a abertura e
o encerramento de contas de depdsito por meio eletronico. A proposta foi
apresentada pelo Diretor de Regulagdo para deliberagio pela Diretoria Colegiada
na reuniao que ocorrera nesta data.

2. Segundo a minuta de ato normativo, as institui¢goes financeiras e
demais entidades autorizadas a funcionar pelo Banco Central do Brasil (BCB)
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poderao realizar, por meio eletronico, a abertura e o encerramento de contas
de deposito para pessoas fisicas, mediante adogdo de cautelas para assegurar:
(i) identifica¢ao do proponente e autenticidade das informagdes encaminhadas;
(ii) protegdo contra o acesso, 0 uso, a alteracao, a reproducéo e a destrui¢do nao
autorizados das informagdes e documentos eletronicos; (iii) adequada produgao
de cdpia de seguranga das informagdes e dos documentos eletronicos; e (iv)
rastreamento e auditoria dos procedimentos e das tecnologias empregados
NO processo.

3. De acordo com esclarecimentos prestados na minuta de voto, a medida
tem o objetivo de adequar a regulamentagdo sobre contas de dep6sito a realidade
social contemporéanea, tendo em vista a crescente utilizacdo de mecanismos
eletronicos nas relagdes civis e comerciais e a popularizagdo dos smartphones e
de outras tecnologias.

APRECIACAO

4. A competénciado CMN para regulamentar a abertura e o encerramento
de contas de depdsito decorre do disposto no art. 4°, inciso VIII, da Lei n° 4.595,
de 31 de dezembro de 1964'. Alids, com base nesse dispositivo, foi editada a
Resolugao n° 2.025, de 24 de novembro de 1993, que hoje consolida as normas
relativas a abertura, manutenc¢do e movimentagao de contas de depdsito (conta de
deposito contratada com base nessa resolucio sera denominada conta corrente
nas demais referéncias deste trabalho), e a Resolugdo n° 3.211, de 30 de junho
de 2003, que disciplina a conta de depdsito simplificada (conta simplificada, nas
demais citagoes abaixo), que possui vantagens, como requisitos de identificagao
simplificados e auséncia de tarifa de manutencao, e restri¢des, em contrapartida,
como limite de saldo e vedagado ao fornecimento de taldo de cheque.

5. De acordo com a proposta em estudo, o procedimento de abertura e
encerramento de contas pela internet devera observar, além das regras previstas
na prépria minuta de ato normativo, as disposi¢cdes da Resolugdo n° 2.025, de

1 “Art. 4> Compete ao Conselho Monetario Nacional, segundo diretrizes estabelecidas pelo Presidente da Republica: [...]
VIII - Regular a constitui¢do, funcionamento e fiscalizagao dos que exercerem atividades subordinadas a esta lei, bem
como a aplicagdo das penalidades previstas; [...]”
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1993, caso se pretenda abrir conta corrente, com todos os direitos e obrigagdes
comuns a essa espécie de relacionamento bancario, e da Resolu¢édo n° 3.211, de
2003, na hipdtese de abertura de conta simplificada. A rigor, portanto, nao se
esta propondo a criagdo de um novo tipo de conta de depdsito, a coexistir ao
lado das contas ja previstas na regulamentag¢ao em vigor, mas apenas admitindo
a utilizacdo de meios eletronicos para iniciar ou encerrar conta corrente ou conta
simplificada. Alids, a contratacao e a rescisdo por meio eletronico sera possivel
apenas nas modalidades de conta ja referidas. Portanto, a forma eletronica
ndo podera ser empregada, salvo expressa disposi¢do em contrario, em outros
modelos de conta de depdsito, existentes, como a conta saldrio, disciplinada na
Resolug¢ao n° 3.402, de 6 de setembro de 2006, ou que venham a existir.

6. E importante frisar que a nova regulamentagio também poderd ser
aplicada no caso de abertura de contas de deposito por pessoas fisicas residentes
e domiciliadas no exterior. Essa inferéncia decorre das consideragdes contidas
no paragrafo 5, acima. Com efeito, se a proposta nao institui, a rigor, nova
modalidade de conta de depdsito, mas apenas autoriza a contratagdo e a rescisao
por meio eletrénico, uma pessoa nao residente, que atualmente ja pode abrir
conta de depdsito no Pais com base na Resolugdo n° 2.025, de 1993, observada
a regulamentac¢do cambial (v.g. Circular n° 3.691, de 16 de dezembro de 2013),
podera valer-se das novas regras. De todo modo, para evitar duvida sobre
essa possibilidade, apds entendimentos com as dreas de norma e de regulagao
cambial, recomendou-se ao Departamento de Regulagdo do Sistema Financeiro
(Denor) inserir esclarecimentos nesse sentido na minuta de voto.

7. Em virtude das peculiaridades do mundo virtual, a minuta de ato
normativo traz algumas adaptagdes, como, por exemplo, a admissao do uso
de assinatura digital, nos termos da legislagdo em vigor (v. Medida Proviséria
n° 2.200-2, de 24 de agosto de 2001), no preenchimento da ficha proposta (a
assinatura é uma exigéncia da regulamenta¢do em vigor) e o emprego dessa
assinatura para efeito do cumprimento do disposto no art. 11 da Resolu¢do n°
2.025, de 1993, que exige da instituigdo financeira a manutengao de cartao com
autografos atualizados do depositante.

8.  De qualquer forma, a possibilidade do emprego de meios eletronicos
na abertura de contas de depdsito nao é novidade na regulamentacao do
sistema financeiro.
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9. De fato, a Resolugdo n° 2.817, de 22 de fevereiro de 2001, prevé a
abertura de contas de depdsito por meio eletronico para pessoas naturais e
juridicas ja titulares de contas de depdsitos a vista ou de poupanga na prépria
institui¢do ou em outra instituicdo financeira, segundo os critérios estabelecidos
na Resolugdo n° 2.025, de 1993. No entanto, essa conta tem fins especificos:
recebimento de depositos de recursos oriundos de contas de depdsitos a vista
ou de poupanga de mesma titularidade e de créditos relativos a liquidagdo de
investimentos realizados por conta e ordem dos titulares das contas de depdsitos,
efetuados pela propria instituicdo que as mantenham.

10. AResolugdone3.203,de 17 de junho de 2004, estabelece a possibilidade
de abertura de contas de depdsito a vista por meios eletrdnicos para pessoas
naturais brasileiras que se encontram temporariamente no exterior, observadas
as disposi¢des da Resolug¢ao n° 2.025, de 1993. Também nesse caso, a conta possui
algumas limitag¢des, como, por exemplo: (i) limite de movimentagédo, permitindo
débitos para investimentos e para pagamento de planos de beneficios de
previdéncia complementar ou de seguros de vida; e (ii) vedagdo ao fornecimento
de folhas de cheques.

11.  Registre-se que a Resolugdo n° 2.817, de 2001, e a Resolugao n° 3.203,
de 2004, coexistirdao com a regulamentagao que se pretende instituir. Nao havera
revogagdo expressa nem tacita. Assim, ao lado da possibilidade de abertura
por meio eletrénico de conta corrente ou de conta simplificada, permanecera a
autorizagdo regulamentar para abertura, também por meio eletronico, de contas
com os objetivos especificos contidos nas citadas resolugdes.

12.  Apesar de nado poder ser considerada inovagdo a utilizagdo de meios
eletronicos para a abertura de contas de depdsitos, a proposta em exame avanga
em relagdao aos modelos ja regulamentados ao permitir a abertura de contas sem
limitar (limitagdes pontuais podem existir caso se opte pela abertura de conta
simplificada), de forma genérica e abstrata — ou seja, no proprio ato normativo,
como no caso das Resolu¢oes 2.817, de 2001, e 3.203, de 2004 -, o universo de
operagdes que podem ser realizadas pelo depositante.

13. A utilizacdo de meios eletronicos na abertura e no encerramento
de contas de deposito traz a tona alguns desafios, sob a perspectiva do risco
operacional, que é definido pela regulamentagdo como a possibilidade de perdas
resultantes de falha, deficiéncia ou inadequagao de processos internos e sistemas
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(v. Resolugao n° 3.380, de 29 de junho de 2006). Entre os eventos de risco
operacional, cumpre destacar, para os fins deste trabalho, porque relevantes
em operagdes cursadas no ambiente virtual: (i) fraudes internas e externas; (ii)
praticas inadequadas relativas a clientes, produtos e servigos; e (iii) risco legal,
associado a inadequacdo ou deficiéncia em contratos firmados pela instituicao,
bem como a san¢des em razao do descumprimento de dispositivos legais e a
indenizages por danos a terceiros decorrentes das atividades desenvolvidas
pelas instituigoes.

14. O emprego de instrumentos eletronicos para realizar operagdes no
sistema financeiro deve ter como contrapartida a adogdo de salvaguardas com
vistas a controlar de forma efetiva o risco operacional decorrente dessa especifica
forma de contratagdo. Os procedimentos e controles da instituicdo devem
considerar as particularidades do fluxo de informagdes no ambiente virtual e, em
consequéncia, ser estruturados de maneira a assegurar a adequada identificagao
do cliente, a seguranca das informagdes produzidas, a confiabilidade dos
servigos, a conformidade dos contratos e das rotinas com a legislagdo aplicavel,
inclusive a consumerista, e, em especial, a preven¢ao a lavagem de dinheiro e o
combate ao financiamento do terrorismo.

15. O desafio de conformar o uso de novas tecnologias com o controle
de riscos ndo ¢ inédito para o regulador, visto que, conforme assentado acima,
contratagdes no ambiente virtual, ainda que submetidas a propésitos especificos,
estdo previstas na regulamentagao em vigor, desde 2001, pelo menos. Entretanto,
ndo se pode ignorar que o desafio possui maior relevo na proposta aqui
examinada em virtude de sua amplitude — em regra, na hipdtese de abertura
de conta corrente, o depositante podera realizar qualquer tipo de operagido
compativel com seu perfil de crédito. E exatamente por isso que ha diversos
dispositivos na minuta de resolugdo que buscam mitigar e controlar os riscos
inerentes ao ambiente virtual.

16.  Sobre aimportincia da existéncia de mecanismos capazes de assegurar a
adequada identifica¢ao dos depositantes, caumpre ressaltar que, de acordo com o art.
64 da Lei n° 8.383, de 30 de dezembro de 1991, devem responder como coautores
de crime de falsidade o gerente ou o administrador de institui¢ao financeira que
concorrer para que seja aberta conta com nome falso ou de pessoa fisica inexistente,
entre outras hipéteses. Tendo isso em vista, a minuta de ato normativo (v. art.
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3°) impde as institui¢cdes financeiras o dever de adotar procedimentos e controles
que permitam confirmar e garantir a identidade do proponente e, em paralelo,
assegurar a autenticidade das informacoes dele exigidas.

17.  Orisco legal também ¢é preocupagdo do art. 3° da minuta de resolugdo,
segundo o qual as instituigdes nao poderdo descurar do estabelecimento de
procedimentos relativos a prevencdo a lavagem de dinheiro e ao combate ao
financiamento do terrorismo. Naturalmente, esses procedimentos deverao levar
em conta as peculiaridades e os desafios da plataforma virtual de negocios,
que, por natureza, é complexa e sensivel aos influxos das constantes inovagoes
tecnoldgicas. Se por um lado as novas tecnologias podem facilitar e dinamizar
as relagdes bancarias, por outro, podem abrir espaco para a utilizagdo de
mecanismos inventivos com a finalidade de perpetrar crimes e outros tipos
de ilicitos no ambito do sistema financeiro, e isso ndo pode ser olvidado pelos
controles das instituicdes financeiras.

18.  Ainda com enfoque no controle de riscos, os arts. 5° e 6° da minuta de
resolugdo estabelecem diversas medidas com o objetivo de garantir a seguranga
tanto do processo de contratagdo por meio eletronico quanto da gestao das
informagdes produzidas nesse processo. Prevé-se, inclusive, aincidéncia de regras
da Resolugao n° 4.474, de 31 de margo de 2016, que dispoe sobre a digitalizagdo e
o armazenamento de documentos produzidos no 4mbito do sistema financeiro.
Os riscos envolvidos no procedimento de digitalizagdo e as medidas que devem
ser adotadas para mitigar esses riscos foram objeto do Parecer Juridico 72/2016-
BCB/PGBC, de 17 de fevereiro de 2016* Em refor¢o, sdo estabelecidas regras de
compliance no art. 7°, exigindo-se a submissao dos procedimentos de abertura e
de encerramento de contas por meio eletrdnico a testes periddicos de auditoria.

19.  Percebe-se, pois, que preocupagdes com o risco operacional constituem
o principal motivo para a existéncia de diversos dispositivos da minuta de
resolucdo. Note-se, entretanto, que ndo ha detalhes nem critérios minimos para
a estruturacao dos procedimentos e controle previstos; caberd, portanto, as
entidades supervisionadas estabelece-los, ficando o BCB com a incumbéncia de
velar para que eles estejam aderentes a regulamentacao do sistema financeiro.

2 De autoria do procurador Vinicius Xavier Ferreira, aprovado pelo procurador-chefe Alexandre Forte Maia, pela
subprocuradora-geral Walkyria de Paula Ribeiro de Oliveira, pelo procurador-geral adjunto Cristiano de Oliveira Lopes
Cozer e pelo procurador-geral Isaac Sidney Menezes Ferreira.
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20. A constante evolugdo do meio digital e sua compatibilidade com a
legislagao do sistema financeiro devem ser objeto de constante monitoramento
pelas instituigdes financeiras e nao podem deixar de ter projecdo nos elementos
que informam suas estruturas de gerenciamento de riscos. Até porque nio ha
como prever, a priori, todos os impactos do uso de meios eletronicos da forma
como aqui proposto sobre a legislagdo do sistema financeiro e sobre as rotinas
de controle das instituigdes financeiras. Portanto, a regulamentagédo a cargo do
CMN deve criar bases solidas para permitir o desenvolvimento e a consolidagdo
das operagdes financeiras em ambiente eletronico, sem descurar, por outro lado,
da necessdria seguranga juridica, elemento fundamental para a estabilidade
do sistema financeiro. Por fim, ao BCB fica a atribui¢do de assegurar que estao
sendo adotadas pelas institui¢des supervisionadas as medidas necessarias para o
adequado monitoramento e controle de riscos.

21.  Sobre a compatibilidade da plataforma digital com a legislagdio em
vigor, um ponto logo chama atengdo: os reflexos do direito de arrependimento
do consumidor, previsto no art. 49 do Cédigo de Defesa do Consumidor (CDC),
Lei n° 8.078, de 11 de setembro de 1990. Sempre que a contratagdo de servigo
ocorrer fora do estabelecimento comercial, que é o caso da abertura de conta de
depdsito por meio eletrénico, o consumidor tera 7 dias para desistir do contrato,
sem ter que apresentar qualquer motivo. As instituicdes financeiras devem,
portanto, avaliar os impactos do exercicio do direito de arrependimento sobre
os contratos de depositos e sobre os contratos acessorios, especialmente, o que
concede limite de crédito.

22.  Por fim, cumpre frisar que, a fim de evitar a assung¢do de indevido risco
legal, as institui¢oes financeiras que resolverem abrir conta corrente ou conta
simplificada por meio eletronico deverdo observar as disposi¢oes do CDC e,
ainda, do Decreto 7.962, de 15 de marco de 2013, que traz diversos comandos
sobre a contrata¢do no comércio eletronico.
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CONCLUSAO

23.  Ante o exposto, entende-se que nao hd dbice juridico a impedir a
deliberagéo pela Diretoria Colegiada da proposta de abertura e de encerramento
de contas de dep6sito por meio eletrdnico, em especial, porque:

a) o CMN detém competéncia para disciplinar o assunto;

b) estio bem definidas as modalidades de operagdbes que podem
ser contratadas por meio eletronico (conta corrente e conta
simplificada, apenas);

¢) ficou esclarecido na minuta de voto que pessoas naturais que residem
no exterior também poderdo abrir e encerrar conta de depésito por
meio eletrénico (v. minuta de voto anexa);

d) ha comandos no ato normativo no sentido de compelir as institui¢oes
financeiras a adotarem procedimentos e controles com vistas
a assegurar:

1. a adequada identifica¢ao do cliente;

2. a seguranga das informagdes produzidas;

3. a confiabilidade dos servicos;

4. a conformidade dos contratos e das rotinas com a legislagdo
aplicavel, inclusive a consumerista; e

5. a prevencao a lavagem de dinheiro e o combate ao financiamento
do terrorismo.

24. Fica o registro, entretanto, de que o emprego de instrumentos
eletronicos para realizar operagdes no sistema financeiro deve ter como
contrapartida a adocdo de salvaguardas com vistas a controlar de forma efetiva
os riscos decorrentes dessa especifica forma de contratacgao.

25. Finalmente, ndo ha como dimensionar, pelos menos no momento,
todos os possiveis impactos da nova regulamentagao sobre a legislagcdo em vigor,
inclusive consumerista, bem como mapear com seguranga eventuais reflexos
em rotinas de controle e compliance adotadas habitualmente pelas institui¢des
financeiras com o objetivo de prevenir ilicitos em suas operagdes.
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A consideracio de Vossa Senhoria.
ALEXANDRE FORTE MAIA
Procurador-Chefe

Coordenagdao-Geral de Consultoria em Regulagio do Sistema Financeiro (CONOR)
OAB/DF 20.935

(Seguem despachos.)

De acordo.

Ao Sr. Procurador Geral Adjunto.

WALKYRIA DE PAULA RIBEIRO DE OLIVEIRA
Subprocuradora-Geral
Camara de Consultoria Geral
OAB/DF 10.000

Aprovo.

Ao Procurador-Geral.

CRISTIANO DE OLIVEIRA LOPES COZER
Procurador-Geral Adjunto

OAB/DF 16.400
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Endosso o pronunciamento da lavra da Camara de Consultoria Geral,
endossado pelo Procurador-Geral Adjunto, que bem examina os aspectos de
legalidade atinente a proposta de regulamentagao de abertura e de encerramento
de contas de depdsito por meio eletronico.

Dirijam-se, pois, os autos ao senhor Diretor de Regula¢ao, para conhecimento
da presente manifestacio juridica e adogdo das providéncias necessarias
para alcar a proposta de alteragdo normativa em discussdo a aprecia¢ao
da Diretoria Colegiada, para delibera¢ao e posterior remessa ao Conselho
Monetario Nacional.

ISAAC SIDNEY MENEZES FERREIRA
Procurador-Geral do Banco Central

OAB/DF 14.533

274 Revista da PGBC — Brasilia—v. 11 —n. 1 —jun. 2017 — p. 263-274



Parecer Juridico 748/2016-BC/PGBC

Parecer que analisa proposta de ato normativo, contemplando alteragdes a
Circular n° 3.682, de 4 de novembro de 2013, sobre arranjos de pagamentos
pendentes de autorizagdo do Banco Central do Brasil para funcionamento.

Viviane Neves Caetano

Procuradora do Banco Central

Diana Loureiro Maciel de Moura

Procuradora-Chefe substituta

Walkyria de Paula Ribeiro de Oliveira

Subprocuradora-Geral






Parecer Juridico 748/2016-BC/PGBC

Parecer Juridico 748/2016-BC/PGBC Brasilia, 9 de dezembro de 2016.
S/Proc

Ementa: Consultoria em Regulagdo do Sistema Financeiro. Reunido da
Diretoria Colegiada - 3.097° Sessdo. Minuta de voto e de ato normativo -
Propée alteragoes a Circular n° 3.682, de 4 de novembro de 2013.
Arranjos de Pagamento pendentes de autorizagdo para funcionamento do
Banco Central do Brasil. Supervisdo. Penalidades. Medidas Preventivas.
Competéncia normativa implicita do Banco Central inserta no pardgrafo
2°do art. 15 da Lei n° 12.865, de 9 de outubro de 2013. Parecer Juridico
204/2015-BCB/PGBC. Teses complementares. Edig¢do da Circular n° 3.815,
de 7 de dezembro de 2016.

Sra. Procuradora-Chefe Substituta,

ASSUNTO

Refiro-me ao item n° 5 (extrapauta) da Lista de Assuntos da 3.0972 Sessao da
Diretoria Colegiada, que traz minuta de voto do Diretor de Politica Monetaria,
acompanhada de ato normativo, que se propoem a alterar a Circular n° 3.682',
de 4 de novembro de 20132 (anexo 1).

2. Ovotonarra que acircular que se encontra sob analise regulamentou as
exigéncias para os arranjos e seus instituidores, bem como o respectivo processo
de autorizagdo. Posteriormente, a norma foi alterada pela Circular n° 3.765, de
25 de setembro de 2015, que, em seus dispositivos, tratou da (i) centralizagdo

1 Que aprova o regulamento que disciplina a prestagao de servio de pagamento no ambito dos arranjos de pagamento
integrantes do sistema de Pagamentos Brasileiros (SPB).

2 A presente manifestagio colheu subsidios de estudos anteriores, realizados pelo Procurador Murilo Santos Ramos,
juntamente com o Procurador-Chefe, Alexandre Forte Maia, que me antecederam na analise e realizaram reunides com a
drea técnica, tendo oferecido valiosas sugestoes para aprimoramento do normativo.
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da gestao de risco no ambito dos arranjos garantidos; (ii) centralizacdo da
compensagao e da liquidagao das obrigacdes entre participantes dos arranjos;
(iii) abertura de arranjos fechados baseados em contas de depositos a vista
e em contas de pagamento pds-pagas cujo volume, em doze meses, fosse
superior a R$20 bilhdes; (iv) interoperabilidade entre arranjos de pagamento;
e, ainda, adiou a redugdo dos limites que caracterizam os arranjos integrantes
do Sistema de Pagamentos Brasileiro (SPB).

3. Niao obstante o arcabougo regulamentar existente, restou patente,
apos interacdes com atores da industria, a necessidade de nova intervengdo
regulatdria, notadamente com vistas a melhorar a operacionalizagio das regras,
permitir a efetivagao de um ambiente competitivo, além de dirimir davidas de
interpretacao relacionadas ao arcabougo normativo.

4. Aslinhas gerais da andlise juridica foram enviadas por correio eletrénico
ao Gabinete da PGBC e as recomendagdes apostas as minutas foram encaminhadas
ao Departamento de Operagdes Bancadrias e de Sistemas de Pagamentos (DEBAN),
no dia 6 de dezembro, a tempo dos debates do colegiado (anexo 2).

5. Naquela oportunidade, ndo se vislumbrou qualquer o6bice legal ou
regulamentar que afastasse a competéncia do Banco Central do Brasil (BCB)
para a edicdo da norma em questdo. Quanto ao mérito, esta Procuradoria
analisou especialmente aqueles preceitos que pretendem conferir competéncia
ao BCB para supervisionar, em relagdo a aspectos especificos, arranjos, e seus
respectivos instituidores, ja existentes no mercado quando da edi¢ao da Lei n°
12.865, de 2013, mas cujos processos de autorizagdo se encontram pendentes de
conclusao nesta Autarquia. Os dispositivos em questao previam, na proposta
final encaminhada ao Colegiado, o seguinte®:

3 “Art. 24-A Os instituidores de arranjos em funcionamento que ndo se enquadram em, ao menos, um dos incisos
do caput do art. 15 devem adotar as seguintes medidas relacionadas & abertura de participagdo nesses arranjos
de pagamento, independente da conclusio do processo de autorizagio em curso no Banco Central do Brasil:
I - apresentar ao Banco Central do Brasil e a qualquer legitimo interessado em tornar-se participante do arranjo, até 17 de
fevereiro de 2017:

a) as alteragoes nos regulamentos e demais documentos vigentes que contemplem os critérios e as condigoes minimas de
participagdo;

b) os contratos e toda a documentagdo necessdria, inclusive relativa a questoes procedimentais e tecnoldgicas, para tornar-se
participante;

¢) os procedimentos de homologagio para novos participantes, com as etapas e os prazos mdximos para manifestagdo do
instituidor do arranjo a cada etapa.

II - estar apto a iniciar os procedimentos homologatérios de que trata o inciso anterior até 24 de marco de 2017, sem prejuizo
dos procedimentos homologatorios jd em curso na data de publicagdo desta circular” (NR)

“Art. 24-B Os instituidores de arranjos de pagamento abrangidos pelo Capitulo VI deste Regulamento devem implantar a
compensagao e a liquidagdo centralizada, de que trata o art. 26, até 4 de setembro de 2017.
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o Art.24-A:Estabelece condigdes e prazos parainiciar o procedimento
de abertura de participagdo nos arranjos, bem como os respectivos
procedimentos homologatérios das novas participagdes,
independentemente da conclusao do processo de autorizacio em
curso no BCB.

o Art. 24-B: Estabelece prazos para a implantacdo da compensacédo e
da liquidagéo centralizada, das transagdes no ambito dos arranjos.

o Art.24-D:Impde penalidades ao instituidor do arranjo de pagamento,
seus administradores e os membros de seus drgaos estatutarios ou
contratuais, pelo descumprimento do disposto nos artigos 24-A
e 24-B, mencionados acima, sem prejuizo de eventual aplicagdo
das medidas preventivas de que trata a Circular n® 3.735, de 27 de
novembro 2014. Para tanto, elenca as seguintes penalidades:

I - multa pecunidria de R$ 2.500,00 (dois mil e quinhentos reais);
IT - suspensdo do exercicio de cargos;
IT - inabilitagdo temporaria.

6. Ante a importancia do tema, optou-se por registrar em parecer a
analise juridica integral sobre o assunto, incluindo as teses e discussoes que
subsidiaram a participagdo da PGBC na reunido do colegiado que acabou por
aprovar a edi¢ao da Circular n° 3.815, de 7 de dezembro de 2016*.

7. Feito o relatério do necessario, passo a opinar.

§ 1° A determinagio constante no caput nao abrange o disposto no § 3° do art. 26, cuja implantagao deve ocorrer até 5 de
margo de 2018 (NR)
()
Art. 24-D O descumprimento do disposto nos artigos 24-A e 24-B, sem prejuizo de eventual aplicagio de medidas preventivas
de que trata a Circular n° 3.735, de 27 de novembro 2014, sujeita o instituidor de arranjo de pagamento, seus administradores
e os membros de seus 6rgdos estatutdrios ou contratuais, ds seguintes penalidades:
I - multa pecunidria de R$ 2.500,00 (dois mil e quinhentos reais) por dia de atraso, respeitados os limites previstos na
legislagdo aplicdvel as instituigoes financeiras;
II - inabilitagdao tempordria para o exercicio de cargos de diregdo na administragio ou geréncia em instituidores de arranjos
de pagamento, instituicoes financeiras, instituicoes de pagamento e demais instituicées autorizadas a funcionar pelo Banco
Central do Brasil, pelo prazo de:
a) 6 (seis) meses, para atrasos a partir de 30 dias e inferiores a 90 dias, a ser cominada em conjunto com a multa pecunidria
prevista no inciso I deste pardgrafo; e
b) 2 (dois) anos, para atrasos a partir de 90 dias, a ser cominada em conjunto com a multa pecunidria prevista no inciso I
deste pardgrafo.” (NR)

4 http://www.bcb.gov.br/pre/normativos/busca/downloadNormativo.asp?arquivo=/Lists/Normativos/Attachments/48838/
Circ_3682_v5_L.pdf (acessado em 13.12.2016)
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APRECIACAO

8. Os dispositivos acima indicados suscitaram debates a respeito da
amplitude dos poderes regulamentar e punitivo do BCB no que se refere aqueles
arranjos que ainda ndo receberam autorizagao para funcionar. A exemplo
das institui¢oes financeiras, haveria obices a aplicagao de penalidades aqueles
arranjos nao autorizados? Podera o BCB impor o cumprimento imediato de
regras relacionadas ao funcionamento de arranjos ainda ndo autorizados?
Podera o BCB impor medidas preventivas sem que antes tenha sido expedida a
competente autoriza¢ao?

9. Pois bem. Antes de adentrarmos no mérito das alteragdes normativas
propostas, convém fazer um breve histérico, que demonstrara que o recurso a
integral analogia com as instituigdes financeiras, embora seja natural e intuitivo,
pode se mostrar equivocado na presente hipotese.

10. A Lei n° 12.865, de 2013, foi o marco legal para os arranjos e
institui¢cdes de pagamento integrantes do SPB, trazendo para o plano normativo
as atividades praticadas por atores ndo enquadrados como institui¢do financeira,
mas que possuiam grande importincia social, tanto pela modernidade de suas
transacoes (mobile payment, por exemplo), quanto pelo grande volume dos
negocios praticados com o publico em geral.

11. Na época, o surgimento de um arcabougo normativo para os arranjos
de pagamento era tema premente e necessario a maturidade da inclusao
financeira no pais, além de garantir a seguranca juridica dos negocios praticados
pela industria de pagamentos e aos agentes que nela atuavam.

12. A Lei, em verdade, ndo criou o sistema de arranjos de pagamentos. Ao
contrario, veio para consolidar uma realidade econdmica e social, reconhecendo
a existéncia de um mercado em pleno funcionamento e em franca expansao que
passou a ser legalmente disciplinado.

13. O regime tradicional das institui¢des financeiras, veda a pratica
de qualquer atividade tipica de mercado financeiro antes da concessio da
competente autorizagao para funcionar, regra que, se porventura violada, pode
configurar ilicito penal. No regime dos arranjos de pagamento, ao contrario, o
desenho legal acima mencionado admitiu a existéncia e funcionamento de um
arranjo antes que ele pudesse passar por qualquer processo formal de autorizagao
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pelo BCB. Exatamente por isso, tais arranjos, ainda que pendente a autorizagao
do regulador, estdo sujeitos a supervisio e a fiscalizagio pelo BCB. E o que prevé
o paragrafo 2° do art. 15 da 12.865, de 2013:

Art. 15. E o Banco Central do Brasil autorizado a baixar as normas e

instrugdes necessdrias ao seu cumprimento.

§ 22 E 0 Banco Central do Brasil autorizado a estabelecer, para os arranjos
de pagamento, os instituidores de arranjo de pagamento e as instituicoes de
pagamento jd em funcionamento, prazos para adequagdo as disposigoes
desta Lei, as normas por ele estabelecidas e as diretrizes do Conselho

Monetdrio Nacional.

14. Ora, se a Lei expressamente autoriza que sejam estabelecidos, para
os arranjos de pagamento ja em funcionamento quando de sua edi¢ao, prazo
para adequacgao as suas disposi¢des, é implicita a competéncia do érgao
regulador para supervisionar e fiscalizar o cuamprimento de tais regras.

15. Note-se, ademais, que, de maneira acertada, ao estabelecer
as competéncias do art. 9°°, a Lei ndo limitou o universo dos arranjos

5 Art.9° Compete ao Banco Central do Brasil, conforme diretrizes estabelecidas pelo Conselho Monetario Nacional:
I - disciplinar os arranjos de pagamento;
I1 - disciplinar a constituigdo, o funcionamento e a fiscalizagao das instituigoes de pagamento, bem como a descontinuidade
na prestagao de seus servigos;
III - limitar o objeto social de instituigdes de pagamento;
IV - autorizar a instituigao de arranjos de pagamento no Pais;
V - autorizar constitui¢do, funcionamento, transferéncia de controle, fusdo, cisio e incorporagdo de instituicio de
pagamento, inclusive quando envolver participagio de pessoa fisica ou juridica nao residente;
VI - estabelecer condigdes e autorizar a posse e o exercicio de cargos em 6rgaos estatutdrios e contratuais em institui¢ao
de pagamento;
VII - exercer vigilancia sobre os arranjos de pagamento e aplicar as sangdes cabiveis;
VIII - supervisionar as institui¢des de pagamento e aplicar as sangdes cabiveis;
IX - adotar medidas preventivas, com o objetivo de assegurar solidez, eficiéncia e regular funcionamento dos arranjos de
pagamento e das institui¢des de pagamento, podendo, inclusive:
a) estabelecer limites operacionais minimos;
b) fixar regras de operagio, de gerenciamento de riscos, de controles internos e de governanga, inclusive quanto ao controle
societdrio e aos mecanismos para assegurar a autonomia deliberativa dos 6rgaos de diregdo e de controle; e
¢) limitar ou suspender a venda de produtos, a prestagao de servigos de pagamento e a utilizagdo de modalidades operacionais;
X - adotar medidas para promover competi¢do, inclusio financeira e transparéncia na prestagio de servicos de
pagamentos;
XI - cancelar, de oficio ou a pedido, as autorizagdes de que tratam os incisos IV, V e VI do caput;
XII - coordenar e controlar os arranjos de pagamento e as atividades das instituigdes de pagamento;
XIII - disciplinar a cobranga de tarifas, comissdes e qualquer outra forma de remuneragdo referentes a servicos de
pagamento, inclusive entre integrantes do mesmo arranjo de pagamento; e
XIV - dispor sobre as formas de aplicagao dos recursos registrados em conta de pagamento. (...)
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sujeitos a supervisao e a fiscalizagao do BCB. Da mesma forma, o art. 115,
que trata do plano punitivo, também nao exige qualquer autorizagdo de
funcionamento para a imposi¢do de penalidades aos atores que resistem
ao cumprimento das normas regulatorias.

16.  De fato, uma vez reconhecido o funcionamento do arranjo preexistente
como legitimo, apesar da auséncia de autorizagao formal, ele se insere no mercado
regulado, e, como participante desse sistema, deve estar sujeito & supervisdo do
BCB, com os limites e as condi¢des previstos na legislagio. E possivel, portanto,
que esta Autarquia imponha aos atores que exercem a atividade regulada em
referéncia, ainda que sem a autorizagio do BCB, o dever de observancia da
regulamentagdo aplicavel, sob pena de a atividade extrapolar os principios da
ordem econdmica e da regulac¢ao e, especialmente, confrontar com o interesse da
coletividade, que espera do Estado agdo para manter o normal funcionamento
de mercado regulado’.

17.  Nao bastasse a largueza do poder regulatério conferido ao CMN
ou ao BCB, pelo citado §2° do art. 15, ndo se pode perder de vista a regra
hermenéutica segundo a qual, atribuindo-se determinado objetivo a um 6rgao,
devem-se presumir a ele outorgadas, também, as competéncias instrumentais
indispensaveis a consecu¢ao de dada finalidade.

18.  Noutras palavras, no exercicio do poder regulatério, ndo so6 é possivel,
como devido pela Administragdao Publica, complementar regras apostas em

6 Art. 11. As infragdes a esta Lei e as diretrizes e normas estabelecidas respectivamente pelo Conselho Monetario Nacional e
pelo Banco Central do Brasil sujeitam a institui¢do de pagamento e o instituidor de arranjo de pagamento, bem como seus
administradores e os membros de seus 6rgaos estatutdrios ou contratuais, as penalidades previstas na legislagao aplicavel
as institui¢oes financeiras.

()

7 A propésito da missio do supervisor, em um mercado que ji se encontrava em pleno funcionamento, sem a devida
regulamentagdo, ensina o Procurador Humberto Cestaro, em recente artigo:

Ademais, a atuagdo do supervisor ¢ fundamental também para o estabelecimento de um level playing field, ou seja, para
a criagdo de um ambiente com condigdes e praticas equitativas, especialmente se consideramos o longo periodo em que
o setor permaneceu sem regulamentagao especifica. A prévia auséncia de regras que balizassem a atuagio das institui¢des
de pagamento e a instituiao dos arranjos de pagamento gerava a proliferagio de condutas dispares pelos participantes do
mercado, além de uma grande indefinigao nas condi¢des de prestagao dos servigos. Isso, inexoravelmente, prejudicava os
usudrios finais, que sofriam com problemas como a sele¢io adversa.

Como, atualmente, ha um espectro normativo robusto e estavel, deve o BC zelar para que os agentes do sistema de
pagamento ajam com uma maior uniformidade, fornecendo servigos mais confidveis, seguros e de qualidade, como
preconizado pelo legislador (artigo 7°, inciso V, da Lei 12.865, de 2013).
http://www.conjur.com.br/2016-nov-20/humberto-mendes-desafios-lei-regula-arranjos-pagamento ~ (acessado ~ em
15.12.2016)
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diplomas legais, garantindo as ferramentas necessarias ao exercicio dos poderes
e competéncias definidas em lei, de forma a se atingir de modo eficaz os objetivos
das politicas publicas para cuja realizacdo foi criada a Autarquia®.

19. Ora, de nada adiantaria atribuir ao BCB o papel de regulador de
um mercado sabidamente maduro, experiente e lucrativo, sem que a ele
fosse permitido o uso das ferramentas necessarias a imposi¢do das regras e
procedimentos necessarios ao bom funcionamento dos negdcios. Nao ha meios
de assegurar os principios basilares dos arranjos, previstos no art. 7°%, sobretudo
o de garantir a solidez e a eficiéncia do mercado, se parte dos atores nao estiver
sujeita a supervisao e ao poder punitivo do BCB.

20. Ressalte-se, por fim, que interpretacio em sentido diverso, que
implique impossibilidade de o BC exigir o cumprimento de determinada regra
por arranjos cujo processo de autorizagdo ainda nao fora concluido, pode trazer
indesejado estimulo a procrastinagio do processo de autorizagdo, gerando
ilegitima arbitragem regulatdria; nesse contexto, seria natural a recalcitrancia em
iniciar o processo de autorizagao, pois o arranjo gozaria de situagao regulatéria
mais favoravel na condi¢io de ndo autorizado. Além disso, tal atitude por
parte desta Autarquia poderia ser vista como indevida omissdo regulatoria,
sujeitando-a a riscos legais.

21.  Eimportante salientar, porém, que, ao contrario da natural supervisio
do BCB para os arranjos definitivamente constituidos e autorizados, para aqueles
que ainda estdo com as autorizagdes pendentes é necessario que a regulamentagao
traga comandos prévios e expressos a eles direcionados, especialmente no caso
de normas que imponham condutas cujo descumprimento acarrete a imposigao
de penalidades, sob pena de ferimento aos principios de direito punitivo e de
acarretar inseguranca juridica.

22.  Nesse ponto, convém trazer a baila a hipotese enfrentada no Parecer
PGBC 204/2015", que tratava de supervisio em questdes de Prevencdo a
Lavagem de Dinheiro e ao Financiamento do Terrorismo (PLD/FT), relacionada

8 A propdsito, ensina José Afonso da Silva, que a “competéncia implicita ou resultante (ou inerente ou decorrente, porque
decorrente da natureza do ente)” é aquela que “se refere a prdtica de atos ou atividades razoavelmente considerados
necessdrios ao exercicio de poderes expressos ou reservados; por exemplo, no siléncio da Constituicdo de 1891, o STF decidiu
que a expulsdo de estrangeiros era da competéncia da Unido, embora isso ndo estivesse dito naquela Carta Magna.” In “curso
de Direito Constitucional Positivo” 24* Edigao, Malheiros Editores.

10 Emitido em 16 de abril de 2015, pela Procuradora Amanda Marcos Favre e subscrito pela Procuradora-Chefe Eliane
Coelho Mendonga e pela Subprocuradora-Geral Walkyria de Paula Ribeiro de Oliveira.
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as competéncias do Conselho de Controle de Atividades Financeiras (COAF) e
do BCB. Naquela oportunidade, a autora afirmou o que se segue:

Por fim, em resposta ao questionamento formulado pelo Denor, entende-
se que as instituidoras de arranjos de pagamento e as institui¢des de
pagamento que ja estavam em funcionamento na data de publicagdo das
Circulares n° 3.682 e n° 3.683, ambas de 2013, s se sujeitardo as atividades
supervisora e fiscalizadora exercidas pelo BCB ap6s a Autarquia expedir
a respectiva autorizagio para funcionamento, o que significa dizer que,
até esse momento, tais entidades devem observar as normas de PLD/FT
expedidas pelo Coaf, e nao pelo BCB.

23.  Entendo que o precedente nao conflita com a presente manifestagio.
Ao contrario, sdo pronunciamentos complementares.

24. A regra geral é que, apos a autorizagdo emitida pelo BCB, determinado
arranjo de pagamento estard sujeito a todo e qualquer comando normativo
inerente ao mercado, sendo passivel de supervisao e de imposi¢ao de penalidade.
Essa é a regra, sobre a qual se manifestou a parecerista, diante das normas vigentes
a época — Circulares n° 3.682 e 3.683, ambas de 2013 - e de seu caso concreto.

25. A presente manifestagdo, por sua vez, avanga no debate e afirma que,
com base no §2° do art. 15 da Lei n° 12.865, de 2013, o BCB tem competéncia
normativa para fixar regulamentos especificos também para os arranjos ainda
ndo formalmente autorizados, desde que as normas prevejam, explicitamente,
a submissao desses entes as regras de conformidade e de conduta ali impostas e
previamente divulgadas, garantindo, assim, a seguranca juridica e os principios
de direito punitivo consagrados.

26. Emvista dainterpretagao juridica do arcabougo legal vigente, portanto,
essa procuradoria especializada entendeu possivel a norma proposta pelo Deban,
recomendando, no entanto, ajustes na redagiao dos dispositivos sob analise,
conforme documento constante do anexo 2 ao presente parecer. A redagdo
final aprovada, assim, ao pretender atingir o espectro juridico de arranjos nao
autorizados, fixou regras claras, prazos definidos e as penalidades aplicaveis'’,

11 Registre-se que a efetiva aplicagio das penalidades cabiveis e definitivamente previstas no normativo editado dependem de
interpretagdo juridica ante eventual caso concreto que venha a surgir, devendo esta Procuradoria se manifestar a respeito
de cada uma das modalidades nesta ocasido.
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de forma a garantir a anterioridade e a transparéncia necessarias a seguranga
juridica dos entes regulados.

CONCLUSAO

27.  Ante o exposto, conclui-se que:

a) A competéncia do BCB para regular, supervisionar e aplicar
penalidades no mercado de arranjos de pagamento se estende
aos arranjos pendentes de autoriza¢ao, seja por forca do disposto
no §2° do art. 15 da Lei n° 12.865, de 2013, seja em razao da regra
hermenéutica segundo a qual, atribuindo-se determinado objetivo
a um o6rgio, devem-se presumir a ele outorgadas, também, as
competéncias instrumentais indispensaveis a consecugdo de dada
finalidade.

b) A supervisao e consequente aplicagao de penalidades aos arranjos
que ainda estdo com as autorizagdes pendentes de conclusdo exige a
edi¢do de regulamento que, expressa e previamente, fixe as condutas
e comandos dirigidos aos referidos arranjos, em homenagem aos
principios de direito punitivo e da seguranca juridica.

A consideracio de V.Sa.
VIVIANE NEVES CAETANO
Procuradora do Banco Central
Procuradoria Especializada de Consultoria em Regulagdo do Sistema Financeiro (PRNOR)

OAB/DF 20.523

(seguem despachos)
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De acordo com o bem fundamentado parecer da Dra. Viviane que traz com
precisdo a interpretacdo mais adequada da Lei n° 12.865, de 2013, donde se extrai
a possibilidade do BCB editar normas aplicaveis aos arranjos de pagamento,
e respectivos instituidores, antes mesmo da concessio da autorizagao de
funcionamento a cargo desta Autarquia. Como consequéncia, é-lhe permitido,
ainda, supervisionar e fiscalizar o devido cumprimento dessas regras, bem como
imputar as penalidades aplicaveis, em caso de descumprimento.

A Sra. Subprocuradora-Geral titular da CC1PG, em razdo da matéria.
DIANA LOUREIRO MACIEL DE MOURA
Procuradora-Chefe substituta
Procuradoria Especializada de Consultoria em Regulagdo do Sistema Financeiro (PRNOR)

OAB/AL 8.074

De acordo.

Ao Deban.

WALKYRIA DE PAULA RIBEIRO DE OLIVEIRA
Subprocuradora-Geral
Camara de Consultoria em Regulagdo e Supervisdo do Sistema Financeiro

OAB/DF 10.000

(seguem anexos)

286 Revista da PGBC — Brasilia—v. 11 —n. 1 —jun. 2017 — p. 275-304



Parecer Juridico 748/2016-BC/PGBC

Anexos:

Anexo 1 - Proposta original

v

BANCO C-NTRAL DO BERASIL

VOTO  /2016-BCE.DE DEDEZEMERO DE 2014

Assuntos de Polifica Monstaria — Propde 2 edigio d=
alteragies 3 Cironlar n° 3 682, d= 4 d= novembro d=
2013, srelativas 20 procssso de autorizagio ds
arranjos de passmento, 2 adog3o de medidas para
ignzldads de condigies entrs patticipantss do
afranja, & outros esclaecimentos.

Sanhor Presidente & Sanhores D4

A Lein®12865,d29 de ow tral do Brasil =
competenc:as de disciplinar os aranjos idas para promover a
competicio 2 2 inclus3o financeira na pres tos (ant 9°, incisos Te X
da referida 1=i) Traz, como prin ]
Pagamenta, 3 interaperahilidada, 3
030 discriminatorio aus servigose Es
de pagamento (art. 7°, incisos LT = 1T

53ri05 20 funciommento dos arranjes

2 Circolarn® 3.682, de 4 de novembm
&m relapu 303 31aNjos & 205 5205 institmidorss, bem
jos. Posteriorments, 2552 cinouler fod alerads
015, que, em seus dispositivos, traton da (i)
ambna dos aranjos gerantidos; (ii) centralizacio da
des entre participantes dos amranjos; (jii) abertura de
dz depasitos 2 vista 2 em contzs de pazamento pos-pazs
enu:aR,i 10 bilhdes; (w)mtamerabﬂ:dade Eniye aYanjos

& entzd, Zpds varizs interapdes com diversos atorss dessa industria —

: Sl 0s de pazementos, institnigdes de pagemento, 2ss0cizgies reprasentativa,
foruns de debate multirepresentativos, entre outros — verificon-se a necessidade de nova
interveng3o regnlataria, notademente com vistas 3 tomar operacionzis as fezras estabelecids o
arcabougo ja vigente, cuja implantagio associzda a0 procssso de autorizagio dos arranjos de
Pas=mento mostron-52 Mais morosa do que o antecipadao.

4 Wale dizer que a materizlizagdo efetiva dos dispositives qus j2 vigoram &
fundamentz] parz a efetivagio de um ambisnte competitivo, principslmeni parque diverss
institnigies que s¢ apresentam como novos entrantes enfrentam barreiras 2 entrada cojo
prolongamenta 0o tempo podera acanretar a inviabilidads econdmico-fimanceira desses entrantss,
inclusive com o desestimulo 3 entrada de novos participantes, perenizando um quadso de baixa
competigia no mercado.

5. Alem  dessas  medidas, 2 precisg  gealizar zlguns  esclarecimentas e
aperfeippamentos redacionais com vistas a dirimir duvidas de interpretagio apresentadas pelo
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e
BANCO C-NTRAL DO BRASIL

marcade ez zelar pelatransprenmae clareza nz aplicagio da norma A segnir, passo azbosixr o
que 52 propde, COM ZEUPIMaNto tematico.

1-PROCESSO DE AUTORIZACAO
1.1 - Transparéncia nos quesitos avalisdos no processo de autorizagio

6. O procssso de zutorizagio dos arranjos de pazamento pela BCB tem, entrs 52
abjetivos, estabelecer um ambiente para que o mercado de pagamentos de varejo brasileiro se
tome cada vez mais competitivo, inchsivo, seguro @ eficients, conforme pnnmpms estabelecidos
pe]aI.- n° 12.865, de 2013 Poressarmo 2 12z, pmced:tose sisemas necessmuspaa

1. Diessa maneira, nos tenmos minuta anexa,
que para a concess3a da autorizagio pa_lo Banco 4

adequag3o das r=zras @ procadimentos “am tese”,
de 0 aranjo seroperacionalizado de acordo com e3

8. Contudo goionalm=igy, = @rente embasado na
presen*apn do mta'esse pnhhcu a antannpn = Wiz cnmpemlendaa desde que
tais pendenmﬁ n3o coloquem em uscu o bom funSpams arranjo. Eventual autorizago
nessas mm‘hpoes estaria, ainda, 0noZrama, 2 ser aprovado pdo
BCB. com vistas a sanar tais p 3 B 52 situacao, Cito 0 procssso de
hqmdz;ao centralizada qu elos anranjos de pagamento, precisa que
sistemas espeaificos sejam d galvi prestador de sarvigo de compensagan e
liquidagio neutro sscolby i 2550 €552 quUe 2513 em andamento escapa 3
vontade do instituidor

9. endéncizs, proponho zinda emlinhacomo que 2
e faito no p instituigdes financeiras, que ¢ descumprimento do
COMPIomisso do Brasilpossa, inclusive, implicar o cancalamemo
da autorizacio, que tendido como medida punitiva, mas sim como decorrénci
natural do descumpri icionalidade que viabilizon a expedic3o da autorizagio com
pendancias

12 - Operacionalizacio de quesitos regulamentares, tipificacio e aplicacio de medidas
preventivas e punitivas

10. WVencido o prazo para adaptag3o dos reznlamentos d.osanzn]os. estabelecido pela
Circularn® 3.765, de 2015, percebe-se que o processo de autounpu dos amanjos tende a se
estender por um permdo d= tempo superior 20 inicialments antevisn, devido 2 complexidade
intrinseca do tema.

11. Essa quest3o tem especial relevancia no que tangs 3 necassidade de implantag
tempestiva de medidas importantes parz o alcance dos objetivos estabelecidos pela Lei n®
12 865,d=22013, tais como 2 zherura de gammpga em 3rranios fechados = a centralizecio dz
compensacio & da liquidacio de transagdes no ambito dos arranjos. Dessa forma, propaho
estabelecer prazos para promaover 2 implantagio dessas medidas zinda no decorrer do processo
de autorizagia.

Vaso 20153-BCE. 4=  do amosia de 100

70

1]

o,
{ 3
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12, Ainda com relagio 3 liquidag3o centralizada, a fim de ndo mmm sua
implantagio pelo mercado, proponho estabelecer prazo mais dilatado para mplmm;an de
Ppracessas relacionados com a compensagio e liquidagdo das operagdes de antecipacio ds
fecebiviis e de concess3o de crédito baseada na expectativa da fluxo financeiso decorrents d=
transagoss de pazamento no 2mbito do arranjo (o chamado “cradin fumaca™). Isso porquanta, de
um lado, tais processos n3o 530 essencizis para 0 inick da operagio da liquidacio centralizada e
por outro lado, devido a suas especificidades, demandam dessmvolvimentos de modulos
especificos &, consequentements, mais tempo para sus operacionalizagia.

13 Alem dissa, emﬁu:ngaodampmmmdas ides mencionadas para a promogin

Cargos de dtrepn

II - DISPOSITIVOS ADICIONAYS PARA WSTIMULO A AMBIENTE COM
IGUALDADEDE CONDIGOES

tem que atuar de forma neutra em relag3o a0s participantes, ndo
ig30 no arranjo em bensficio proprio ou d= ouwros participantes, em especial
mesmo 2rupd econdmico do instituidor

17. Aindz com relag3o 2 ignaldade de tratamento entrs participantss do amanjo,
proponho ainclusio de comando nosmativo (veja-s2 0 parazrafo unico no ant 29 da minus
amexa) estabelecendo que as regras & procedimentos que disdp]jnamainta‘upenhﬂi&de ente
participantss do mesmo amanjo vedem que participantss estipulem entre 5i: (i) tratamento
diferenciado; = (ji) tarifas oun outras formas de remuneracio. A medida tem o objetiva de evitr
situagdes em que participantes se utilizem de sz poder de mercado paz calocar em situagi
desvantajosa participantes de menos porte, prejudicando a competicao.

III - GERENCIAMENTO DE RISCOS FINANCEIROS, PARTICIPACAO E
VIGILANCIA: APERFEICOAMENTOS REDACIONAIS
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18. Com relagio 20 gerenciamento de riscos no 3mbito dos arranjos de pazzmento,
entendo necessario promover aperfeigoamentos, de modo 2 esclarecer algnmas modificagds
introduzidas pela Circularn®3.765,de 2015,

192 Primeiraments, sugiro zjustes redacionzisno ant 27 para deixar mais claro quais
arranjos de pagamento 530 atingidos por 2sse comando. Assim, devem atender o comando
aquslss arranjos que sstzbelecem obrizzgfes 2 s2us participantes com vistas 2 oferscer ao
usuario recebedor alzuma garantia de recebimento. Nesses casos, tais arranjos devem adow
MaCaN{5Mmos para serencizmento de risco compatveds com 25535 obrigagoes, 2lem de atendeem

205 12qUisitos regnlamentares.
qmto de risco
alcangando o

20. Alem disso, proponho tambem deixar claro qué
financeiro zbrange 2 chesada dos fundos 2 imstituicy
gerenciamento de eventual insolvéncia dessa instituigig e

21 Quanto 2 participag3o em arranjos, f32%e neCWiRario promiiEer aperfeigoamenio
narada;aoamal,pmdaxxclxoqnepcdancn 3 1 C aRi0 — &, partanio,
prestando servigos de pagamentos — aquelas institoi 3z i bicdes financeics

que, necsssitando de antorizag3a, ja st ran Mg 2N foi estabelecida e

s estabelecidos 20 resnlador pela Lei n° 12 865,
rats daredngao d.osparamemspmqneum

s quse astzs prec: ' custo regﬂmmu qumd.o Q amanjo mndaemupten.t&

V- CONCLUSAO
23, Emsintess, ¢ que propanho £

£ conferis maior transparéncia quanto 205 quesitos avaliados no processo de
autorizag2o dos arranjos de pagamento integrantss do SPB;

b. esnhele;e( prazos pafa 2 opmanahzagao de quesitos regu.lammm
relativos @ abertura da participagao em aranjos fechado e 3 compensagao =
liquidag3a centralizadas,

c rzznlamentas 2 aplicag3o e a tipificagio de medidas preventivas 2 punitivas
&m 50 de descumprimento das medidas relativas 20 item b;

d inclyis dispositivos destinados a propiciar ambiente com ignaldade de
condigdes entrs participantes do arranjo;
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e aprimagas a redag3o de dispositivos relativos 20 gerenciamento de riscos
financeiros & participag3o de modo a conferir-lhes maior clareza;
f £2v02ar a radugio dos pardmetros para que wm arranjo inteers o SPB.
24 E 0 que submsto 3 aprovagio de V. Exas_ juntaments com 2 minuta de ciscula
&m anexa, com men vota favoravel, com base no ant. 12, inciso XXV, c/'coant 13, inciso XL e,

e art 19, inciso XV, todos do Regimento Intemo, para deliberacio desse Colegiado, na forma do
art 11, inciso VI, 2linea “o”, item 1, também do Regimento Intemo.

Reinaldo Le Grazis
Diretor de Paliti :

Anszpn L

1015-BCE. &= doagosind=10M
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CIRCULARN® DE DEDEZEMERODE2016

Altera 2 Circolar n° 3682, d2 4 de novembro de
2013, que disciplina a aplicagao de dispositivas
regnlamentarss durante 0 processode sutorizagd de
arranjos @ da outras providéncias.

A Diretoria Colegizda do Banco Central do Brasil, em s2ss30 realizads em xxx de
dezembro d= 2016, com baseno d:spnstc nos arts 9° inciso L e 15daLein® 12865,de 9 de
outubro d22013, 202 Resolug3o n® 4 282,424 denov

RESOLVE:

Art 1° O Remlamento 2nexo 3
D553 3 vigorar com 3s segnintes aleraghes:

“Art 5° Na execugio de s ivi s titus 2 anranjo de pagamanto
deve atnar de forma gentra, de ! ilizar d2 suz posigio para:

2) abter vantassm <o 5i0n para paricipant do amanjo; m

b) prejudi ipantes do arranjo.” (NK)

ida pelo Banco Central do Brasil, para
msutmgues de pazamento, 0u para prastar servigosde
itnigdes financeirzs, ressalvadas:

2530 de autorizagio de que trata 0 inciso I,

" (NR)

§1° O Banco Central do Brasil, durante 0 processo de autorizagio, pudaa
convocar entrevistas técmicas, realizar inspeghes ou solicitar quaisquer
documsntos e informagdes adicionais que Ju.lgar necessanios para evidencixr a
capacidade de o instituidor do arranjo de cumprir sen objeto social, considerados
03 25PECtos 18nio-0peracionzis, 0rZanizacionzis, administrativos e financsiros.

§ 2° A autorizagio de que trata o caput esta condicionada a verificagio, pdo
Banco Central do Brasil, da capacidade de o amanjo ser operacionalizado em
conformidade com as r2gras e procedimentos por ele estabelacidos.
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§3° O Banco Central do Brasil, considerando as ciscunstincias de cada caso
concreto, poders dispensar, excepcionalments @ diants de interssse publico
devidamente justificado, 0 cumprimento integral da condigdo prevista no §1°
desde que ssjz apresentado cronogram: de implantagdo parz as deficisncias
encontradas, a ser aprovado pelo Banco Central do Bsasil, & subscrito
COMmpromisso de comprimento dos prazos nele indicados.

§4° O descumprimento injustificado do cronograma de que tratz 0 §2° podes
implicar:

I - a aplicagio de madidas preventivas de que trata
novembro 2014; ou

n°3.735,d227de

11 - o cancelamento da antorizagio ™ (NF)

funcionzmenta que n30 52 enquadem
caput do art 13 devem adotar 25 seznints
pamcapapn 123585 a11an;jos de pasmenm,

tral do Brasil 2 a qualquer legitimo intersssado am
do armamjo, ate 17 de feversiro d2 2017:

eragies nos regnlamentos & demais documentos vigentes que
contemplem o5 criterios e as condigies minimas de participag3o;

b) o3 contratos 2 toda 2 documentagdo necessaniz, inclusive relativaa
questdes procadimentsis  tacnologicas, para tomar-52 participants;

) 05 pfucedjmemos d= homologag3o para novos participantes, com as
etapas @ 05 Prazos maximos para manifestacio do instituidor do arranjo a cada
etapa.

TI - estar apto a iniciar 05 procedimentos homologatarias de que trata o inciso
anterior ate 24 de margo de 2017, sam prejmzo dos procedimentos
homalogztarios j2 em curso 03 data d= publicag3o destz circular ™ (NR)

Circelas o __ de de da 101
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“Art 24-B Os instimidores de amranjos de pazTann abrangidos palo CapituloVI

dests Regnlamento devem implantar 3 compensagio e 2 liquidag3o centralizada,
dequstrata g ant 26, at2 4 de setembro d2 2017,

§ 1° A determinacio constnte no caput n3o abrangs o disposto no § 3° doart. 26,
cuja implantagio deve ocorerate 3 demargo d2 20187 (NR)

“Art. 24-C Para fim do disposto na Circularn® 3.735, de 27 de novembro 2014,
enquadram-s2 00MO 5PECtos Operacimais minimos para atendimento a0 disposio
na regnlamentacio em vigos, 3 implantagio da estrutura aberta de participagio &
da compensacio & liquidacio centralizada nrazos definidos nos artizns M-A

224-B7(NR)

“Ast. 24-D O descumprimento do 4-3. 52 prejum
de eventual aplicacio de madi = F rn®3735,d
27 de novembro 2014, suje™ o iNgui : mn de ymto ECH
administradores ¢ 05 merig Sk, e tarios 0 contratuais, 35
seznintes penzlidades:

de pagamenta, institnigies financeiras,
e dmz u:stmuwei autorizadas a funcionar pelo

n‘_ica de ]jqu:‘dea ou de a'édiw asaus pmic'gmes. com vi:ns 3 assequex
macanismos de contang3o de falha entrs participantss, naﬁmm 2 na extens®d
aprovadas pelo Banco Central do Brasil

§ 1° Os mecanismos de que trata o caput devem contemplar a s=stio centralizada
dos riscos de liquidez e de cradito, tendo em vistza sezumang, 3 eficiénciado
arfanjo, 255im C0mo 2 Zarantia de competigio na participagio.

§ 2° Os mecanismos de que trata o caput podem se utilizar das s2pras ¢ dos
procedimentos pafa tratamento dessas falhas ja definidos no remnlamento do
sistema de compensagio e de lignidagio estabelecido no amanjo.

et Crcu g 3¢ a L 3
7 Wawo 01-BCE.&: & amocwnde20M
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§ 3° O gerenciamento das falhas de que trata o caput deve se estender ats a
liquidac3o das transagdes com 2 instituigio domicllio sscolhida pelo usuaria
racebedor, n30 sendo de responsabilidads do arranjo Zarantic 3 higidez financein
da institnigio domiclio.” (NR)
Paragrafo unico. As regras 2 0s procadimentos de que trat o caput devem vadar

) estipulagdo, por participantss, de tratamento diferenciado, sejz els mais
vantzjoso ou mais desvantajoso, 2 outros particip !

b) estabelecimento, entre participantes, de o
que N30 335 Sxpessaments previstas
estipnlado na art 17, inciso XTIV, dest

Art 2° Esta Circular entra em vigor
Arnt 3° Ficarevogado o § 2° 2°da

2013.

4 Circalar o __, de de da 201¢
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Anexo 2 - Proposta enviada a DC

VOTO  /2016-BCB.DE DE DEZEMBRO DE 2016

Assuntos de Politica Monetaria — Propde a adigio de
Ihuu;iesi(iiluﬂuu'3,63lde4demankode
2013, melativas ao processo de autorizacdo de
mmosd:pagunaﬁ,na&andemﬂhﬂnsm
igualdade de comdigOes emtre participantes do
arranjo, e outros esclarecimentos.

Senhor Presidente e Senhores Diretores,

A Lei n° 12,865, de 9 de outubro de 2013, atribui a0 Banco Central do Brasil
MEcmm&mmmume&MMhspm
wmacomﬂmeamﬁmaumdemhpam(m?
incisos I e X, da referida Lei) Traz, como principios a serem observados pelos amamjos e
lmmn;oadeptgammn a interoperabilidade. a solidez e a seguranca dos amamjos de
pagamento, 0 acesso nao discriminatorio a0s servigos e as infraestruturas necessarios ao
funcionamento dos amanjos de pagamento (art. 7°, incisos I I e IIT).

Tendnpchneessﬁmnnpms,ﬁledmdnﬁmﬂnn 3.682, de 4 de novembro
622013 mwﬂmuwr&;&mwemsmmm
mmdmup]mao mhm&smhmsn&uﬂxﬁl
alterada pela Circular * 3.765, de 25 de setembro de 2015, que. em seus dispositivos, tratou
(1}oa:nl:u;lo|hgnu&nscnmmhmdnsmmosm (n)ommhu;udl
compensacdo e da liquidacdo das obrigagdes entre participantes dos arranjos: (iii) abertura de
amranjos fachados baseados em contas de depésitos A vista e em contas de pagamento pos-pagas
mpwhmmhemﬁsumammmmmpmmme
aanjos de pagamento; e, ainda, adion a reducdo dos limites que caracterizam o5 arranjos
integrantes do Sistema de Pagamentos Brasileiro (SPB).

3 Desde entdo, apos varias inferagdes com diversos atores dessa industria —
instituidores de amanjos de pagamentos, instituicoes de pagamento, associag0es representativas,
fmmdedebmmﬂmmm entre outros — werificou-se a necessidade de nova
luumngnhmmdmmmmnmupmmmnsummwmﬁnm
arcabougo ja vigente, cuja implantacao associada ao processo de autorizacao dos amamjos de
pagamento mosirog-s: mais morosa do que o antecipado.

e me“ammmﬁmhﬁmmnwe
ﬁn&mﬂmieiulmdemmm porque diversas
mmmm:mmthnumamnﬂango
pmhngammmmpopﬂmmmrammmmt&ﬁmwndaﬁm
inchusive com o desestinmulo a entrada de noves participamtes, perenizando um quadro de baixa

competicdo no mercado.

5 Além dessas medidas, & preciso realizar alguns esclarecimentos e
aperfeicoamentos redacionais com vistas a dinmir dividas de imterpretacdo apresentadas pelo
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mﬂeaﬂﬂpﬂammechmnmhmdlm A seguir, passo a abordar o
Que se propde, COm AETUpamento tematico

I- FROCESSO DE AUTORIZACAO
L1 - Tramsparéncia mos quesitos avaliades no processo de antorizagio

6. O processo de autorizagdo dos aranjos de pagamento pelo BCB tem, entre seus
objetivos, estabelecer um ambiente para que o mercado de pagamentos de varejo brasileiro se
tome cada vez mais competitivo, inchusivo, seguro e eficients, cufnmpnnnpuunbdmdns
pela Lei n° 12,865, de 2013. Por essa razao, as regras, procedimentos e sistemas nacessarios paa
viabilizar esse ambiente — vale dizer, 05 amanjos devidamente ajustados a0 quadro normativo —

devem estar operacionalizaveis quando da expedicao das respectivas autorizagdes.

7. Dssammmdammmmmmm
mmmnmmhmp&%%&ﬂnﬂmbﬂna
verificacdo da adequacdo das regras e procedimentos “em tese”, mas tambem deve ser verificada
acqnudid:deommonupunmtxmdocmemmgmemm
tendo em vista a necessidade de se avaliar o cumprimento de todo 0 marco normativo.

-3 Contudo, propomho que, excepcionalmente, e devidamente embasado ma
mmdumuwbbmammmpommmedlﬁmm desd!me
mspmdmasnmmhqnan-nscoobomﬂuumdommo Eventual autorizacac
mmmmmmmam&mmamwm
BCB, com vistas a sanar fais pendéncias. Como exemplo dessa situacdo, cito o processo de
hmmcmhndnmpmwmhmm“jm&mgmm precisa que
mmmmmmmm&wﬂwe
liquidac3o neutro escolhido pelo instituidor, processo esse que est3 em andamento e escapa a
vontade do instituidor.

9. Nmmcschmn;mmmpudmms,pmpmhnmmh,anhnhmmoqm]a
¢ feito no processo de awtorizacdo das instirnicoes financeiras, que o descumprimento do
compramisso acertado com o Banco Central do Brasil possa, inchusive, implicar o cancelamento
da autorizag3o, qnem«hvessmdﬂnmmdndapma.mcmdm
matural do descumprimento da condicionalidada que viabilizou a expedigdo da autorizacdo com
pendéncias.

- Operacionalizagio de quesitos regulamentares, tipificagio e aplicagio de medidas
preventivas e punifivas

10 Vencido o prazo para adaptacio dos regulamentos dos  arranjos, estabelecido pela
Circular n* 3.765, de 2015, mmom&mhmman
estender por um periodo de tempo superior 20 inicialments antevisto, devido a complexidade
mirinseca do tema.

11. Essa questao tem especial relevancia no que tange a necessidade de implantacdo
demstdasmmaumpmoakmdosobmmsﬂbdendnspdalmn

12865, de 2013, msmmaibemndew arranjos fechados e a centralizacdo da
compensacdo e da liquidacio de transacoes no ambito dos amramjos. Dessa forma, proponko

Vo  2016-BCB, de e desemizo ds 2016 @
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estabelecer prazos para promover 2 implantac3o dessas medidas ainda no decarrer do processo
de autorizagao.

12. Am(hcmrekmahqndﬂ;m:ﬂlﬁihﬂdl.aﬁm&mnnpﬂm
implantacdo pelo mercado, proponbo estabelecer prazo mais dilatado para mp]nla;mde
processos relacionados com a compensacio e liquidacdo das mmm_
zcebiveds @ de copgecsdo de crédito baseada na expectativa de fluxo financeiro decorrente das
mmoshmgammnmmbmdnimp(om “redito fiumaca™). Issopm[mo,de
mm.mmemmmmumom&mbhmmcmmg
pammlndn dﬂﬂnnmﬂsemﬁd&x«hﬂdﬂmdﬁmw&h’mﬁm modulos

especificos e, consequentements, mais tSmpo para sua operacionalizacdo.

13. Mm@nmﬁmmhwhmmmam
de uma maior concoméncia no mercado, plﬁmdnesc]nacuqlnmdemmpmm

desses prazos, se injustificados, podem ensejar a aplicacdo das medidas preventivas de que trata
a Circular 0° 3.733, &17demumbm&1014

14. Puﬁm.ecnmplmnapossﬂ!m&aphmn&mddas
mmpupnﬂmuemhﬂmmﬁpmahdﬂumhmusmmm&mqne
respectivos administradores, musod!dsumpnmmdosm&mplmh;mdasm
qndasdeqlmssem © pagamento de multas e a inabilitagdo temporaria para o exercicio de
cargos de diracio

I - DISPOSITIVOS ADICIONAIS PARA ESTIMULO A AMBIENTE COM
IGUALDADE DE CONDICOES

15. Amhmmhmﬂm&mhw:mrﬂxn
205 SeUs participantes, ja prmﬂemmpnlnuﬁ;mnammnmot!mwm
mambmndexgnhhde&cmdxnes&compem;nedemahﬂmxb-sea
determinagio legal de estimulo  concomréncia.

16. Nio obstante essa exigéncia regulamentar, constata-se a existéncia de instiruidores
demmos&pmmabammmumwecmmudepumsdo
amanjo, coexistindo com outros participantes nio pertencentes ao grapo. Esse cenario pode gerar
MMMpl:quummnndﬂdnmmbelmmgnsdemwmm
mgmmmmmmdﬂmmﬁmmpﬂ.
art. 5° que o instituidor tem que atuar de forma neutra em relacdo acs participantes, ndo
m&mmmmmomMnmm&mmmimm
aqueles pertencentes a0 mesmo Zrupo econdmico do institzidor.

17. Mcmm;nam&ummmmdnmn
pﬂpnnhnamchm&mmhmm(wp-seomﬁmumm 20 da minuta
anexa) estabelecendo que as regras e procedimentos que disciplinam a interoperabilidade entre
pimﬂpmlsdumanomnjovehnqmp\tmm estipulem entre si (I) tratamento
diferenciado; e (i) tarifas ou outras formas de remuneragio. Amadldamoobjenmdemnr
sﬂxmmqmpﬂnpaﬁﬁuﬂmhsmpnﬂn&mﬂopmcﬂxxmsﬂxn
desvantajesa participantes de menor porte, prejudicando a competigao.
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VICILANCLA: APERFEICOAMENTOS REDACIONAIS

18. Cmmmmmo&msmmmdosmu&w
entendo pecessarie promover aperfeiCoamentos, de modo a esclarecer alpumas modificaces
mtroduzidas pela Circular n® 3.765, de 2015.

’ II - GERENCIAMENTO DE RISCOS FINANCEIROS E. PARTICIPACAO—E

19. Primeiramente, sugiro ajustes redacionais no art. 27 para deixar mais claro quais
ms&mnm@dﬁspcmmmm Assim  devem atender o comando
aqueles aranjos que estabelecem obrigag0es a seus participantes com vistas a oferecer ao
wsuirio recebedor alpuma garantia de recebimento. Nesses cases. fais armanjos devem adotar
mecanismos para gerenciamento de risco compativeis com essas obrizagoes, além de atenderem
205 raquisitos regulamentares.

. mmmmmdnnqmogmmdemm
mmammmm-mmmwn
gerenciamento de eventual insolvéncia dessa instituigdo (§ 37).

il . Mam-mg@emmgmwxwﬂgﬂm

HMMW&WMMBMM&IMDMMM
anqupmﬂm&nﬂhmcmmmcmommaﬁmﬂun 3.683,
de 4 de novembro de 2013, que trata do processo de autorizagdo de instituigdes de pagamento e,
ainda, da autorizacio de instituicdes financeiras a prestar servicos de pagamento naqueles casos
em que tal autorizag 3o ndo esta dispensada.

IV - PARAMETROS PARA DEFINICAO DE ARRANJOS INTEGRANTES DO SFB

n Por fim, conskierando 0s objetivos estabelecidos 20 regulador pela Lei n® 12.865,
de 2013, sugiro a revogagdo do dispositivo que trata da redugio dos pardmetros para que um
amanjo infegre o SPE, nmgmmquosmmmnﬁumm
mmhmmmqmmmmnxommmlﬁmnmdnmwde
p@mhmammmm;pmmodmhm&mm
Sem que estas precisem arcar com o custo regulatorio quando o arranjo ainda é incipiente.

V-CONCLUSAO

3. Em sintese, 0 que proponho &
a  conferir major fransparéncia quanto aos quesitos avaliados no processo de autorizagao dos
amanjos de pagamento integrantes do SPB;

b. embdacupnmspmupumahmodequ&mmgﬂimulm“m
da participaco em arranjos fechados e a compensagdo e Liquidacdo centralizadas;

¢ regulamentar a aplicacdo e a tipificacdo de medidas preventivas e punitivas em caso de
descumprimento das medidas relativas ao item “b™;

Vo 2016808 .d& dodesendwods 2016 g_
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d  incluir dispositives destinades a propiciar ambiente com igualdade de condi¢fes enme
participantes do arranjo;

e mamﬂmﬁﬁmmrﬂmmmhmﬁnﬂse
participacdo de modo a conferir-lhes maior clareza;

f  revogar aredugdo dos parametros para que um arranjo integre o SPB.

24 quuenﬂmglnami;mﬂev.ﬁus juntamente com a mimuta de circular em
anexo, com meu voto favoravel, com base po art. 12, inciso XXV, o/c o art. 13, inciso XII, e no
art 19, inciso XV, todos do Regimento Interno, para deliberacio desse Colegiado, na forma do
art 11, incise VL alinea “o”, item 1, também do Regimento Interno.

Beinaldo Le Grazie
Diretor de Poliica Monetaria

o
— Voo  20163CE & de dessesbro de 2016
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CIRCULARN" .DE DEDEZEMBRO DE 2016

Altera 3o Regulamento anexo i Circular n° 3 682, de
4demmhode!01‘ qngdscmlna
) & &

A Diretoria Colegiada do Banco Central do Brasil. em sessdo realizada em  de
dezembro de 2016, com base no disposto nos ants. 9°, inciso L e 15 da Lei n® 12.865, de 9 de
outubro de 2013, e na Resohago n° 4282, de 4 de novembro de 2013,

RESOLVE:

Am. 1° thhmnma&mlnn‘]dﬂ de 4 de novembro de 2013,
passa a Vigorar com as seguintes alteracdes:

“Art. 5* Na execugdo de suas atividades, o instituidor de amamjo de
pagmnmdnemdzﬂmmmd:mdnlmsemdem

posicio para:

I - obter vantagem competitiva indevida para si ou pam participante do
amanjo; ou

11 - prejudicar a concorréncia entre os participantes do aranjo.” (NR)

“Am. 13.
I - possuir autorizagao, mncadﬂapeloBmCmnldansﬂ,pul

fmdomm.m-odemsm;oesdemm ou para prestar
servicos de pagamento, no caso de instituiges financeiras, ressalvadas:

O S P S
b) disposiges especificas que regem a prestacio de servicos de pagamento

pelas nstituig des depaymm institnigdes financeiras até o encerramento
do processo de autorizacio de que trafa o inciso It

" (NR)

“Am. 16.
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§1'03moCmﬂdansLMomwd!ammpodm
convocar entrevistas tecnicas, mhmmmmsd:ﬂnmsqnﬂ
documentos e informacdes adicionais que julgar necessarios para evidenciar
amm&ommmdﬂdomodemmomm],
considerados o5  aspectos  tecmico-operaciomais, oIgamizacionais,
administrativos e financeiros.

§r Aalmm;udequzmoapltenicoudidmmimﬁﬁaﬁo.

pelo Banco Central do Brasil da capacidade de o amamjo ser
umahndn-muimnﬂuhcnmasmgusempueh

§3 OBmCmthusl.cmdmnbummécxh

Central do Brasil, e subscrito compromisso de cumprimento dos prazos nele
mdicados.

§ 4° O descumprimento injustificado do cronograma de que trata o § 3°
podera implicar:

1-a aplicagdo de medidas preventivas de que trata a Carcular n® 3.733, de 27
de novembro 2014; ou

1I - o cancelamento da autorizagdo.” (NR)

“Art. 21

§ 1* Entre outras informagdes e documentos de que trata o caput, o Banco
Central do Brasil podera requerer:

I - estatisticas relativas a utilizacio do servigo de pagamento disciplinade
pelo arranjo;

1 - relag o de participantes e atividades por eles desempenhadas;

I - rezistros de fraudes;

IV - registros de resolucdo de disputas; e

V - relatorios de auditoria.

§2'OBancoCaﬂnlthnsil.mdamgﬂama.poh’am
mformagdes aos participantes de amamjos depagmemo sobre o
funcionamento desses amamjos € a amAgA0 de seus respectivos
mstituidores.” (NE)

Corcular o” .0 de demendwo ds 2016 _—_—
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III - inabilitacdo temporaria. (NR)

“Art. 27. Dsm:n;os&pagamem estabelecem regras e
procedimentos que gerem misco de llpm ou de cedifo a seus
mm:mmaumummb«hratqmdu
transagdes aceitas, Mmm&mu&ﬂhm
pmmmﬁmemmmmsmbmcmu

§ 1° Os mecanismos de que trata o caput devem contemplar a gestio
centralizada dos riscos de liquidez e de credito, mdo-msnamg.ln;l,
a eficiéncia do amamjo, assim como a garamtia de competicio ma
ww“ ”.

5§ Os&qDMQupItpodmsewh:zMugnsedus

puamndesmfﬂhugadeﬁmdmmmgﬂmdn
sistema de compensacao e de liguidag3o estabelecido no ammanjo.

§3° Ogmmmm&qumomtdmseeudzma
hthgmduﬂm&mammmdmnhucmmm
recebedor, nido sendo de respomsabilidade do amanjo garamtir a higidez
financeira da instituic3o domicilio.”™ (NB)

“An. 9.

Paragrafo umico. As regras e 05 procadimentos de que trata o capat devem

I - a estipulacdo, por participantes, de tratamento diferenciado, seja ele mais
vantajoso ou mais desvantajoso, a outros participantes do amanjo; e
O-0 Enbehnm entre plrﬁl:ipam de outras formas de tarifa ou

mmwasm mngu]mdomo.
conforme estipulado no art. 17, inciso XIV, deste Regulamento ™ (NE)

Coroular 0 L8 dsdemendieo ds 2016 /
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Art. 2* Esta Circular entra em vigor na data de sua publicagdo.

Art. 3* Fica revogado o § 2° do art. 2° da Circular o° 3.682, de 4 de novembro de
2013.

Reinaldo Le Grazi
Di de Politica Monetiri

3 Corcalar 8° .d& dodessmbro de 2016
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Parecer que examina proposta de resolu¢ao do Conselho Monetario Nacional,
dispondo sobre o financiamento do saldo devedor da fatura de cartdo de
crédito e de demais instrumentos de pagamento pos-pago.

Murilo Santos Ramos

Procurador do Banco Central

Alexandre Forte Maia

Procurador-Chefe

Eliane Coelho Mendonga

Subprocuradora-Geral Substituta

Leonardo de Oliveira Gongalves

Procurador-Geral Adjunto Substituto do Banco Central

Cristiano de Oliveira Lopes Cozer

Procurador-Geral do Banco Central






Parecer Juridico 788/2016-BC/PGBC

Parecer Juridico 788/2016-BC/PGBC Brasilia, 30 de dezembro de 2016.
S/Proc

Ementa: Consultoria em Regula¢do do Sistema Financeiro. Minuta
de ato normativo (resolucdo). Proposta que visa a dispor sobre o
financiamento do saldo devedor da fatura de cartdo de crédito e de
demais instrumentos de pagamento pos-pago. Limitagdo a utilizag¢do do
crédito rotativo para pagamento de valores decorrentes de operagoes
com cartdo de crédito. Possibilidade juridica da proposta.

Senhor Procurador-Chefe,

ASSUNTO

Trata-se de minuta de ato normativo (resolu¢io), apresentada pelo Sr. Diretor
de Regulagao, que tem por objetivo dispor sobre o financiamento do saldo
devedor da fatura de cartao de crédito e de demais instrumentos de pagamento
pos-pagos.

2. Em sintese, a proposi¢dao determina que o saldo devedor da fatura de
cartdo de crédito e de demais instrumentos de pagamento pos-pagos, quando
ndo liquidado integralmente no vencimento, somente podera ser objeto de
financiamento na modalidade de crédito rotativo até o vencimento da fatura
subsequente (art. 1°). Apos esse prazo — cerca de 30 dias, estima-se —, o saldo
devedor poderd ser financiado mediante linha de crédito para pagamento
parcelado, desde que em condi¢gdes mais vantajosas para o cliente em relagao
aquelas praticadas na modalidade de crédito rotativo, inclusive no atinente a
cobrancga de encargos financeiros (art. 2°).

3. A minuta também prevé que valores objeto de financiamento
mediante linha de crédito para pagamento parcelado deverdo ser considerados
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nos processos de avaliacdo de risco de crédito, inclusive quanto a definigdo dos
limites de crédito de cartdes e demais instrumentos de pagamento pds-pagos
(art. 3°); além disso, veda-se que tais valores sejam refinanciados na modalidade
de crédito rotativo (art. 20, § 2°).

4. Em seu art. 4°, a proposi¢do excepciona sua aplicabilidade aos cartdes
de crédito e demais instrumentos de pagamento pds-pagos cujos contratos
prevejam pagamento das faturas mediante consignacao em folha de pagamento.

5. A minuta de resolu¢ao ainda dispde que o Banco Central do Brasil
(BCB) monitorard a implementagdo das disposi¢des nela contidas, podendo
propor ao Conselho Monetario Nacional (CMN) adequado tratamento
normativo para situagdes excepcionais, observada a diretriz de oferecimento de
condi¢des mais vantajosas para o cliente (art. 5°).

6.  Por fim, propde-se que o ato normativo entre em vigor em 3 de abril de
2017 (art. 6°).

7. E o relatério. Passa-se a opinar.

APRECIACAO

8.  Acompeténciado CMN pararegulamentar a presente matéria encontra
respaldo no art. 4°, incisos VI e VIII, da Lei n° 4.595, de 31 de dezembro de 1964.
Tais normas, devidamente citadas no preambulo da minuta de resolugdo enviada
para andlise, possuem o seguinte teor:

“Art. 4° Compete ao Conselho Monetdrio Nacional, segundo diretrizes
estabelecidas pelo Presidente da Repuiblica:

(..)

VI - Disciplinar o crédito em todas as suas modalidades e as operagoes
crediticias em todas as suas formas, inclusive aceites, avais e prestagoes de
quaisquer garantias por parte das instituicoes financeiras;

(..)

VIII - Regular a constituigdo, funcionamento e fiscalizagio dos que
exercerem atividades subordinadas a esta lei, bem como a aplicagdo das
penalidades previstas;

)
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9. Outrossim, a iniciativa de sugestdo normativa pelo Sr. Diretor de

Regulagdo, com submissio da proposta a Diretoria Colegiada e posterior

encaminhamento ao CMN, encontra respaldo no Regimento Interno do BCBI,

notadamente em seus arts. 11, inciso V, alinea “c”2, 13, inciso XIII3, e 20, inciso [V4.

10. Poder-se-ia cogitar que o presente ato normativo diria respeito a

arranjos que integram o Sistema de Pagamentos Brasileiro (SPB), a ensejar, por

conseguinte, a competéncia do BCB para regulamentar a matéria, nos termos do
que estabelecem os arts. 9°° e 15° da Lei n° 12.865, de 9 de outubro de 2013.

1
2

Divulgado como anexo a Portaria n° 84.287, de 27 de fevereiro 2015.

“Art. 11. Compete a Diretoria Colegiada:

()

V — aprovar para encaminhamento ao CMN:

()
¢) propostas de regulamentagao aplicavel a instituigées financeiras e demais institui¢ées autorizadas a funcionar pelo
Banco Central, bem como a operagédes praticadas nos mercados financeiro e de capitais, relativas as competéncias
daquele Conselho; (...)".

“Art. 13. Sdo atribui¢ées dos Diretores, nas respectivas dreas de atuagdo:

()
XIII - aprovar e submeter a consideragao do Presidente ou da Diretoria Colegiada, conforme aplicavel, anteprojetos de
lei, minutas de medidas provisorias, de decretos, de regulamentos e atos da espécie elaborados no Banco Central; (...)".
“Art. 20. Sdo atribui¢ées do Diretor de Regulagdo:

()

1V — responder pelos assuntos relativos a darea de regulagdo do SFN, do mercado de cambio e de capitais internacionais
e do sistema de consaorcios; (...)"

“Art. 9° Compete ao Banco Central do Brasil, conforme diretrizes estabelecidas pelo Conselho Monetdrio Nacional:

I — disciplinar os arranjos de pagamento;

II — disciplinar a constitui¢do, o funcionamento e a fiscaliza¢do das instituicoes de pagamento, bem como a
descontinuidade na prestagdo de seus servigos;

II — limitar o objeto social de institui¢ées de pagamento,

IV — autorizar a institui¢do de arranjos de pagamento no Pais;

V — autorizar constitui¢do, funcionamento, transferéncia de controle, fusdo, cisdo e incorporagdo de institui¢do de
pagamento, inclusive quando envolver participagdo de pessoa fisica ou juridica ndo residente;

VI — estabelecer condigdes e autorizar a posse e o exercicio de cargos em orgaos estatutdrios e contratuais em institui¢do
de pagamento,

VII — exercer vigilancia sobre os arranjos de pagamento e aplicar as sangdes cabiveis;

VIII - supervisionar as institui¢oes de pagamento e aplicar as sangdes cabiveis;

IX — adotar medidas preventivas, com o objetivo de assegurar solidez, eficiéncia e regular funcionamento dos arranjos
de pagamento e das institui¢oes de pagamento, podendo, inclusive:

a) estabelecer limites operacionais minimos;

b) fixar regras de operagdo, de gerenciamento de riscos, de controles internos e de governanga, inclusive quanto ao
controle societdrio e aos mecanismos para assegurar a autonomia deliberativa dos orgaos de dire¢do e de controle; e
¢) limitar ou suspender a venda de produtos, a prestagdo de servi¢os de pagamento e a utiliza¢do de modalidades
operacionais;
X — adotar medidas para promover competi¢do, inclusdo financeira e transparéncia na prestagdo de servigos de
pagamentos;
XI — cancelar, de oficio ou a pedido, as autorizagdes de que tratam os incisos 1V, Ve VI do caput;

XII — coordenar e controlar os arranjos de pa to e as atividades das institui¢es de pagamento,

XIII — disciplinar a cobranga de tarifas, comissées e qualquer outra forma de remuneragdo referentes a servigos de
pagamento, inclusive entre integrantes do mesmo arranjo de pagamento; e

XIV — dispor sobre as formas de aplicagdo dos recursos registrados em conta de pagamento.”

“Art. 15. E o Banco Central do Brasil autorizado a baixar as normas e instrugées necessdrias ao seu cumprimento.

§ 1° No prazo de 180 (cento e oitenta) dias, o Banco Central do Brasil, tendo em vista diretrizes estabelecidas pelo
Conselho Monetario Nacional, definira as condigdes minimas para prestacdo dos servigos de que trata esta Lei.
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11. Entretanto, embora a proposta tangencie, reflexamente, questdes
relacionadas a arranjos integrantes do SPB, quer-nos parecer que ela cuida,
eminentemente, de crédito e operagdo crediticia, de modo a reivindicar nao
a competéncia normativa do BCB prevista na Lei n° 12.865, de 2013, mas a
do CMN, estabelecida na Lei n° 4.595, de 1964. Tal conclusao ¢ extraida do
proprio conteudo da minuta de resolugdo, que contém normas referentes ao
financiamento do saldo devedor da fatura de cartdo de crédito e de demais
instrumentos de pagamento pos-pagos, definindo, nesse contexto, que tal saldo
somente podera ser objeto de financiamento na modalidade de crédito rotativo
por determinado periodo (art. 1°), findo o qual o débito remanescente podera ser
financiado mediante linha de crédito para pagamento parcelado (art. 2°).

12.  Por outro lado, o art. 3° da minuta poderia suscitar davidas quanto
a competéncia do CMN para dispor sobre a regra nele contida. De fato, ao
estabelecer que “os valores objeto de financiamento nos termos do art. 2° devem
ser considerados nos processos de avalia¢do de risco de crédito, inclusive quanto
a defini¢do dos limites de crédito de cartdes de crédito e de demais instrumentos
de pagamento pos-pagos’, poder-se-ia concluir que a parte final do dispositivo
cuidaria de regra de competéncia normativa desta autarquia, estabelecida na Lei
n° 12.865, de 2013, na medida em que o limite de crédito de cartdes e demais
instrumentos de pagamento pds-pagos ¢ fixado pelas instituicdes de pagamento,
integrantes do SPB.

13.  Todavia, a primeira parte do art. 3° — que faz referéncia aos processos
de avaliagao de risco de crédito —, somada ao contexto normativo em que a regra
sera inserida, indicam que o dispositivo em tela esta estreitamente relacionado a
disciplina do crédito e das operagoes crediticias, em seu sentido amplo, de modo
que a atribui¢do do CMN para regulamentar a matéria estaria respaldada no ja
citado art. 4°, inciso VI, da Lei n° 4.595, de 1964.

14. Ressalte-se que a regra contida no art. 3° sub examine tem como
preocupacao a identificacao do perfil de risco do cliente, o que, ao viabilizar
o adequado monitoramento do risco de crédito da contraparte, guarda relagao
com o regular funcionamento das instituicdes financeiras - e, consequentemente,

§ 2° E o Banco Central do Brasil autorizado a estabelecer, para os arranjos de pagamento, os instituidores de arranjo
de pagamento e as instituigdes de pagamento ja em funcionamento, prazos para adequagdo as disposi¢des desta Lei, as
normas por ele estabelecidas e as diretrizes do Conselho Monetario Nacional”
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com a higidez do Sistema Financeiro Nacional (SFN). Assim, também por essa
razdo, é possivel extrair a competéncia do CMN para dispor sobre a norma
prevista no art. 3°.

15. Ainda no ambito da distribuicdo de competéncias, merece men¢io
o art. 5° da minuta de resolugdo, segundo o qual “o Banco Central do Brasil
monitorard a implementagio do disposto nesta Resolugdo, podendo propor ao
Conselho Monetdrio Nacional, caso julgue necessdrio, o adequado tratamento
normativo de eventuais situagoes excepcionais, observando-se, em qualquer caso,
a diretriz de oferecimento de condigoes mais vantajosas para o cliente, inclusive no
que diz respeito a cobranga de encargos financeiros”.

16. Tal norma estd em consoniancia com a Lei n° 4.595, de 1964,
especialmente no que diz respeito ao seu art. 9°7, segundo o qual compete ao BCB
cumprir e fazer cumprir as normas expedidas pelo CMN, e ao seu art. 11, inciso
VII®, que atribui ao BCB a permanente vigilancia nos mercados financeiros e de
capitais, inclusive quanto as modalidades ou processos operacionais utilizados.
Dessa forma, caso, no exercicio de seus misteres legais, esta autarquia verifique
a necessidade de tratamento normativo que contemple situagdes excepcionais
a proposicao normativa sub examine, nada impede que proponha ao CMN tal
adequagado, a teor, alias, do que prevé o ja citado art. 11, inciso V, alinea “c”, do
Regimento Interno do BCB.

17.  Nessa ordem de ideias, sob o ponto de vista da competéncia normativa,
ndo se visualizam dbices juridicos a proposta em estudo.

18. Sob o aspecto material, a proposi¢io parece inserir-se na
discricionariedade técnica do CMN para dispor acerca do tema. Desse modo, a
criagdo de restri¢des ao crédito rotativo, assim como a previsdo da possibilidade
de financiamento do saldo devedor por meio de outras modalidades de
crédito, constituem alternativas regulatorias legitimas, cujo mérito extrapola o
exame juridico.

19. De todo modo, registre-se que a minuta de resolu¢io anda bem
ao nao estabelecer obrigatoriedade de oferta ou contratagdo de crédito durante ou

7 “Art. 9° Compete ao Banco Central da Republica do Brasil cumprir e fazer cumprir as disposigoes que lhe sdo atribuidas
pela legislagdo em vigor e as normas expedidas pelo Conselho Monetario Nacional.”

8 “Art. 11. Compete ainda ao Banco Central da Repuiblica do Brasil, (...) VII - Exercer permanente vigilancia nos mercados
financeiros e de capitais sobre empresas que, direta ou indiretamente, interfiram nesses mercados e em relagdo as
modalidades ou processos operacionais que utilizem,”.
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apos o prazo do rotativo, porquanto ndo se mostra juridicamente viavel, ao
regulador, impor aos clientes a contratacdo de operagao de crédito ou a adesdo a
modalidade e a condigoes de crédito. Essa imposicao significaria ingeréncia do
CMN em matéria que lhe é estranha, qual seja, consumerista, além de excesso
de interven¢do do Conselho, com possivel ofensa ao principio da autonomia
da vontade.

20. De mais a mais, compreende-se que as limitagdes impostas pela
presente proposicdo ao crédito rotativo ndo tém o conddo de caracterizar
ingresso indevido na esfera de gestdo empresarial das destinatarias da norma,
tampouco violagdo ao correlacionado principio constitucional da livre iniciativa.

21. Isso porque a norma em apreco insere-se no ambito da atuagdo do
Estado como agente normativo e regulador da atividade econémica, nos termos
do que preceitua o art. 174 da Constituicdo Federal (CF)°.

22.  Ebem verdade que tal atribui¢do nio afasta o dever estatal de observar
os fundamentos e principios gerais da atividade economica, insculpidos no art.
170 da CF, entre os quais se destaca o da livre iniciativa'’; contudo, é oportuno
lembrar que esse principio, tal como preconizado no texto constitucional, nao
ostenta carater absoluto, de forma que deve ser ponderado com outros principios
aplicaveis a situa¢ao concreta.

23.  Na hipdtese em analise, um desses principios a ser considerado é o do
interesse publico, ja que a norma que se pretende editar guarda estreita relagao
com o interesse da coletividade, na medida em que visa, em ultima analise, a
promogao da eficiéncia nas relagdes bancdrias e a consequente redugdo das taxas
de juros praticadas no mercado. Nesse sentido, lembre-se que o interesse publico
mereceu especial destaque do legislador constituinte brasileiro quando tratou do
SEN. Com efeito, a CF preceitua, textualmente, que o SEN deve ser estruturado
de forma a promover o desenvolvimento equilibrado do Pais e a servir aos
interesses da coletividade, em todas as partes que o compdem''.

9 “Art. 174. Como agente normativo e regulador da atividade econémica, o Estado exercerd, na forma da lei, as fung¢des de
fiscalizagao, incentivo e planejamento, sendo este determinante para o setor publico e indicativo para o setor privado’.

10 Conforme art. 170, caput, da CF, verbis: “Art. 170. A ordem econdémica, fundada na valorizagdo do trabalho humano e
na livre iniciativa, tem por fim assegurar a todos existéncia digna, conforme os ditames da justi¢a social, observados os
seguintes principios: (...)"

11 Nos termos do art. 192 da CE.
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CONCLUSAO

24. Ante o exposto, ndo se visualizam, s. m. j., dbices juridicos a minuta
de ato normativo sub examine, cujo conteddo é transcrito em anexo ao
presente parecer.

A consideragio de Vossa Senhoria.

MURILO SANTOS RAMOS
Procurador do Banco Central
Procuradoria Especializada de Consultoria em Regulagdo do Sistema Financeiro (PRNOR)

OAB/DF 45.763

De acordo.

A Senhora Subprocuradora-Geral da CC1PG.

ALEXANDRE FORTE MAIA
Procurador-Chefe
Procuradoria Especializada de Consultoria em Regulagdo do Sistema Financeiro (PRNOR)

OAB/DF 20.935

De acordo.

Ao Senhor Procurador-Geral Adjunto.

ELIANE COELHO MENDONCA
Subprocuradora-Geral Substituta
Camara de Consultoria em Regulagdo e Supervisio do Sistema Financeiro
OAB/MG 78.456
(Seguem despachos.)

Pronunciamentos 313



Murilo Santos Ramos, Alexandre Forte Maia, Eliane Coelho Mendonca, Leonardo de Oliveira Goncalves e
Cristiano de Oliveira Lopes Cozer

De acordo.

Ao Senhor Procurador-Geral.

LEONARDO DE OLIVEIRA GONCALVES
Procurador-Geral Adjunto, Substituto, do Banco Central
Secdo de Consultoria e Representagio Extrajudicial (PGA-1)
OAB/PE 23.920

Aprovo.

Ao Diretor de Regulagao.

CRISTIANO DE OLIVEIRA LOPES COZER
Procurador Geral do Banco Central

OAB/DF 16.400
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Anexo ao Parecer Juridico 788/2016-BC/PGBC
RESOLUCAONe.....,DE ... DE ......... DE 2017

Dispoe sobre o financiamento do saldo devedor da fatura de cartio de
crédito e de demais instrumentos de pagamento pos-pagos.

O Banco Central do Brasil, na forma do art. 9° da Lei n° 4.595, de 31 de
dezembro de 1964, torna publico que o Conselho Monetario Nacional, em
sessdo realizada em .... de ..... de 2017, com base no art. 4°, incisos VI e VIII,
da referida Lei, e tendo em vista o disposto no art. 7° da Lei n° 12.865, de 9 de
outubro de 2013,

RESOLVEU:

Art. 1° O saldo devedor da fatura de cartdo de crédito e de demais instrumentos
de pagamento pds-pagos, quando ndo liquidado integralmente no vencimento,
somente pode ser objeto de financiamento na modalidade de crédito rotativo até
o vencimento da fatura subsequente.

Paragrafo unico. O financiamento do saldo devedor por meio de outras
modalidades de crédito em condigées mais vantajosas, inclusive no que diz
respeito a cobran¢a de encargos financeiros, pode ser concedido, a qualquer
tempo, antes do vencimento da fatura subsequente.

Art. 2° Apos decorrido o prazo previsto no art. 1°, o saldo remanescente do
crédito rotativo pode ser financiado mediante linha de crédito para pagamento
parcelado, desde que em condi¢des mais vantajosas para o cliente em relagao
aquelas praticadas na modalidade de crédito rotativo, inclusive no que diz
respeito a cobranga de encargos financeiros.

§ 1° A previsdo da linha de crédito de que trata o caput pode constar no
proprio contrato de cartdo de crédito e de demais instrumentos de pagamento
pOs-pagos.

§ 2° E vedado o financiamento do saldo devedor da fatura de cartio de
crédito e demais instrumentos de pagamento pds-pagos na modalidade de
crédito rotativo sobre valores ja parcelados na forma descrita no caput.
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Art. 3° Os valores objeto de financiamento nos termos do art. 2° devem ser
considerados nos processos de avaliacdo de risco de crédito, inclusive quanto a
defini¢do dos limites de crédito de cartdes de crédito e de demais instrumentos
de pagamento pds-pagos.

Art. 4° O disposto nesta Resolu¢do ndo se aplica aos cartdes de crédito e
aos demais instrumentos de pagamento pds-pagos cujos contratos prevejam
pagamento das faturas mediante consigna¢do em folha de pagamento.

Art. 5° O Banco Central do Brasil monitorara a implementa¢do do disposto
nesta Resolu¢dao, podendo propor ao Conselho Monetario Nacional, caso
julgue necessario, o adequado tratamento normativo de eventuais situagdes
excepcionais, observando-se, em qualquer caso, a diretriz de oferecimento de
condi¢des mais vantajosas para o cliente, inclusive no que diz respeito a cobranca
de encargos financeiros.

Art. 6° Esta Resolugao entra em vigor em 3 de abril de 2017.

ILAN GOLDFAJN

Presidente do Banco Central do Brasil
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Parecer em mandado de seguranca, que defende a legalidade de ato, praticado
por Gerente-Técnico do Departamento de Organizagao do Sistema Financeiro
do Banco Central no Rio de Janeiro, referente ao indeferimento da eleicio do
impetrante para o cargo de conselheiro de administragdo do

Banco do Estado do Espirito Santo (Banestes).

Luis Copetti Medeiros

Procurador do Banco Central

Luiz Sérgio Zenha de Figueiredo

Subprocurador-Chefe

Fatima Regina Maximo Martins Gurgel

Procuradora-Chefe






Parecer Juridico 221/2017-BC/PGBC

Parecer Juridico 221/2017-BC/PGBC Rio de Janeiro, 19 de abril de 2017.
PE 109605

Ementa: Impetrante: . Mandado de seguranga contra ato
do Gerente-Técnico do Departamento de Organizacao do Sistema
Financeiro — DEORF/GTRJA. Ato impugnado: indeferimento da
eleicdo do impetrante para o cargode conselheiro de administracao
do Banco do Estado do Espirito Santo — BANESTES. Legalidade
do ato.

Senhor Subprocurador-Chefe,

ASSUNTO

Cuida-se de mandado de seguranca impetrado contra ato do Sr. Gerente-
Técnico do Departamento de Organizagdo do Sistema Financeiro (DEORF/
GTRJA) que negou sua posse no Conselho de Administragdo do Banco do
Estado do Espirito Santo ~-BANESTES (fls. 896-937 dos autos judiciais).

2. Alegaoautor, em sintese, que: a) haveriaato juridico perfeito no processo
eleitoral, ndo podendo ser atingido pela nova lei; b) seria intempestiva a obje¢ao
apresentada pelo candidato derrotado na eleicio; e ¢) seria inconstitucional o
art. 17, § 2°, inciso II1, da Lei n® 13.303, de 30/06/2016, por violagdo ao art. 8° III
da CE

3.  Liminarmente, o autor requereu a suspensdo dos efeitos da decisdo
“‘que negou a posse do impetrante no Conselho de Administragdo do BANESTES,
permitindo, assim, o prosseguimento do processo eleitoral ocorrido em periodo
anterior a Lei 13.303, de 30 de junho de 2016.”

4. O autor formulou também pedido subsididrio para que
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seja oficiado o Banco do Estado do Espirito Santo - BANESTES, localizado
na Avenida Princesa Isabel, n° 574, Bloco B, 9° Andar, Edificio Palas
Center, Centro, Vitoria/ES, CEP 29010- 360, para que suspenda qualquer
ato de nomeac¢do de novo membro do Conselho de Administragio até

posterior decisdo deste h. Juizo.

5.  Houve também pedido para que fosse ‘a autoridade coatora intimada
para trazer aos autos a copia integral do processo administrativo objeto do Oficio
21046/2016 - BCB/Deorf/GTRJA - Pt 1601616465”. Esse pedido, todavia, perdeu
o objeto quando o autor juntou cépia do processo administrativo (fls. 157 a 994).

6.  Em exame liminar, inaudita altera parte, o juizo deferiu a antecipa¢ao
de tutela (fls. 995-998), na forma como foi requerido na peti¢ao inicial:

Em face do exposto, com fulcro no art. 7°,III, da Lei n® 12.016/09, DEFIRO
A TUTELA LIMINAR, para suspender os efeitos da decisdo que negou a
posse do impetrante ao Conselho de Administragdo do Banco do Estado
do Espirito Santo - BANESTES.

7.  Como fundamentos para a concessao da liminar, o juizo considerou
que seria inaplicavel a elei¢do, realizada em 29/04/2016, a Lei n° 13.306/2016,
publicada em 01/07/2016, data posterior a do pleito. Estaria caracterizado o ato
juridico perfeito e concluido. O periculum in mora estaria presente porque, se
nao fosse a decisao de indeferimento da eleicdo do impetrante, este ja estaria
exercendo o cargo para o qual foi eleito.

8. O Gerente-Técnico do Departamento de Organizagdo do Sistema
Financeiro (DEORF/GTRJA), autoridade apontada como coatora, foi notificado
em 5 de abril de 2017, para prestar informagdes. Em seguida, a matéria foi
distribuida ao subscritor para confecgdo de parecer a ser apresentado em Juizo a
titulo de informagdes.
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O PRAZO PARA A ENTREGA DAS INFORMACOES PELA
AUTORIDADE APONTADA COMO COATORA

9. A autoridade apontada como coatora dispoe, segundo o art. 7°, II, da Lei
n° 12.016, de 7 de agosto de 2009, de 10 (dez) dias para prestar as informagdes. A
citadalei, contudo, ndo dispoe sobre a forma de contagem dos prazos que estabelece,
relegando o assunto para a lei geral. O Cédigo de Processo Civil, por sua vez, em
seu art. 219, estabelece como deve ser contado o prazo em dias, in verbis:

Art. 219. Na contagem de prazo em dias, estabelecido por lei ou pelo juiz,
computar-se-do somente os dias titeis.
Paragrafo unico. O disposto neste artigo aplica-se somente aos prazos

processuais.

10.  Desse modo, tendo em vista que a autoridade impetrada foi notificada
em 05/04/2017, o prazo para que preste informacdes se encerra em 24/04/2017
(quarta-feira)'. Por isso, conclui-se que houve o atendimento tempestivo o que
lhe fora determinado por este Juizo.

APRECIACAO
Litisconsorcio passivo necessario

11. Inicialmente, cabe pontuar a necessidade de intimar o autor para promover
a inclusdo dos litisconsortes passivos necessarios a presente lide. Com efeito, o
autor dirige seu pedido contra a decisao do Gerente Técnico do Deorf/GTRJA,
que indeferiu a sua posse, mas o objetivo da sua demanda é obter a posse perante
o Conselho de Administra¢ao do Banco do Estado do Espirito Santo (BANESTES
S/A), na condi¢do de representante dos empregados da instituigdo financeira.

12.  Releva informar que, em 6 de mar¢o de 2017, antes da propositura

1 Foi considerado o feriado da semana santa entre quarta-feira (12/4/2017) e domingo (16/04/2017), conforme o art. 62, 11,
da Lei n® 5.010/66.
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do mandado de seguranca, o Conselho de Administracao reuniu-se em sessao
extraordindria e deu posse ao segundo candidato mais votado na eleigdo para a
representacdo dos empregados no conselho, o Sr. HEEE..

13.  Dessa forma, nenhum efeito pratico advém da suspensdo da decisido
administrativa do impetrado. Essa decisio ndo é capaz de, por si so, dar
posse ao impetrante, dependendo de ato do conselho de administracao que
entenda suprido o requisito do art. 33 da Lei n°® 4.595/1964, retire do cargo o
atual ocupante, nomeie o autor e lhe dé posse como membro do Conselho de
Administracio da institui¢do financeira.

14.  Portanto, o writ prescindiu, em sua peti¢do inicial, do pedido de
citagdo de dois litisconsortes passivos necessarios: o Presidente do Conselho de
Administragao do Banco do Estado do Espirito Santo, quem efetivamente podera
dar posse ao autor no cargo pretendido, e do Sr. IS, terceiro com interesse
juridico direto no resultado da demanda, pois o pedido autoral acarretaria sua
destitui¢ao do cargo de conselheiro.

15. A citagdo de terceiro interessado, no mandado de seguranga, é
imprescindivel para a vélida formagdo da relagdo processual, devendo ser
assinalado prazo para que o autor a promova, nos termos do art. 24 da Lei n°
12.016/2009 e, especialmente, do art. 114 do Novo Cddigo de Processo Civil:
“O litisconsorcio serd necessdrio por disposi¢do de lei ou quando, pela natureza da
relagdo juridica controvertida, a eficdcia da sentenga depender da citagdao de todos
que devam ser litisconsortes.”.

Aplicabilidade do art. 17, § 2°, inciso III, da Lei n° 13.303, de 30/06/2016 a
eleicio do impetrante

16. A Lei n° 13.303, de 2016, em seu art. 97, estabelece a sua entrada em
vigor na data da publicagdo, que ocorreu no dia 1° de julho de 2016. Sendo assim,
pode-se dizer esta é uma lei sem vacatio legis®, ou seja, com aplicagao imediata a
partir de 1° de julho do corrente ano.

17. A referida Lei foi elaborada com o proposito de prever regras gerais

2 Expressdo latina que significa vacincia da lei, correspondendo ao periodo entre a data da publicag¢io de uma lei e o inicio
de sua vigéncia (Fonte: http://www12.senado.leg.br/noticias/glossario-legislativo/vacatio-legis)
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para as denominadas empresas estatais, chegando a ser denominada, por
alguns autores de artigos juridicos, de “estatuto das estatais”. De acordo com a
sua ementa, seu objetivo é dispor “sobre o estatuto juridico da empresa publica,
da sociedade de economia mista e de suas subsididrias, no ambito da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios”. Desse modo, pode-se dizer que é
uma lei nacional, ou seja, aplica-se para as empresas estatais vinculadas a todos
os entes da federagao (Uniao, Estados e Municipios).

18.  Fala-se, no meio juridico, que a Lei n° 13.303/2016 foi pensada para
moralizar as estatais e evitar a “contamina¢do” dentro destas, que poderia
acontecer por ingeréncias indevidas, por exemplo, de partidos politicos ou
sindicatos nos 6rgaos de administragao.

19.  Além da proibi¢do de algumas pessoas nos conselhos de administragéo,
a lei exige a observéncia de requisitos de capacidade técnica para as nomeagoes.
Sobre o assunto, segue o art. 17 da Lei:

Art. 17. Os membros do Conselho de Administragdo e os indicados
para os cargos de diretor, inclusive presidente, diretor-geral e diretor-
presidente, serdo escolhidos entre cidadaos de reputagdo ilibada e de
notério conhecimento, devendo ser atendidos, alternativamente, um
dos requisitos das alineas “a”, “b” e “c” do inciso I e, cumulativamente, os
requisitos dos incisos II e III:

I - ter experiéncia profissional de, no minimo:

a) 10 (dez) anos, no setor publico ou privado, na area de atuagdo da
empresa publica ou da sociedade de economia mista ou em drea conexa
aquela para a qual forem indicados em fungao de dire¢éo superior; ou

b) 4 (quatro) anos ocupando pelo menos um dos seguintes cargos:

1. cargo de dire¢do ou de chefia superior em empresa de porte ou objeto
social semelhante ao da empresa piblica ou da sociedade de economia
mista, entendendo-se como cargo de chefia superior aquele situado nos 2
(dois) niveis hierarquicos ndo estatutdrios mais altos da empresa;

2. cargo em comissao ou fungdo de confianga equivalente a DAS-4 ou
superior, no setor publico;

3. cargo de docente ou de pesquisador em dreas de atuagdo da empresa
publica ou da sociedade de economia mista;

¢) 4 (quatro) anos de experiéncia como profissional liberal em atividade
direta ou indiretamente vinculada a area de atuagdo da empresa publica ou

sociedade de economia mista;
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II - ter formagdo académica compativel com o cargo para o qual foi
indicado; e

III - ndo se enquadrar nas hipdteses de inelegibilidade previstas nas
alineas do inciso I do caput do art. 1o da Lei Complementar no 64, de 18
de maio de 1990, com as alteragdes introduzidas pela Lei Complementar
no 135, de 4 de junho de 2010.

§ 1° O estatuto da empresa publica, da sociedade de economia mista e
de suas subsididrias podera dispor sobre a contratacdo de seguro de
responsabilidade civil pelos administradores.

§ 2° E vedada a indicacio, para o Conselho de Administracdo e para a
diretoria:

I - de representante do érgao regulador ao qual a empresa publica ou
a sociedade de economia mista estd sujeita, de Ministro de Estado, de
Secretario de Estado, de Secretdrio Municipal, de titular de cargo, sem
vinculo permanente com o servigo publico, de natureza especial ou de
dire¢do e assessoramento superior na administragao publica, de dirigente
estatutario de partido politico e de titular de mandato no Poder Legislativo
de qualquer ente da federagio, ainda que licenciados do cargo;

II - de pessoa que atuou, nos ultimos 36 (trinta e seis) meses, como
participante de estrutura decisdria de partido politico ou em trabalho
vinculado a organizagdo, estruturagdo e realizagao de campanha eleitoral;
III - de pessoa que exerca cargo em organizagio sindical;

IV - de pessoa que tenha firmado contrato ou parceria, como fornecedor
ou comprador, demandante ou ofertante, de bens ou servigos de qualquer
natureza, com a pessoa politico-administrativa controladora da empresa
publica ou da sociedade de economia mista ou com a propria empresa ou
sociedade em periodo inferior a 3 (trés) anos antes da data de nomeagio;
V - de pessoa que tenha ou possa ter qualquer forma de conflito de
interesse com a pessoa politico-administrativa controladora da empresa
publica ou da sociedade de economia mista ou com a propria empresa ou
sociedade.

§ 3° A vedagdo prevista no inciso I do § 2° estende-se também aos parentes
consanguineos ou afins até o terceiro grau das pessoas nele mencionadas.
§ 4° Os administradores eleitos devem participar, na posse e anualmente,
de treinamentos especificos sobre legislacdo societdria e de mercado de
capitais, divulgagao de informagdes, controle interno, cédigo de conduta,
a Lei no 12.846, de 1° de agosto de 2013 (Lei Anticorrupg¢ao), e demais
temas relacionados as atividades da empresa publica ou da sociedade de

economia mista.
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§ 5° Os requisitos previstos no inciso I do caput poderao ser dispensados
no caso de indicagdo de empregado da empresa publica ou da sociedade
de economia mista para cargo de administrador ou como membro de
comité, desde que atendidos os seguintes quesitos minimos:

I - o empregado tenha ingressado na empresa publica ou na sociedade de
economia mista por meio de concurso publico de provas ou de provas e
titulos;

IT - o empregado tenha mais de 10 (dez) anos de trabalho efetivo na
empresa publica ou na sociedade de economia mista;

III - o empregado tenha ocupado cargo na gestdo superior da empresa
publica ou da sociedade de economia mista, comprovando sua capacidade
para assumir as responsabilidades dos cargos de que trata o caput. (Grifos

Nnossos).

20. Cabe destacar que o objetivo da norma ¢ evitar que as pessoas que
se enquadrem nas situagdes citadas tomem posse nos referidos cargos e, assim,
assegurar que seja garantida a imparcialidade no exercicio das fungdes por quem
ocupar os cargos.

21. Deacordo com ainterpretagdo finalistica da norma, deve ser entendido
que as vedagoes aplicam-se para os casos em que os conselheiros sio indicados e
para os casos em que sdo eleitos (como é o caso do Banestes, como pode ser visto
em seu Estatuto Social®), uma vez que o legislador utilizou o termo “indicagdo” de
forma genérica, e que a finalidade da norma é que, em tais situagdes, as pessoas
sejam impedidas de exercer as atribuicdes dos cargos nas empresas publicas,
sociedades de economia mista e suas subsididrias.

22.  E interessante ainda destacar que, regra geral, nas empresas publicas,
sociedades de economia mista e suas subsididrias, ndo é necessario nenhum
procedimento, posterior a indicagdo ou eleicao, para a posse em seus cargos.
Todavia, as institui¢cdes financeiras possuem um regramento especifico que
exige a aprovacido do nome pelo Banco Central como condicdo para a posse
(conforme previsto na norma do art. 33 da Lei n° 4.595, de 1964). Por 6bvio,

deve o Banco Central verificar se o nome eleito para o cargo incorre em algum
impedimento legal antes de aprové-lo, dando efetivo cumprimento ao disposto
na Lei n° 13.303, de 2016.

3 Disponivel no site http://www.banestes.com.br/ri/arquivos/governanca/estatuto_social.pdf, com acesso em 10/04/2017.
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23.  Sendo assim, como a Lei entrou em vigor no dia 1° de julho e suas
disposi¢des incidem sobre as sociedades de economia mista controladas pelos
Estados - como é o caso do Banestes, que ¢ controlado pelo Estado do Espirito
Santo - deve o Banco Central, na analise sobre a aprovagdo dos nomes, considerar
que as vedagdes do art. 17, caso presentes no caso concreto, sio impeditivas para
a posse®.

24.  Voltando a aten¢do para o caso ora analisado, resta comprovada nos
autos a existéncia da situagdo prevista na vedagdo do inciso III, uma vez que o
impetrante exerce cargo em sindicato com mandato em vigor até o ano de 2018,
conforme apurado pelo Deorf e admitido na petigdo inicial da a¢io mandamental.
Portanto, devido a expresso impedimento legal, nao poderia esta Autarquia aprovar
o nome do impetrante para cargo no conselho de administragdo do Banestes.

25. E pertinente tecer algumas consideragdes sobre a inexisténcia de
direito adquirido e de ato juridico perfeito in casu, institutos juridicos abordados
(ainda que de forma superficial) pelo impetrante para defender a aprovagao de
seu nome.

26. A Lei de Introducdo as Normas do Direito Brasileiro (LINDB) -
Decreto-Lei n° 4.657, de 4 de setembro de 1942 - em seu art. 6°, transcrito a
seguir, conceitua o ato juridico perfeito, o direito adquirido e a coisa julgada:

Art. 6° A Lei em vigor terd efeito imediato e geral, respeitados o ato
juridico perfeito, o direito adquirido e a coisa julgada.

§ 1° Reputa-se ato juridico perfeito o ji consumado segundo a lei vigente
ao tempo em que se efetuou.

§ 2° Consideram-se adquiridos assim os direitos que o seu titular, ou
alguém por ele, possa exercer, como aqueles cujo comego do exercicio
tenha termo pré-fixo, ou condigdo pré-estabelecida inalteravel, a arbitrio
de outrem.

§ 3° Chama-se coisa julgada ou caso julgado a decisdo judicial de que ja

néo caiba recurso.

27.  Conforme ja explicado no presente Parecer, a Lei n° 4.595, de 1964,
determina que o nome dos eleitos para os 6rgaos de administragao das instituigoes

4 E mister destacar que o Banco Central deve verificar a existéncia de qualquer impedimento ou requisito previsto pela Lei
n° 13.303, de 2016, na andlise da aprovagdo de nomes para o Conselho de Administragao e para o Conselho Fiscal, no
presente processo, mesmo que nao questionados nesta consulta, como por exemplo os requisitos previstos no art. 26.
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financeiras deve ser aprovado pelo Banco Central. A aprovagio é prevista como

uma condig¢io para a posse. Ou seja, a lei estabelece um procedimento prévio a

posse, que ¢ justamente a analise de nomes em curso.

28.  Portanto, como a posse depende da aprovacao do nome do eleito pelo
Banco Central, ndo ha ato juridico perfeito, que seria aquele ja consumado
“segundo lei vigente”. No momento da aprovagao (ja na vigéncia da Lei n° 13.303,
de 2016), o processo de aprovagdo encontrava-se em curso e inacabado.

29. Também ndo ha como se falar em direito adquirido no caso concreto,
pois a analise e aprova¢do dos nomes pelo Banco Central é um procedimento
estabelecido por lei como condi¢do para a posse, nao existindo termo pré-fixo
ou condi¢do pré-estabelecida inalteravel (muito pelo contrdrio, pois ha uma
necessaria aprovagao do nome por um 6rgao publico). Sobre o assunto, segue
trecho da doutrina juridica’:

Vé-se, assim, que o principio constitucional do direito adquirido
ndo se mostra apto a proteger as posi¢oes juridicas contra eventuais
mudangas dos institutos juridicos ou dos proprios estatutos juridicos

previamente fixados.

30. Em razao do art. 33 da Lei n° 4.595/64, o processo eleitoral do

conselho de administracio das instituicdes financeiras niao se exaure na

votacdo, dependendo da aprovacio do nome pelo Banco Central do Brasil,

que podera recusa-lo, caso nao preencha algum dos requisitos previstos em lei,
como a idoneidade, e o cargo restara vago. Nesse caso, estabelece o artigo 28 do
estatuto do BANESTES que devera haver nova eleicio.

31. A propria peti¢ao inicial demonstra que o processo eleitoral ndo havia
sido concluido antes da Lei n® 13.303/2016, pois o autor requereu a suspensao dos
efeitos da decisdo ‘que negou a posse do impetrante no Conselho de Administragio
do BANESTES, permitindo, assim, o prosseguimento do processo eleitoral ocorrido

em periodo anterior a Lei 13.303, de 30 de junho de 2016.”. Ora, quem deseja o
prosseguimento do processo eleitoral tem ciéncia de que nao existe ato juridico
perfeito.

5  MENDES, Gilmar Ferreira. Curso de Direito Constitucional. Gilmar Ferreira Mendes, Paulo Gustavo Gonet Branco. Sao
Paulo: Saraiva, 2014. Pagina 375.
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32. Dessa forma, enquanto ndo empossado o membro do conselho
de administracdo, nao se pode falar em ato juridico perfeito, nem em direito
adquirido. Nao tem direito adquirido justamente porque a sua nomeagao
depende da aprovac¢ao do Banco Central. O ato juridico nio esta perfeito por

ser de natureza complexa, dependendo da aprovacio da autarquia supervisora

para a sua conclusio.

33.  Outrossim, o Banco Central tem o dever de aplicar a lei vigente no
momento da prética do ato juridico (aprovagao). Os requisitos previstos em lei

orientam a investidura nos cargos membros do Conselho de Administracéo,
nao a eleigdo. Imagine-se, por exemplo, que sobrevenha condenagao por crime

falimentar ou crime contra o sistema financeiro nacional apds a elei¢do: o eleito
teria direito a ser investido e empossado no cargo? E 16gico que ndo.

A intempestividade da obje¢do apresentada pelo candidato derrotado na
eleicao

34. O autor alega que a objecdo apresentada pelo candidato derrotado na
elei¢do, Sr. IEEEEEEN, seria intempestiva, pois extrapolara o prazo previsto no art.
2°,§ 2° da Circular n° 3.611/2012, do Banco Central. Essa intempestividade foi
reconhecida pelo Banco Central, mas ndo garante ao impetrante o direito de ser
empossado contrariando vedagao legal que se aplica a ele, como ja demonstrado.

35. Cumpre destacar que a intempestividade da objecdo ndo afasta a
necessidade de andlise, por parte desta Autarquia, sobre a incidéncia das normas
das Leis n° 13.303, de 2016 e n° 12.353, de 2010, no caso concreto, uma vez que
o Banco Central, como 6rgao da Administragdo Publica, tem a obrigacdo de
conhecer as leis do ordenamento juridico brasileiro e garantir-lhes a aplicagéo.

36.  Aobservéanciaas normas do ordenamento juridico (inclusive requisitos
e impedimentos legais) ndo pode ser ignorada pelo Banco Central, no exercicio
de sua competéncia para analisar os nomes eleitos para drgaos estatutarios das
institui¢des financeiras, antes da tomada de posse destes, que s6 ocorre caso
exista a aprovagdo desta Autarquia (expressa ou tacita, conforme deixa claro o §
30 do art. 33 da Lei n° 4.595, de 1964).

37. Assim, a recusa do Banco Central ndo ocorreu por ter sido o
impedimento arguido pelo Sr. IEEEEEE, mas por estar previsto em lei vigente, de
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aplicagao obrigatoria pelo Banco Central. Desse modo, o fato de ser intempestiva
a obje¢do nao teve, nem poderia ter a minima influéncia sobre a decisdo adotada
pelo Gerente-Técnico do Departamento de Organizagao do Sistema Financeiro.

A constitucionalidade do art. 17, § 2° inciso III, da Lei n° 13.303, de
30/06/2016

38. O autor alega que o artigo citado seria inconstitucional, por violar o
art. 8°, III da Constituicao Federal, a seguir transcrito:

Art. 8° E livre a associagdo profissional ou sindical, observado o seguinte:

(...)
III - ao sindicato cabe a defesa dos direitos e interesses coletivos ou

individuais da categoria, inclusive em questdes judiciais ou administrativas;

39. Em sua concepgao, o artigo “impede o empregado ocupante de fungdo
de diretor sindical possa ocupar também a representacdo da mesma categoria no
Conselho de Administragao das empresas estatais.” Nao haveria, em suas palavras,
qualquer justificativa para impedir que o representante dos empregados no
Conselho de Administra¢ao seja, ele mesmo, diretor sindical.

40. Cabe, em primeiro lugar, desfazer uma confusio gerada pela inversao
de ideias dispostas na peti¢ao inicial. Nao hd, na Lei n° 13.306/2016, uma
proibicao de que o representante dos empregados no Conselho de Administragao
seja sindicalizado, o que, na verdade, constituiria uma inconstitucionalidade.
Encontra-se preservado, integralmente, o direito de livre associagdo sindical.

41. Damesmaforma,aConstitui¢dondo estabelece,nem de formaimplicita,
o direito de o dirigente sindical participar do conselho de administracdo de
empresas publicas e sociedades de economia mista, disposi¢ao que, se existisse,
tornaria inconstitucional o artigo impugnado da Lei das Estatais.

42. Nio ha, como também procura fazer crer o impetrante,
incompatibilidade da Lei n°® 13.303/2016 com a Lei n° 12.353/2010, que
estabelece a participagdo de representante dos trabalhadores nos conselhos de
administragdo das empresas publicas e sociedades de economia mista. Confira-
se, a proposito, o que dispde o art. 2°, § 3°, da Lei n° 12.353, de 2010:
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Art. 2° Os estatutos das empresas publicas e sociedades de economia mista
de que trata esta Lei deverao prever a participagdo nos seus conselhos de
administragdo de representante dos trabalhadores, assegurado o direito da

Unido de eleger a maioria dos seus membros.

(..)

§ 3° Sem prejuizo da vedagdo aos administradores de intervirem em
qualquer operagao social em que tiverem interesse conflitante com o da
empresa, o conselheiro de administracdo representante dos empregados
ndo participara das discussoes e deliberagdes sobre assuntos que envolvam
relagdes sindicais, remuneragio, beneficios e vantagens, inclusive matérias
de previdéncia complementar e assistenciais, hipdteses em que fica

configurado o conflito de interesse.

43. A disposi¢ao prevista no art. 2° da Lei n° 12.353, de 2010, visa assegurar
a participacdo de representantes dos trabalhadores, ou seja, de empregados,
nos conselhos de administraio das empresas publicas e sociedades de
economia mista. O caput garante a participagdo dos trabalhadores, por meio
de representante, e 0 § 3° estabelece que este representante nio participara
de discussdes e deliberagdes sobre assuntos que envolvam relacdes sindicais,
remunera¢do, beneficios e vantagens, inclusive matérias de previdéncia
complementar e assistenciais, devido a existéncia de conflito de interesse.

44. A finalidade de garantir a participagdo de empregados no conselho de
administragdo também esta expressamente presente no art. 19, caput, da Lei n°
13.303, de 2016, que possui a seguinte redagdo:

Art. 19. E garantida a participagdo, no Conselho de Administracdo, de
representante dos empregados e dos acionistas minoritarios.

§ 1° As normas previstas na Lei n° 12.353, de 28 de dezembro de 2010,
aplicam-se a participagdo de empregados no Conselho de Administragdo
da empresa publica, da sociedade de economia mista e de suas subsididrias
e controladas e das demais empresas em que a Unido, direta ou

indiretamente, detenha a maioria do capital social com direito a voto.

45.  Garantir a presenca de representante de empregados no conselho
de administracdo ndo é o mesmo que garantir a presenga de representante
sindical de empregado no conselho de administragdo. Por esse motivo, nao
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ha incompatibilidade entre a aplicagao do art. 2° da Lei n° 12.353, de 2010,
e a vedagdo prevista no art. 17, § 2°, inciso III, da Lei n° 13.303/2016. Em
uma interpretagdo sistematica das normas, chega-se a conclusido de que uma
regra garante a participagdo de representante de empregado no conselho de
administragdo e a outra veda a indicagdo de pessoa que exerca cargo em sindicato
para esta representagdo no conselho de administragao.

46. Como ja mencionado, a Lein®13.303/2016 foi editada com o propdsito
de moralizar as estatais e evitar a “contamina¢do” dentro destas, que poderia
acontecer por ingeréncias indevidas, por exemplo, de partidos politicos ou
sindicados nos dérgaos de administragdo. Além disso, requisitos de capacidade
técnica sdo exigidos para as nomeagdes.

47.  Acrescente-se a isso o principio da presuncdo de constitucionalidade
das leis, que estabelece o Oonus de demonstrar a inconstitucionalidade por
quem a alega. O autor, entretanto, nao se desincumbiu desse 6nus, devendo ser
mantida higida a decisdo administrativa de aplicar a proibi¢do encartada na Lei
n° 13.303/2016 ao caso concreto.

CONCLUSAO

48.  Ante o exposto, reconhece-se como imprescindivel para o deslinde da
causa a citagdo dos litisconsortes passivos necessarios: o Presidente do Conselho
de Administracdo, drgdo que tem capacidade de efetivamente dar posse ao
impetrante no cargo de conselheiro, e o Sr. EEEMlll, conselheiro empossado que

seria diretamente afetado pela concessao da seguranga com a perda do cargo,
sob pena de extingao do feito.

49.  Ultrapassada a preliminar, conclui-se que, tendo sido corretamente
indeferida a eleicdao do autor, impde-se o reconhecimento da legalidade do ato
administrativo impugnado, com a consequente denegac¢ao da seguranga.

50.  Eo parecer que se submete a superior consideragio de Vossa Senhoria e
que, se aprovado, podera servir como subsidio as informagdes a serem prestadas
pela autoridade impetrada, nos autos da agio mandamental.
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A consideragao Superior,

LUIS COPETTI MEDEIROS
Procurador do Banco Central
Procuradoria-Regional do Banco Central no Rio de Janeiro (PRER])
Matricula: 6.363.484-8 - OAB/PR 56.136

De acordo. Ao crivo da Sra. Procuradora-Regional.

LUIZ SERGIO ZENHA DE FIGUEIREDO
Subprocurador-Chefe
Procuradoria-Regional do Banco Central no Rio de Janeiro (PRER])
Matricula: 6.590.849-X - OAB/R] 70.203

De acordo.

FATIMA REGINA MAXIMO MARTINS GURGEL
Procuradora-Chefe
Procuradoria-Regional do Banco Central no Rio de Janeiro (PR2R])
OAB/R] 70.490
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Normas de submissao de trabalhos a Revista
da Procuradoria-Geral do Banco Central

Os trabalhos devem ser encaminhados ao Conselho Editorial da Revista
da Procuradoria-Geral do Banco Central para apreciacdo, pelo endereco
revista.pgbc@bcb.gov.br, em arquivo Word ou RTE, observando-se as normas e
os parametros de editora¢do adiante estabelecidos.

Os autores filiados a institui¢oes estrangeiras podem encaminhar trabalhos
redigidos em inglés ou espanhol.

Os autores que publicam trabalhos na Revista da Procuradoria-Geral do Banco
Central sao detentores dos direitos morais de seus trabalhos, no entanto nao
fazem jus aos direitos patrimoniais pertinentes a sua criagdo ou a remuneragao
de nenhuma natureza.

Configuragio dos trabalhos — Os trabalhos enviados devem ser compostos de 10
a 20 paginas, redigidas em fonte Times New Roman 12, com espago entrelinhas
simples. Variagdes serdo analisadas pelo Conselho Editorial da Revista da
Procuradoria-Geral do Banco Central.

A configuragio das paginas deve observar os seguintes parametros:

margens: superior — 3cm; inferior — 2cm; esquerda — 3cm; direita — 2cm;
tamanho: 210mm x 297mm (folha A4);

numerac¢ao: todas as paginas sdo contadas, mas a numeragio, em algarismos
arabicos, ocorre da segunda pagina em diante, na margem superior direita.

Titulo e subtitulo - O titulo do trabalho deve ser escrito no topo da pagina,
alinhado a direita, com fonte Times New Roman 16, em negrito, com a primeira
letra de cada palavra em maitscula, salvo nos casos em que a inicial maiuscula
ndo seja recomendada (em advérbio, preposi¢ao, conjungio, interjei¢ao e artigo).
O subtitulo do trabalho deve ser escrito na mesma linha do titulo, com mesma
fonte, mesmo alinhamento e negrito. O subtitulo grafa-se das seguintes formas:
se ocorrer apos dois-pontos: todas as letras minusculas, salvo se a inicial
maitscula for obrigatdria (exemplo: Governanca Cooperativa: as fungdes
estratégicas e executivas em cooperativas de crédito no Brasil);

se ocorrer apos trago: inicial maitscula apenas na primeira palavra (exemplo:
Governanga Cooperativa — As fungdes estratégicas e executivas em cooperativas
de crédito no Brasil).



6.

10.

a)

Identificagdo do autor — O nome do autor deve figurar um espago duplo depois
do titulo, alinhado a direita, com fonte Times New Roman 11 e negrito, seguido
de asterisco, que remeta a nota de rodapé em que conste sua formagao académica
e suas principais atividades profissionais.

Sumadrio - O sumario reproduz numero e nome das se¢oes e das subse¢des que
compdem o trabalho. Deve posicionar-se um espa¢o duplo depois do nome
do autor, alinhado a direita, a 6cm da margem esquerda, com fonte Times New
Roman 10, em italico. Apresenta niumero e nome das se¢oes e das subse¢des que
compdem o trabalho, até trés desdobramentos. Veja-se este exemplo:

Introdugdo. 1 Atividade bancdria na Unido Europeia.

2 Concorréncia no setor bancdrio. 2.1 Sujei¢do dos bancos
as regras de concorréncia comunitdrias. 2.2 Atuagdo da
Comissdo Europeia e da Rede Europeia de Concorréncia.
2.3 Agoes da Comissio Europeia para o fortalecimento da
concorréncia na drea bancdria. Conclusdo.

Resumo - O resumo deve ser apresentado em portugués e inglés (abstract) e
conter de 100 a 250 palavras. Deve ser construido na terceira pessoa do singular,
com frases concisas e afirmativas, e ndo com enumeragao de topicos. Sua primeira
frase deve explicar o tema do trabalho. Evitam-se simbolos e contragdes cujo uso
ndo seja corrente e formulas, equagdes e diagramas, a menos que extremamente
necessarios. Deve ressaltar o objetivo, o0 método, os resultados e as conclusoes;
nao deve discorrer sobre o assunto do trabalho. O resumo em inglés (abstract)
deve ser antecedido do titulo do trabalho, também em inglés, grafado um espago
duplo depois das palavras-chave em portugués.

Palavras-chave - Devem ser citadas de 4 a 6 palavras representativas do conteudo
do trabalho, separadas entre si por ponto. As palavras-chave em portugués
devem figurar um espago duplo depois do resumo. As palavras-chave em inglés
(keywords) apresentam-se um espac¢o duplo depois do abstract.

Texto — O texto deve respeitar o limite de paginas ja fixado e ser redigido de
acordo com os parametros seguintes.

Titulo e subtitulo de se¢des: devem ser escritos em fonte Times New Roman
14, em negrito, posicionados um espago duplo depois das keywords, alinhados
a esquerda, com recuo de 1,5cm a esquerda e um espago duplo entre eles.
Escrevem-se apenas com a primeira letra da primeira palavra em maitscula,

salvo nos casos em que o uso de maitiscula nas demais palavras seja obrigatdrio.



b)

d)

Devem ser numerados com algarismos arabicos. O niimero e o nome das se¢oes
e das subse¢des devem ser separados apenas por espaco. Vejam-se exemplos:

3 Concorréncia no setor bancério

3.1 Sujei¢do dos bancos as regras de concorréncia comunitdrias

Paragrafos: devem ser redigidos em fonte Times New Roman 12, sem negrito ou
italico, iniciando-se um espago duplo depois do titulo da se¢do ou da subsecéo,
com espagamento entrelinhas simples, alinhamento justificado e recuo de 1,5cm
da margem esquerda.

Destaques: devem ocorrer conforme as seguintes especificagdes:

- expressOes em lingua estrangeira: italico (se ocorrerem trechos em itélico, as
expressoes estrangeiras devem ficar sem italico);

- énfase, realce de expressoes: negrito;

— duplo realce de expressoes: negrito e sublinhado (quando necessario destacar
texto ja destacado).

Citagoes: devem apresentar-se conforme sua extensao.

- Citagoes com trés linhas no méximo: devem figurar no corpo do paragrafo,
entre aspas, sem itélico.

- Citagoes com mais de trés linhas: devem compor bloco independente do
paragrafo, a um espago duplo do texto antecedente e a um espago duplo do
texto subsequente, alinhado a 4cm da margem esquerda, com fonte 10, sem
aspas e sem itélico.

- Destaque nas citagoes: pode constar do original ou ser inserido pelo copista.
> Destaque do original: ap6s a transcri¢do da citagdo, empregar a expressao

“grifo(s) do autor”, entre parénteses, seguido do ponto-final.
> Destaque do copista: apds a transcricdo da citagdo, empregar a expressao
“grifo(s) nosso(s)”, entre parénteses, antes do ponto-final.

- Sistema de chamada de citagdes: deve ser o sistema autor-data. Em vez de
usar numero que remeta a nota de rodapé com os dados bibliograficos da
publicagdo mencionada e em vez de usar toda a referéncia entre parénteses,
emprega-se o sobrenome do autor ou o nome da entidade (com apenas a
inicial maiuscula), a data e a(s) pagina(s) da publica¢ao de onde se retirou o
trecho transcrito. Vejam-se estes exemplos.

> Citagao direta com até trés linhas, sem o nome do autor expresso no texto:
[...] O§ 1°do citado art. 47 da poderes aos estatutos para “criar outros
6rgaos necessarios a administragdo’, e o art. 48 prevé a possibilidade
de que os drgaos de administragdo contratem gerentes técnicos ou

comerciais que ndo pertengam ao quadro de associados (BRASIL, 1971).



> Citagdo direta com até trés linhas, com o nome do autor expresso
no texto:

[...] nas palavras de Serick (apud COELHO, 2003, p. 36): “[...] aplicam-se

a pessoa juridica as normas sobre capacidade ou valor humano, se nao

houver contradigdo entre os objetivos destas e a fun¢ao daquela”

> Citagdo direta com mais de trés linhas, sem o nome do autor expresso
no texto:
[...] Em relagao aos 6rgaos de administragdo, a Lei Cooperativa prevé,
em seu art. 47:
A sociedade serd administrada por uma Diretoria ou Conselho de
Administragdo, composto exclusivamente de associados eleitos pela
Assembleia Geral, com mandato nunca superior a 4 (quatro) anos,
sendo obrigatéria a renovagao de, no minimo, 1/3 (um ter¢o) do
Conselho de Administra¢ao (BRASIL, 1971).
Dessa forma, as cooperativas de crédito no Brasil devem optar por

serem administradas por uma [...]

> Citagdo direta com mais de trés linhas, com o nome do autor expresso
no texto:
[...] Nas palavras de Martins (2001, p.135), a sociedade comercial pode
ser conceituada como
[...] a entidade resultante de um acordo de duas ou mais pessoas, [sic]
que se comprometeram a reunir capitais e trabalho para a realizagio de
operagdes com fim lucrativo. A sociedade pode surgir de um contrato
ou de um ato equivalente a um contrato; uma vez criada, e adquirindo
personalidade juridica, a sociedade se autonomiza, separando-se das
pessoas que a constituiram.
Essa reunido social, conhecida pelos nomes “empresa; “firma’,

»

“sociedade”, “entidade societaria” etc., [...]

> Cita¢do indireta sem o nome do autor expresso no texto (néo se aplica o
critério de nimero de linhas):

Criticos a esse modelo argumentam que os administradores podem
atribuir a essa busca por atender expectativas dos stakeholders a
responsabilidade por eventuais resultados negativos do negécio, mas
reconhecem sua capacidade em agregar os esforgos das partes interessadas
em torno de objetivos de longo prazo e o sucesso da empresa (MAHER,
1999, p. 13).



> Citagdo indireta com o nome do autor expresso no texto (nao se aplica o
critério de nimero de linhas):

Cornforth (2003, p. 30-31), na tentativa de estabelecer um modelo de

andlise apropriado para organizagdes sem fins lucrativos e tomando

por base a taxonomia proposta por Hung (1998, p. 69), foca a atengao

nos papéis que o Conselho desempenha, relacionando sua significdncia

com as teorias associadas a cada papel na busca de uma abordagem

multitedrica capaz de melhor explicar os diferentes papéis do Conselho.

11. Referéncias - Todos os documentos mencionados no texto devem constar
nas Referéncias, que se posicionam um espago duplo depois do fim do texto.
Adotam-se as normas da Associa¢do Brasileira de Normas Técnicas (ABNT).
Os nomes devem ser separados entre si por um espago simples, alinhados a
esquerda. O destaque no titulo do documento ou do evento no qual o documento
foi apresentado deve ser negrito; o subtitulo deve ser grafado sem negrito. Titulo
de artigo ou de texto publicado como parte de um exemplar deve ser grafado
sem negrito, e o titulo desse exemplar deve figurar em negrito. No caso de
publicacoes eletronicas, deve constar o endereco eletrénico em que foi feita a
consulta ao documento e a data do acesso a ele. Vejam-se exemplos:

FLORENZANO, Vincenzo Demétrio. Sistema Financeiro e
Responsabilidade Social: uma proposta de regulagao fundada
na teoria da justica e na anélise econdmica do direito. Sao Paulo:
Textonovo, 2004.

ROMAN, Flavio José. A Fung¢ao Regulamentar da Administra¢ao
Ptblica e a Regulagao do Sistema Financeiro Nacional. In: JANTALIA,
Fabiano. A Regula¢io 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 Consdrcio. Didrio Oficial [da] Republica
Federativa do Brasil, Poder Executivo, Brasilia, DE 9 de outubro

de 2008. Segdo 1. p. 3. Disponivel em: <http://www.in.gov.br>. Acesso
em: 15 abr. 2009.

SEMINARIO BRASILEIRO SOBRE A ADVOCACIA PUBLICA
FEDERAL, 2008, Brasilia. Anais ... Brasilia: Escola da AGU, 2008, 300 p.



CARVALHO, Danilo Takasaki. Sistema de Pagamentos em Moeda
Local: aspectos juridicos da nova alternativa para remessas de valores
entre o Brasil e a Argentina. Revista da Procuradoria-Geral do Banco
Central, Brasilia, v. 2, n. 2, p. 199-224, dez. 2008.

12. Os trabalhos que nao estiverem em conformidade com as normas e os pardmetros
relativos a editoracao da revista serdo devolvidos a seus autores e poderéo ser
reenviados, desde que efetuadas as modificagdes no prazo estabelecido.

13. A sele¢do dos trabalhos para publica¢do serd feita pelos membros do Conselho
Editorial da Revista da Procuradoria-Geral do Banco Central, conforme previsto
em regulamento proprio.
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