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Nota da Edicao

O primeiro numero do volume 15 da Revista da Procuradoria-Geral do Banco Central (PGBC), publicado
agora, tem o condio de inaugurar a publicacio em 2021, 0 que também coincide com os quinze anos da
Revista, publicada ininterruptamente desde 2007, abordando sobretudo artigos do direito econémico da

regulacio financeira.

O nimero atual publica dez artigos, superando o nimero de artigos das dltimas edi¢oes. Na linha dos
trés nimeros publicados anteriormente, o que evidencia uma forte tendéncia, pelo menos trés artigos

selecionados abordam a relagio entre direito, mercado financeiro e tecnologia, e a regulacio consequente.

A edicio ¢ completada por sete artigos de naturezas diversas, como o papel do Banco Central em casos de
liquidagdo extrajudicial; o Conselho de Controle de Atividades Financeiras (Coaf) no combate a lavagem de
dinheiro; o processo administrativo sancionador do Banco Central; o debate sobre os poderes emergenciais
dos bancos centrais; a discussao sobre o patrimoénio rural de afetagio e o credito rural; os desafios a governanca

global migratoria e um debate sobre servigos ptblicos no ambito do direito administrativo econdémico.

O ndmero apresenta ainda cinco manifestagoes juridicas da PGBC, superando o nimero de manifestacoes
publicadas nas edi¢oes anteriores, e destaca alguns dos pronunciamentos mais relevantes da Procuradoria

nos anos de 2020 e 2021, real¢ando o verdadeiro servigo publico de prestagio de informagdes.

Entre os artigos da tematica direito, regulacio do mercado financeiro e tecnologia, o primeiro deles trata
do que o autor, Marcus Freitas Gouvea, intitula da regulacio das financas alternativas no Brasil, uma analise
do crowdfundig e peer-to-peer lending, como explica o titulo. Faz um comparativo das regulagdes — Resolucio
CMN 4.656, de 26 de abril de 2018, ¢ Instrucao CVM 588, de 13 de julho de 2017, abordando ainda os perfis

dos investidores, riscos operacionais ¢ de crédito.

O segundo artigo nessa linha, de autoria coletiva de Rubia Carneiro Neves, Daniel Rodrigues Costa,
Felipe de Almeida Lambertucci e Jos¢ Marcelo de Castro Lima Filho, ¢ intitulado Pontuais Alteragoes na
Estrutura do SPB para Implantar o SPI/Pix e Seus Beneficios para a Populagdo. Como o proprio titulo do artigo
deixa evidente, o trabalho investiga as alteracdes do Sistema de Pagamentos Brasileiro (SPB), mudancas
regulatérias e de infraestrutura, de forma a permitir a construcao do Sistema de Pagamentos Instantanco
(SPI) e o Pix.

Ainda o terceiro artigo da tematica, O Fendmeno da Desmaterializagao dos Titulos de Crédito, de Caio
de Barros Santos e Henrique Perlatto Moura, cuida de descrever o processo de virtualizacio das relacoes
negociais, na expressao dos titulos de crédito, discutindo sua validade juridica, assinatura digical, as cencrais

de registro, custodia e liquidagﬁo, além da revisio dos princfpios classicos atinentes aos titulos.

Prosseguindo, agora jz’l em tematica diversa, o artigo de Marcos Dias de Oliveira, O Papel do Inquérito do
Banco Central em Casos de Liquidagdo Extrajudicial na Detecdo de Crimes Financeiros, procura avaliar o potencial
do inquérito em instituicoes financeiras em 1iquida(;ﬁ0 Cxtrajudicial, promovido pclo Banco Central, para
a detecgdo de crimes econdmicos, em especial a lavagem de dinheiro, ¢ os caminhos para a constatacao dos

indicios de crimes.
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Ainda na linha da lavagem de dinheiro, Carolina Pinheiro Cespedes, com Coaf e Controles Internos:
prevengdo e combate a lavagem de dinheiro no sistema financeiro, estuda as teorias ¢ legislacao sobre lavagem
de dinheiro e o papel dos controles internos e da inteligéneia no combate e na prevencio a esse crime

pap g p ¢ )

realcando estatisticas ¢ indicadores do que vem sendo feito no Brasil sobre a matéria.

No dmbito administrativo interno, André Lipp Pinto Basto Lupi e Silvana Fatima Mezaroba Bonsere,
publicam Processo Administrativo Sancionador do Banco Central: avangos e controvérsias, explorando as alteragoes
do regime da Lei 13506, de 13 de novembro de 2017, penalidades, medidas cautelares, termo de compromisso,
rito do processo, e as eventuais controvérsias sobre o processo administrativo sancionador na esfera de

atuacdo do Banco Central.

O artigo seguinte, de Bruno Felipe de Oliveira e Miranda, trata de tema polémico, refletido ja no titulo,
Estado Regulador de Excegdo: uma reflexao sobre a atribuicdo de poderes emergenciais aos bancos centrais. O autor
examina a Emenda Constitucional 106, de 7 de maio de 2020, naquilo que concerne a atribui¢ao de poderes
excepcionais de atuagio no mercado nio bancario para o Banco Central, no cenario de pandemia do novo

coronavirus, discutindo essa situacao de quase-excegio ¢ o teste de constitucionalidade que ela desafia.

Noutro giro, o artigo de Lucas Pereira Araujo e Ricardo Caieiro Ramos da Silva, O Pacriménio Rural de
Afetagdo ¢ a Nova ¢ Paradoxal Face do Crédiro Rural, investiga as novas disposicoes trazidas pela Lei 13.986,
de 7 de abril de 2020, conhecida como “Nova Lei do Agronegocio”. Os autores estudam a nova modalidade
de garantia estruturada pela lei, o patriménio rural de afctagio, com dados relacionados ao volume de
concessao ¢ inadimpléncia de crédito rural, nos dltimos cinco anos, por meio de séries temporais do Banco
Central, para concluir como desnecessaria a imposigao de risco novo ao produtor rural, capaz de retira-lo

da atividade agricola.

O artigo seguinte, de Bianca Guimaries Silva ¢ Thiago Paluma, com o titulo O Direito de Remessas
Familiares Transnacionais Eficientes e Seguras: desafios a governanca global migratoria, trata do importante tema
das remessas transnacionais como forma de efetivar o direito de migrar. Explora, ainda, a via possivel da
governanga global, com o uso de instrumentos de hard e soft law, como forma de efetivar o direito de

remessas seguras ¢ eﬁcazes.

Por tltimo, mas ndo menos importante, na se¢io de artigos, Marcia Walquiria Batista dos Santos e Luis
Pedro Ferreira Lima publicam Servicos Publicos no Ambito do Direito Administrativo Econdmico. Os autores
dedicam-se a debater como os servicos publicos foram incorporados a deveres contraprestacionais assumidos
pelo Estado no momento historico marcado pelo declinio do liberalismo, real¢ando, desse modo, uma crise

dos servigos publicos, que agora pode ser enfrentada no contexto do e-governance.

Inaugurando a se¢io de pronunciamentos da Procuradoria do Banco Central, verdadeira esséncia da
prestacio de servico publico, o Parecer Juridico 66/2021-BCB/PGBC cuida de analisar o sugestivo tema
da possibilidade de o Banco Central celebrar Termo de Compromisso (TC) conjuntamente com outras

entidades da Administracao Publica, observadas as esferas de atuagio e as exigéncias legais especificas.

O Parecer Juridico 169/2021-BCB/PGBC configura-se na prestacio de informacoes a titulo de subsidios
que foram submetidos a0 Advogado-Geral da Unido para a defesa da Lei Complementar 179, de 24 de
fevereiro de 2021, que dispds sobre a autonomia do Banco Central ¢ a exoneracio do seu Presidente ¢

Diretores, no ambito da A¢io Direta de Inconstitucionalidade 6.696/DF, no Supremo Tribunal Federal.

Revista da PGBC = V. 15 — N. 1 = Jun. 2021
NOTA DA EDICAO

1



O Parecer Juridico 417/2020-BCB/PGBC retorna ao tema do Termo de Compromisso (TC), cuidando
de consulta sobre o acesso a informacio, com base na Lei 12,527, de 18 de novembro de 2011 (LAI), de
documentos ¢ informagdes constantes do processo que analisa a proposta de acordo. O Parecer conclui que,
suprimidas as hipoteses de segredo legal, deve-se fornecer ao cidadio, no ambito do procedimento da LAL
além do inteiro teor do TC, também a decisio administrativa e eventual manifestagﬁo jurfdica que veiculam

os fundamentos de fato e de direito para a celebracao do referido instcrumento.

Ainda nalinha do uso da LAI, o Parecer Juridico 794/2020-BCB/PGBC debate a conduta a ser adotada no
caso de solicitagio de acesso a Processos Administrativos Sancionadores (PAS). Investiga as circunstancias
de acesso e do tratamento a eventuais informacdes sigilosas constantes do processo, alem de tracar do

impacto da Lei 13.709, de 14 de agosto de 2018 (LGPD), a matcria.

Por fim, fechando a secio de pronunciamentos, a Peticio 2148/2021-BCB/PGBC cuida de Memorial
apresentado ao Supremo Tribunal Federal, na A¢ao Direta de Inconstitucionalidade 6.407, que discute
a possibilidade cobranca de tarifa pela disponibiliza¢io de cheque especial, questionando, portanto, a
constitucionalidade do art. 29, caput ¢ §§ 1° ¢ 3°, da Resolu¢ao 4.765, de 27 de novembro de 2019, do Conselho
Monetario Nacional (CMN).

Estabelecido o roteiro da primeira edigﬁo de 2021, aproveitem a leitura, ainda em casa, mas jél em cendrio

de expressiva melhora da pandemia!

Leandro Novais e Silva

Ediror

Revista da PGBC = V. 15 = N. 1 — Jun. 2021
NOTA DA EDICAO

12



Crowdfunding e peer-to-peer lending:
uma analise dos regulamentos das
financas alternativas no Brasil

Marcus Freitas Gouvea®

Introdugdo. 1 Modelos de finangas alternativas e algumas defini¢aes. 2 Riscos do investidor nos modelos
peer-to-peer. 3 Comparativo das regulagoes (Instrucdo CVM 588/2017 e Resolugdo CMN 4.656/2018).

3.1 O instrumento representativo do negdcio e seu emissor. 3.2 O investidor comum. 3.3 Riscos operacionais.
3.4 Orientagoes e alertas aos investidores. 3.5 Perfil do investidor e o servio de andlise de crédiro.

3.6 A existéncia do empreendimento ¢ o risco de crédito. 3.7 A participagdo de investidores sofisticados.
Conclusdes. Referencias.

Resumo

Plataformas de financiamento alternativas estao crescendo rapidamente. Elas complementam
as atividades bancarias, viabilizando crédito para empreendedores que, por exemplo, nio podem
financiar seus projetos por meios tradicionais, alem de oferecer novas oportunidades de negocios
para pequenos investidores. Nesse contexto, muitas agéncias em todo o mundo envidam esforcos
para regu]ar a matéria, a fim de promover as virtudes de plataﬁ)rmas de financiamento alternativo,
controlar poss{veis riscos sistémicos que possam oferecer e proteger os interesses dos investidores.
No Brasil, a 0 6rgao regulador do sistema financeiro (Conselho Monetario Nacional) ¢ a Comissiao
de Valores Mobiliarios regulamentaram os modelos de financiamento alternativo por meio de dois
estatutos distintos, a Resolu¢io CMN 4.656/2018 ¢ a Instrucio CVM 588/2017. Este trabalho tem
como objetivo comparar esses estatutos em termos da protecio oferecida a investidores comuns e

nos negocios caracterizados como peer-to-peer lending.

Palavras-chave: Financas alternativas. Resolugio CMN 4.656/2018. Instrucio CVM 588/2017.

Empréstimos entre pessoas. Proteg:io do investidor.

Procurador da Fazenda Nacional. Doutorando em Direito pelu UFMG.



CROWDFUNDING E PEER-TO-PEER LENDING: UMA ANALISE DOS REGULAMENTOS DAS FINANCAS ALTERNATIVAS NO BRASIL
Marcus Freitas Gouvea

Crowdfunding and peer-to-peer lending

an analysis of the alternative finance regulations in Brazil

Abstract

Alternative finance platforms are growing fast. They supplement bank activities for entrepreneurs who are
not able to finance their projects by traditional means and provide new business opportunities for small
investors. In this context, many agencies around the world make efforts to regulate the subject, in order
to foster the alternative finance platforms virtues, to control possible systemic risks they may offer, and to
protect investors interests. In Brazil, the financial system rule maker (Conselho Monetario Nacional) as
well as the securities authority (Comissao de Valores Mobiliarios) regulated alternative finance models by
two different bylaws, the Resolugdo CMN 4.656/2018 and the Instrucao CVM 588/2017. This paper aims to
compare those bylaws in terms of the protection they offer to ordinary investors in peer-to-peer business.

Keywords: Alternative finance. Resolution CMN 4.656/2018. Normative Ruling CVM 588/2017. Peer-to-peer
lending. Investors protection.

Introdugio

O termo “financas alternativas” esta relacionado a fendmeno recente de criagio de novos canais de
financiamento de empresas em estégio inicial, com reduzida participac¢ao de instituicoes financeiras
tradicionais. Nas rela¢des firmadas no ambito das financas alternativas, colocam-se, de um lado,
pessoas fisicas e micro e pequenas empresas, tomadoras de recurso, e, de outro, os investidores, nao
raro intermediados por plataformas eletronicas (fintechs), embora estas plataformas possam ser os
proprios investidores (OCDE, 2015, p. 13-19).

Esses mecanismos de financiamento tém crescido substancialmente em todo o mundo desde a
crise de 2008 (ARNER et al, 2015, p. 16) ¢, em alguma medida, tambem no Brasil (BID, 2018, p. 28-
32; PWC, 2018, p. 10; HERRERA, VADILLO, 2018, p. 1). Com isso, agencias reguladoras de todo o
mundo tém se debrucado sobre a matéria, tanto para proteger investidores quanto para conferir
marco legal e seguranca juridica para os novos negocios.

No Brasil, a Comissao de Valores Mobiliarios (CVM) editou a Instru¢io CVM 588/2017 (ICVM
588/2017), sobre Plataformas Eletronicas de Investimento Participativo (e-PIP), ¢ o Conselho
Monetario Nacional (CMN) publicou a Resolucio CMN 4.656/2018 (RCMN' 4.656/2018), sobre
Sociedades de Emprestimo entre Pessoas (SEP),' normas que regulam empresas de financas alcernativas,
cujo modelo de negécio inclui a intermediagio entre tomadores e fornecedores de recursos.

O presente artigo tem o objetivo de comparar a ICVM 588/2017 ¢ a RCMN 4.656/2018 sob o
ponto de vista da protecao do consumidor que realiza investimentos baseados em empréstimos

(lending, debt ou loan) entre pessoas, por meio de plataformas regidas por estes normativos.

1 Nio serdo analisadas, neste trabalho, as Sociedades de Crédito ao Microecempreendedor ¢ a Empresa de Pequeno Porte (SCMEPP), previstas na
Lei 10.194, de 14 de fevereiro de 2001, as Sociedades de Crédito Direto (SCD), disciplinadas pela a Resolugio 4.656, de 26 de abril de 2018; nem a
Empresa Simples de Crédito (ESC), criada pela Lei Complementar 167, 24 de abril de 2019, que adota 0o modelo de negdcio balance-sheet. Também
nio serd analisado o modelo de equity crowdfunding, também regido pela ICVM 588/2017, por nido representar propriamente empréstimo de
recurso, mas investimento vinculado a direitos de propriedade societaria.
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Para tanto, o texto ¢ dividido em quatro secoes, além da presente introdugio. Na segunda
secdo, realiza-se uma anilise terminologica dos modelos de financas alternativas nos quais uma
empresa, por meio de uma plataforma eletronica, aproxima tomadores (mutuarios) e fornecedores
(investidores) de recursos. Essa analise apresenta contetudo pratico, na medida em que procura
apontar diferengas entre os modelos que justiﬁcam, também, diferengas de abordagens regulatérias
(restritas, neste texto, a protecdo do investidor) e se mostra essencial para o desenvolvimento do
trabalho, pois pretende delimitar o tema, bem como demonstrar a possibilidade de incidéncia
tanto da Instru¢io da CVM quanto da Resolu¢io do CMN em tipos similares de investimentos
regidos pelas duas normas, sem o que nao seria possivel a comparacio dos atos normativos.

A secdo seguinte apresenta alguns riscos caracteristicos dos investimentos oferecidos pelas
plataformas, bem como os meios apontados por estudos académicos ¢ levantamentos de agencias
reguladoras e organismos internacionais para o enfrentamento destes riscos. A partir desses dados,
a quarta se¢do procura comparar como as normas da ICVM 588/2017 ¢ da RCMN 4.656/2018
enfrentaram temas semelhantes, voltados a prote¢io do investidor das plataformas.

A secdo final sumariza as principais diferengas e semelhangas entre 0S atos normativos, com a
ressalva de que o comparativo nao busca identificar a superioridade de uma norma em relac¢io a outra.

1 Modelos de finangas alternativas e algumas definig¢oes

Diversos trabalhos da academia, de drgaos reguladores nacionais ¢ de organismos internacionais
sobre financas alternativas utilizam expressoes como market place lending, peer-to-peer lending, balance-
sheet lending, crowdfunding, loan-based ou lend-based crowdfunding etc. para identificar certa gama de
negocios (FCA, 2014, p. 5; [OSCO, 2017, p. 10; FENWICK et al, 2017, p. 23; HERRERA, 2016, p. 5).

Seriam modelos de negdcios diferentes? O que os diferencia? E a partir de quais cricérios?

Aorigem desses institutos nio ¢ financeira. As primeiras referéncias ao crowdﬁmding mencionam
projetos pessoais ou sociais, visando a doagdo de recursos (donation-based) ou a pré-venda de
produtos ou servicos (simplc reward ou pre—sale—based), com apelos langados na internet (KIRBY,
WORNER, 2014, p. 8).

Com o tempo, 0 mecanismo passou a ser utilizado para campanhas de financiamento de
atividades empresariais que procuravam receber recursos financeiros de potenciais investidores,
a0s quais se prometia a devolugio do empréstimo com juros (lending ou debt-based crowdﬁmding) ou
a participa¢io no resultado do empreendimento (equity-based crowdfunding) (KIRBY, WORNER,
2014, p. 8).*

Hoje, existe uma grande variedade de negocios que permitem o financiamento de atividades
empresariais relativamente pequenas, normalmente por meio de plataformas da internet, nas quais
se ofertam investimentos a um numero grande de colaboradores, que fazem, cada um, pequenos
aportes de capital (BRADFORD, 2012, p. 10-11).

Amultiplicidade de modelos negociais similares, por sua vez, leva a necessidade de uniformizacio
de nomenclatura para classificar as atividades, fornecer maior clareza nas decisdes de investimento,
bem como permitir a regulacio dos negdcios pelas autoridades publicas.

Neste ponto, cabe perguntar quais sdo os tipos de negocios de financas alternativas encontrados

no mercado, suas particularidades e quais os nomes que sdo empregados.

2 Apenas o modelo de debe-crowdfunding interessa neste trabalho, pois diz respeito ao financiamento de atividade empresarial, com base em
empréstimos.
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O Relatoério do Banco Mundial afirma que “crowdﬁmdingé técnica de levantar recursos de muitas
pessoas, ao invés de um pequeno grupo de investidores especializados, no qual cada individuo
fornece pequena quantidade do financiamento requerido” (CUSMANO, 2015, P. 53).

Entre as modalidades de crowdfunding, o estudo aponta a doagido, a recompensa, a pré-venda, o
emprestimo (lending, também denominado peer-to-peer lending — P2P) e o patrimonial (equity), este
ultimo envolvendo a emissdo de valor mobiliario (CUSMANO, 2015, p. 54). Caracteristica cada vez
mais frequente em todos as modalidades ¢ a intermediagio do funding por plataformas de internet
(CUSMANGO, 2015, p. 53).

Outra classificacio de meios de finangas alternativas que coloca o crowdfunding como termo
genérico, subdividido em equity-crowdfunding ¢ debt-crowdfunding (também chamado peer-to-peer
lending), também ¢ encontrada na literatura especializada (FENWICK et. al., 2017, p. 4, ARNER et
al., 2015, p. 11 ¢ 23-24).

No mesmo sentido, afirma o relatdrio sobre tecnologias financeiras da IOSCO (2017, p- 10) que
peer-to-peer — P2P:

[E] um modelo de negécios em que em Mmuitos casos permite investidores, sozinhos ou em
conjunto, a fornecer financiamento a terceiros. A novidade deste modelo de negécios ¢ que
o financiamento pode ser obtido por muitos diferentes mutuantes / investidores que variam
de individuos a investidores institucionais. Em troca mutuantes ¢ investidores podem receber
juros mensais em acréscimo ao reembolso do capital. Sob a perspectiva regulatéria, a menos que
a plataforma realize apenas empréstimos com recursos proprios, usualmente sao emissoras de
valores mobiliarios ou participagoes em esquecas de investimento coletivo e, consequentemente,

se enquadram nas regulacoes de valores mobiliarios.

Em distin¢do ao P2P, o relatorio da IOSCO (2017, p. 10-11) apresenta o equity crowdfunding
(ECF), como

modelo de negocio que permite investidores investir em uma companhia, tipicamente uma
startup ou um negécio em esta’gio inicial, em troca de acoes da companhia, Tradicionalmente
limitado a venture capitalists e investidores anjo, o ECF abriu possibilidades de investimento em

equiry para uma gama muito maior de investidores.

Na visio da IOSCO, crowdfunding se limitaria a investimentos em equity, enquanto o P2P se
limitaria a debt, podendo ambos envolver a emissao de valores mobiliarios.

Nas Américas, o Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID) também elaborou relatorio
sobre o tema, no qual identificou o termo “financas alternativas” como sinéonimo de crowdfunding
(HERRERA, 2016, p. 2). Nesse ambito, existiriam dois modelos de financas alternativas, loan-based
¢ equity-based, consistindo o P2P (loan-based) no modelo mais basico (HERRERA, 2016, p. 4-5).}

3 A utilizacio do termo crowdfunding como nome genérico também ¢ registrado pelo Guia do Crowdbureau Corporation (2018, p. 5): “o termo
Crowdfunding ¢ usado globalmente como um termo genérico para descrever uma séric de maneiras pelas quais pessoas ¢ empresas (incluindo
start-ups) levantam dinheiro, tipicamente através de uma plataforma bascada na Internet. A Internet ¢ as midias sociais tornaram possivel
o crowdfunding ¢, nos tltimos anos, vdrias plataformas de crowdfunding proliferaram. Estas incluem plataformas de crowdfunding bascadas
em cmpréstimos, gcralmcntc chamadas de cmpréstimos peer-to-peer, que permitem que pessoas e institui¢des emprestem dinheiro direta ou
indiretamente a consumidores ¢ empresas para obter retornos financeiros na forma de pagamentos de juros e reembolso de capital ao longo
do tempo. As empresas deste segmento também podem fornecer servicos financeiros relacionados. Também estio incluidas plataformas de
crowdfunding bascadas em investimentos, geralmente chamadas de crowdfunding bascado em acoes ou em titulos, que oferecem aos investidores
uma oportunidadc de investir diretamente em ncgécios que compram investimentos como agdes ou debéntures”.
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Essas variacdes, por certo, siao basicas. Estudos identificam dez variacoes de modelos
de financas alternativas nas Américas (WARDROP et al., 2016, p. 30) ¢ oito na Inglaterra
(WARDROP e ZIEGLER, 2016, p- 24), que se diferem pela base do investimento (debt ou equity),
pela natureza do objeto financiado (consumidor, imobiliario etc.), pela existéncia de garantia
da operacao (com garantia ou sem garantia), pelo tipo de participagao da p]ataforma (apenas
intermediadora, peer-to-peer, ou também investidora, balance-sheet).* Ademais, ¢ importante
observar que as classificacoes apresentadas nio sao regulamentares. Constituem tipo comum ou
frequente (LARENZ, 1997, p. 657-659), encontrados nas praticas empresariais, nada impedindo
que os orgios reguladores editem normas proprias para tratar do mesmo fendémeno, desde que
presentes os requisitos legais de sua atuagio.

De toda sorte, dentro dos modelos de financas alternativas, encontram-se como caracteristicas
frequentes: a captagio de recursos de muitas pessoas (raramente de poucos grandes investidores);cada
individuo fornece pequena quantidade do financiamento requerido; nio ha participac¢ao de
institui¢des financeiras tradicionais (notadamente bancdrias); o financiamento consiste em
investimento baseado em equity ou debt e é intermediado por plataforma da internet. Algumas
caracteristicas sdo variaveis, como a emissdo de valor mobilidrio ou de titulo de crédito que nio se
conﬁgure valor mobiliario, as operacoes poderem ser realizadas com ou sem garantia, e a plataforma
intermedidria por vezes também contribuir no funding, por vezes nio contribui.

No que importa para o objeto do presente estudo, o peer-to-peer lending apresenta as seguintes
caracteristicas: a captagdo de recursos de muitas pessoas, raramente grandes investidores, no qual
cada individuo fornece pequena qu:mtidade do financiamento requerido, realizando investimento
bascado apenas em debr (excluido equiry desta analise), com a intermediacio de plataforma da
internet e sem a participacao de instituicoes financeiras bancarias, podendo ou nio haver emissio
de valores mobiliarios no processo de investimento.

No Brasil, CMN ¢ CVM regularam recentemente modelos de negécios que se enquadram nessas
caracteristicas.

A Resolugﬁo CMN 4.656/2018 disciplinou novo tipo de institui¢ao financeira, a SEP, cujo objeto
“¢ a realizagio de operacdes de empréstimo e de financiamento entre pessoas exclusivamente por
meio de plataforma eletronica” (art. 75, da Resolugﬁo CMN 4.656/2018).

A seu turno, a Instrucio CVM 588/2017 dispde “sobre a oferta publica de distribuicio de valores
mobiliarios de emissao de sociedades empresa’rias de pequeno porte realizada com dispensa de
registro por meio de plataforma eletronica de investimento participativo”, norma que se aplica
apenas as modalidades de debt e equity crowdfunding, ¢ nao aos modelos de doacoes, brindes, ou
compras antecipadas.

De acordo com o art. 2°, [, da ICVM 588/2017, 0 crowdfﬁnding de investimento ¢ a

captacio de recursos por meio de oferta piblica de distribuicao de valores mobilidrios dispensada
de registro, realizada por emissores considerados sociedades empresﬁrias de pequeno porte nos
termos desta Instru(;ﬁo, e distribuida exclusivamente por meio de pla[aforma eletronica de
investimento participativo, sendo os destinatdrios da oferta uma pluralidade de investidores

que fornecem financiamento nos limites previstos nesta Instrucao.

4 Hi alguma variacao de nomenclatura em duas circunstancias. Uma, quando se verifica o enfoque em empréstimos, utilizando-se denominagées
diferentes de investimento em equity. Outra, quando se procura comentar escolhas regulatdrias. Exemplo de ambos se encontra em Franson ¢
Manbeck (2019). Os autores utilizam o termo marketplace lending como termo genérico que abarca diversas modalidades de empréstimo. Usam
o termo crowdfunding, de outro turno, ao investimento bascado em debt ou equity, realizado por muitas pessoas em um empreendimento, por
intermédio de uma plataforma ¢ que se sujeita ao regime dos valores mobilidrios (FRANSON ¢ MANBECK, 2019, 147).
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Para a captacio de recursos, podem ser emitidos debéntures e contratos de investimento coletivo
(ICVM 588/2017, art. 8%, § 2°, I1).

Em sintese, ambos os normativos regulam modelos de negécio que podem ser classificados como
peer-to-peer lending, em que um interessado (tipica ou obrigatoriamente pequeno empreendedor)
busca financiamento de sua atividade de uma multiplicidade de pessoas, por meio de plataforma
eletronica, mediante o oferecimento de investimento baseado em debr, definindo-se a aplicacio de
uma ou outra norma pela emissdo necessaria de valor mobiliario, quando ha a incidéncia da ICVM
588/2017, enquanto a Resolugio CMN 4.656/2018 incide se o ncgécio nio envolve necessariamente

a emissao de valores e ¢ intermediado por SEP.

2 Riscos do investidor nos modelos peer-to-peer

A regulacio dos mercados financeiros encontra fundamentos na necessidade de proteger os
consumidores e investidores e reduzir os crimes financeiros, com vistas no desenvolvimento do
préprio mercado e no desenvolvimento econémico (CHIU, WILSON, 2019, P. 9). Este trabalho
procura avaliar dois desses fundamentos, os riscos ¢ a prote¢io dos investidores.

De fato, agéncias reguladoras procuram disciplinar o mercado atacando os riscos principais
de cada atividade. O estudo dos riscos do mercado financeiro ganhou relevancia com os acordos
Basiléia 1T e III, este ultimo posterior a crise de 2008. Tais acordos procuraram desenvolver
mecanismos de identificacio e controle dos riscos financeiros, entre os quais se encontram o risco
operaciona], o risco de crédito, o risco de mercado e o risco de liquidez. Sem maiores divergéncias,
identifica-se o risco operacional como a possibilidade de perda por falhas organizacionais da
instituicao financeira, o risco de crédito como a possibilidade da perda por falta de pagamento das
obrigac¢des, o risco de mercado como a mudanca de valor nos ativos ¢ passivos ¢ o risco de liquidez
pe]a dificuldade de vender ativos pelo preco desejado em determinado momento (SOUZA NETO
¢ OLIVEIRA, 2006, p. 451; FORTUNA, 2008, p. 753-754,;OLIVEIRA ¢ PACHECO, 2011, p. 250).

Naturalmente, qualquer investimento apresenta riscos. Assim, a economia, o direito, a
contabilidade e as finangas tradicionais desenvolveram ferramentas de analise de investimentos e de
garantias do investidor para mitigar perdas. Citam-se pesquisas de mercado acerca do produto ou
servico que o empreendedor pretende oferecer, analises de balancos contabeis dos empreendedores
¢ da capacidade de pagamento das pessoas, processos de constituicio de garantias etc.

No ambito das financas alternativas, esses métodos muitas vezes nio estdo disponiveis, por
nao haver dados suficientes para os estudos necessarios, ou apresentam custos que inviabilizam o
préprio ncgécio.

Deveras, meios alternativos de financiamento surgem justamente onde os meios tradicionais
nio conseguem ou ndo querem chegar, deixando espaco gradualmente ocupado por empresas
tecnolégicas denominadasﬁntechs (ARNER et. al., 2015, P. 3) que permitem acesso a financiamento
¢ produtos financeiros a pessoas excluidas do mercado tradicional (FENWICK et. al., 2017, p. 7).

Dessa forma, embora os riscos das financas alternativas possam ser classificados da mesma
forma que os das financas tradicionais, apresentam particularidades que requerem respostas
regulatérias diferentes.

5 Opcragécs de financiamento com caracteristicas similares podcriam ser realizadas por outros meios. Nesse caso, submeter-se-iam a outras
regulacdes que este artigo nao pretende abordar, ou se enquadrariam no dmbito da ilicitude, matéria que também excede os limites deste texto.
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Os riscos operacionais das plataformas ea possibilidade de fraude ~sio exemplos. A platafbrma
eletronica pode funcionar mal, pode deixar de funcionar e pode ainda estar sujeita a falsas
informacoes prestadas pelos tomadores de recursos.

Para mitigar riscos operacionais da plataforma, de falha e de fraude, propde-se o estabelecimento
de deveres de diligéncia ede Capital minimo paraas plataformas (I0SCO, 2017, p. 20-21, HERRERA,
2016, p. 21-22), a obrigacio das plataformas de contratar agente de custodia independente (IOSCO,
2017, p.21), aobrigagio dessas platafbrmas deidentificarriscos operacionaise adequar procedimentos,
controles e governanca (IOSCO, 2017, p. 21, HERRERA, 2016, p. 23-24), a obrigatoriedade de exame
pelo regulador dos procedimentos internos (inclusive T1) no registro da plataforma eem perfodos
regulares (IOSCO, 2017, p. 21) ¢ a separacio do capital da plataforma e dos clientes (HERRERA,
2016, p. 23).

O investidor ainda estd sujeito ao risco de mercado e ao risco de crédito do tomador. Nos modelos
peer-to-peer, esses tipos de risco estio muito relacionados, pois o valor dos ativos do devedor, crucial
para o pagamento de suas dividas, depende largamente do sucesso do empreendimento, vez que os
negocios nao sio usualmente lastreados por garantias reais.

Entretanto, cmprccndimcntos pequenos, muitas vezes inovadores, nio permitem estudos
de mercado capazes de gerar estimativa confiavel de viabilidade. De farto, empreendimentos
embriondrios estio sujeitos a muitas incertezas, sejam aquclas comuns a ncgécios tradicionais,
de ma administragﬁo, rejeicao do consumidor etc., sejam outras tfpicas de negécios tecnolégicos,
como a inadequagdo ou superacio da tecnologia (BRADFORD, 2012, p. 105-106), fatos que os levam
a baixas taxas de sucesso (AGRAWAL et al., 2015, p. 4-5).

Ademais, o devedor nio ¢ conhecido da coletividade de investidores e nao necessariamente possui
historico de atividades empresariais e de crédiro. Igualmente, 0 empreendimento que pretende
financiar nao ¢ informado com detalhes, fato que causa grande assimetria de informacio entre ele
¢ os investidores, pois, de um lado, o investidor comum ou médio nio costuma ter soﬁsticagﬁo ou
capacidade para avaliar minimamente o negocio que financia e, de outro, os negdcios tipicos do
modelo s3o propostos por pessoas nio sujeitas a regras de compliance, nio sio acompanhados de
informacoes detalhadas, menos ainda de informagoes rotineiras (BRADFORD, 2012, p. 100 ¢ seg,
FENWICK et al., 2017, p. 4; ARNER, et al., 2015, P. 22), exigindo, para investidores proﬁssionais,
maiores esfor¢os de investigacao para investidores qualificados ou profissionais.

Com re]agﬁo ao risco de crédito e de mercado, verificam-se propostas de limites parao tomador
por periodo de tempo, de forma a evitar elevados niveis de endividamento (IOSCO, 2017, p. 20;
HERRERA, 2016, p. 8), a adogﬁo do modelo tudo ou nada (all—or—nothing), em que o dinheiro
¢ devolvido ao investidor se o projeto se nio alcancar o valor pretendido; ou 0 modelo parcial
(keep-it-all), que permite ao empreendedor receber os recursos levantados pela plataforma e buscar
outras formas de financiamento para a atividade pretendida, que visam permitir a concessio do
empréstimo apenas se a campanha resultar em arrecadacio suficiente para a implementacio do
negocio, ¢ a obrigacio da plataforma avaliar o perfil do devedor, para evitar os riscos do mau
pagador (IOSCO, 2017, p. 20; HERRERA, 2016, p. 8).

Tais medidas, a propdsito, contribuem para reforcar o efeito positivo do modelo quanto a
Validagﬁo antecipada, na qual o sucesso do financiamento contribui diretamente com o sucesso
do empreendimento, e ao efeito rede, que permite maior intera¢do entre investidores ¢ empresas
(IOSCO, 2017, p. 15).

Com relagdo a assimetria da informagdo por parte do investidor, sio opcoes regulamentares: a
obrigatoriedade de que um minimo de investimento em cada projeto seja realizado por investidores
qualificados (IOSCO, 2017, p. 20); a possibilidade de investimentos em grupo (syndicate), com a
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1ideranga de um investidor representando total ou parcialmente os outros investidores (KIRBY e
WORNER, 2014, p. 36); ¢ a autorizacio para a plataforma fazer investimentos e recomendagdes de
investimento (IOSCO, 2017, p. 20; HERRERA, 2016, p. 18). Essas medidas incluem nos negécios
pessoas ¢ entidades mais capazes de avaliar o potencial dos investimentos.

Ademais, sao possibilidades regu]atérias o estabelecimento de limite maximo de aporte para
o investidor por projeto/plataforma/ano (I0SCO, 2017, p. 20; HERRERA, 2016, p. 8), limitando,
assim, as perdas que cada investidor pode sofrer, bem como a exigéncia de educagﬁo do investidor,
o fornecimento do material de educac¢io e a realizacio de alertas de risco (IOSCO, 2017, p. 20).

Fala-se, também, do risco de 1iquidez por auséncia de mercado secundario para as ﬁnangas
alternativas (IOSCO, 2017, p. 15-17), mencionando-se como resposta regulatoria possivel a
promogao de estimulo para a criacdo e desenvolvimento de mercados secundarios (I0SCO, 2017,
p- 20, HERRERA, 2016, p. 8). Outros exemplos de risco seriam o risco legal e o risco soberano.

Com a ressalva de que este estudo nio pretende esgotar os riscos ¢ os meios regulatorios para
mitiga-los, nem mesmo no ambito das financas alternativas, a proxima se¢io cuidara do tratamento
das normas brasileiras acerca das regras de operacio das plataformas, das orienta¢oes ¢ alertas ao
investidor, dos meios de avaliag¢io do negocio pelo investidor e dos instrumentos de redugio de
assimetria de informagéo.

3 Comparativo das regulacdes (Instru¢io CVM 588/2017 e Resolugio
CMN 4.656/2018)

. . I e .
3.1 O instrumento representatlvo dO negocio € seu emissor

Os atos normativos em apreco estabelecem regras para tipos de negocio com muitas semelhangas,
mas também com diferencas.

As primeiras delas, que aparecem nos textos normativos de forma bastante obvia, mas que
merecem ser mencionadas, s3o o emissor, isto ¢, 0 devedor ou tomador do empréstimo e o instrumento
representativo do 11egécio, que pode ser um contrato ou um valor mobiliario.

No regime da RCMN 4.656/2018, qualquer pessoa em principio pode contrair débito, enquanto
na [CVM 588/2017 apenas a sociedade empresaria de pequeno porte, assim entendida:

a sociedade empresaria constituida no Brasil e registrada no registro publico competente, com
receita bruta anual de até R$10.000.000,00 (dez milhdes de reais) apurada no exercicio social
encerrado no ano anterior a oferta e que nio seja registrada como emissor de valores mobiliarios

na CVM. (art. 22, 111)

Quanto ao instrumento, a RCMN 4.656/2018 determina a emissao ou celebra¢io de instrumento
representativo do crédito entre a SEP e o devedor. Vinculado a esse instrumento, deve ser emicido
ou celebrado outro instrumento, agora entre a SEP ¢ o credor (art. 11, [T ¢ IV). Esse instrumento nao
pode condicionar o adimplemento da obriga¢io a esfor¢o de terceiros ou do devedor, na qualidade
de empreendedor (art. 14, VIII). Com isso, a resolucdo impede que o negocio configure contrato de
investimento coletivo e, portanto, sua a caracterizagdo como valor mobiliario, nos termos do art.
22, IX, da Lei 6.385/1976.

De outro turno, a ICVM 588/2017 ¢ expressa em regular a emissao de valores mobiliarios, que
poderio ser debentures ou contratos de investimento coletivo (ICVM 588/2017, art. 82, § 22 11).
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No que diz respeito ao titulo emitido, a distingﬁo ¢ compreensfve], pois os reguladores procuram
se ater ao limite de sua competéncia legal, pois a existéncia de valor mobiliario atrai a supervisio da
CVM, por forga da Lei 6.385/1976, nio a do Banco Central, a quem compete fiscalizar as atividades
bancarias disciplinadas pela Lei 4.595/1964, o que inclui as operacdes de crédito da SEP.

A limitagﬁo do tomador no modelo de negécios da e-PIP a sociedades empresa’rias de pequeno
porte, que nio existe na SEP, nio ¢ facilmente compreensivel. Nao ha acréscimo de protecio
ao investidor, pois nao se poderia dizer que sociedade de porte maior apresente também risco
maior ao investidor. Eventual argumento de que a empresa maior teria condigﬁo de atender as
exigéncias ordinarias da CVM também niao convence, porque o objetivo regulatério ¢a protecao
dos investidores nio a limitacio dos emissores, de modo que se determinado investimento oferece
riscos que justiﬁcam a simpliﬁcagﬁo, nio ¢ o porte do devedor que vai alterar esta realidade. Parece
que a decisao da CVM em limitar o acesso a e-PIPs apenas a sociedades de pequeno porte decorre

de simples escolha e nio deriva dos princ{pios regulatérios.

3.2 O investidor comum

Os investidores no mercado financeiro nao estio todos sujeitos a0 mesmo nivel de protecdo. Na
verdade, muito da disciplina desse mercado distingue os investidores por sua capacidade de avaliar
0s investimentos ¢ se proteger de seus riscos, falando-se em investidores comuns, mais protegidos,
¢ investidores qualificados ou mesmo profissionais, para quem certas prote¢des sio dispensaveis.

Necessario, pois, verificar quem ¢ o investidor nessas plataformas e, fundamentalmente, quem ¢
o investidor comum, a quem sdo dirigidas mais intensamente as regras de protecio.

Podem ser credores nos negécios intermediados pela SEP, pessoas naturais, institui¢oes
financeiras, pessoas juridicas nio financeiras (exceto companhias securitizadoras que distribuam
os ativos securitizados a investidores nio qualiﬁcados) ¢ fundos de investimento creditorios (cujas
cotas sejam destinadas exclusivamente a investidores qualificados) (art. 82, da RCMN 4.656/2018).

Pessoas fisicas ¢ jurl’dicas nio financeiras, salvo se considerados investidores qua]iﬁcados,(’ serao
credores comuns e nio podcrﬁo contratar com um mesmo devedor, na mesma SEP, operagoes cujo
valor nominal ultrapasse o limite maximo de R$15.000,00, podendo a plataforma estabelecer outros
limites para os credores (exceto para investidores qualificados) (Resolu¢io CMN 4.656/2018, art.
16, § 19).

O investidor na e-PIP esta sujeito a limite de R$10.000,00 em investimentos participativos por
ano. Para pessoas que possuam patriménio em investimentos financeiros superior a R$100.000,00
por ano, o limite passa a 10% de sua renda anual ou de suas aplica¢des financeiras em tais projetos,
0 que for maior (ICVM 588/2017, art. 4°, caput e inciso IID). O limite também nio se aplica a
investidores qualificados e profissionais, de acordo com a regulagio propria, nem o investidor lider

(art. 42, I e 11, da ICVM 588/2017).

6 Investidor qualificado, por sua vez, segundo arts. 9°, ‘@’ ¢ ‘b’ da ICVM 539/2013, serd o investidor profissional (instituicdes financeiras; companhias
seguradoras ¢ sociedades de capitalizacio; entidades abertas ¢ fechadas de previdéncia complementar ¢ pessoas naturais ou juridicas que possuam
investimentos financeiros em valor superior a R$10.000.000,00 ¢ que, adicionalmente, atestem por escrito sua condicio de investidor profissional;
fundos de investimento; clubes de investimento, desde que tenham a carteira gerida por administrador de carteira de valores mobilidrios autorizado
pela CVM; agentes auténomos de investimento, administradores de carteira, analistas ¢ consultores de valores mobilidrios autorizados pela CVM,
em rc]agﬁo a seus recursos préprios; ¢ investidores nao residentes), bem como pessoas naturais ou jur{dicas que possuam investimentos financeiros
em valor superior a R$1.000.000,00 ¢ que, adicionalmente, atestem por escrito sua condicio de investidor qualificado mediante termo proprio,
as pessoas naturais que tenham sido aprovadas em exames de qualificacio téenica ou possuam certificacdes aprovadas pela CVM como requisitos
para o registro de agentes auténomos de investimento, administradores de carteira, analistas ¢ consultores de valores mobilidrios, em relagio a seus
recursos proprios, ¢ os clubes de investimento, desde que tenham a carteira gerida por um ou mais cotistas, que sejam investidores qualificados.
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Com a]gumas variacdes, portanto, tanto a RCMN 4.656/2018 quanto a [CVM 588/2017 limitam

. . . . . . . ! .
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33 Riscos operacionais

Asnormas do CMN e da CVM também cuidam de mitigar os riscos operacionais das plataformas.

A SEP deve ser constituida na forma de sociedade anénima, com capital social integralizado e
patriménio liquido de no minimo R$1 milhio, limite que deve ser permanentemente observado
(arc. 25 € 20, da RCMN 4.656/2018). Ademais, o processo de autorizagio da SEP deve ser instruido
com justificativa fundamentada que aborde, entre outros aspectos, os sistemas e recursos
tecnolégicos que ira utilizar (arc. 31, 1, § 12, IX, da RCMN 4.656/2018).

Aresolu¢io determina a separagio de capital da SEP e dos clientes, regulando a transferéncia de
recursos (art. 13, da RCMN 4.656/2018) ¢ vedando a transferéncia de recursos aos devedores antes
da disponibilizacio pelo credor e a transferéncia de recursos aos credores, antes do pagamento dos
devedores (art. 14, da RCMN 4.656/2018).

Por ser sociedade anénima (Lei 6.404/1976) ¢ institui¢do financeira (art. 17, da Lei 4.595/1964),
0s agentes da SEP estio obrigados a respeitar deveres de diligéncia ¢ lealdade (art. 153 € seg., da
Lei 6.404/1976) ¢ de governanca (v.g. art. 175 e seg., da Lei 6.404/1976), independentemente de
discip]ina espedﬁca na resolugﬁo.

A ICVM 588/2017, a seu turno, exige que seja constituida na forma de pessoa juridica, sem
especiﬁcar o tipo societario, com capital integralizado de R$100.000,00 ¢ Capacidade tecnolégica
para operar a oferta do investimento, o que envolve identificar o investidor e registar sua
participacao, obter declaragées, divulgar informagées, operar foruns elecronicos de discussao,
segregar os investimentos, entre outros (ICVM 588/2017, art. 1z e 13).

A ICVM 588/2017 estabelece os deveres da plataforma, que incluem o dever de cautela ¢
diligencia, as obrigacoes de recebimento e verificacao de documentos e declaracdes dos emissores e
dos investidores, aprestacao de informagées a investidores, inclusive quanto aos riscos do negécio, a
claboracio de material diddtico e a elaboracio de material didatico acerca do investimento (ICVM
588/2017, art. 18 a 27), bem como suas vedagdes, entre as quais se encontram: prometer rendimento
predeterminado aos investidores; fazer gestao discricionaria dos recursos de investidores; realizar
atividades de intermediagﬁo secundaria de valores mobiliarios; conceder crédito a investidores
ou sociedade emissora de pequeno porte; restringir a participa¢io na oferta a pessoas que tenham
adquirido produtos ou servicos do emissor; distribuir, fora do ambiente eletronico da plataforma,
valores mobilidrios de sociedade empresaria de pequeno porte objeto de oferta piblica em
andamento (ICVM 588/2017 art. 28).

Osrecursos dos investidores transferidos via plataforma eletronica de investimento participativo
devem ser repassados a sociedade de pequeno porte emissora ou devolvida, se a campanha nao
obtiver éxito (ICVM 588/2017, art. 5°, V). Durante o processo, os investimentos devem ser
mantidos em contas especificas em nome de cada investidor, como meio de promover a separagio
do patriménio destes, da plataforma, do investidor lider ¢ do emissor.

Em termos comparativos, verifica-se uma evidente disparidade no capital exigido. A SEP esta
obrigada a manter patrimoénio liquido de R$r milhio, enquanto a e-PIP apenas deve integralizar
capital no valor de R$100.000,00.
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Quanto aos demais fatores que refletem no risco operacional, tanto a SEP quanto a e-PIP estao
obrigadas a manter bom funcionamento, obedecer a regras de controle e compliance, separar o

patriménio dos interessados, bem como respeitar o dever de diligéncia.

3.4 Orientagdes e alertas aos investidores

Uma estratégia regulatéria ¢ fornecer informagées aos investidores para que estes, mesmo sem
conhecimento mais aprofundado sobre o mercado financeiro, possam tomar decisdes conscientes.
Essas informacoes podem ser apresentadas na forma de orientacdes mais elaboradas ou alertas
concisos sobre riscos pertinentes ao ncgécio, a plataforma ou ao tomador do recurso.

Tanto a RCMN 4.656/2018 quanto a ICVM 588/2017 tratam da orientagdo e dos alertas que
devem ser realizados com relacio aos modelos de negocio ¢ a cada negdcio especifico oferecido
pelas plataformas.

O art. 11, I, da RCMN 4.656/2018, exige que a SEP obtenha a manifestacio prévia de vontade
inequivoca de contratar de devedores e credores. Ademais, nos negocios celebrados, nos termos do
art. 11, 1T e IV, da RCMN 4.656/2018, devem estar claros para todas as partes as condi¢oes da operacio
de emprestimo e de financiamento contratada, inclusive a taxa de retorno esperada pactuada, os
deveres ¢ os direitos dos credores, dos devedores e da SEP, a indicacio de que a SEP nio se coobriga
e nao presta qualquer tipo de garantia na operacao, a Vincula(_;io entre Os recursos disponibilizados
pelos credores a SEP ¢ a operacio de crédito com o devedor, a subordinagio da exigibilidade dos
recursos ao fluxo de pagamento da correspondente operacio de credito, as informagdes sobre as
eventuais garantias prestadas, as condi¢oes de transferéncia de recursos aos credores ete.

Determina o art. 17, da RCMN 4.656/2018, que a SEP deve prestar informagées a clientes ¢
usuarios sobre a complexidade das operacdes contratadas e dos servicos ofertados, em linguagem
clara e objetiva, destacando a finalidade de compreensao sobre dois temas principais: o fluxo de
recursos financeiros (investimento e pagamentos) ¢ os riscos incorridos, incluindo advertencia
de que as operacoes que intermediam conﬁguram investimento de risco, sem garantia do Fundo
Garantidor de Créditos (FGC).

O art. 18, da RCMN 4.656/2018, trata da divulgagio aos potenciais credores sobre os fatores
que influenciam a taxa de retorno esperada do investimento, entre eles os fluxos de pagamentos
previstos, a taxa de juros pactuada com os devedores, os tributos e as tarifas, bem como da
informacdo de que a taxa de retorno esperada depende também de perdas derivadas de eventual
inadimpléncia do devedor. A propésito da inadimplénda e da taxa de retorno, cabe a SEP divu]gar
mensalmente a inadimpléncia média, por classificacio de risco, das operacoes de empréstimo e de
financiamento por ela intermediadas nos Ultimos doze meses (RCMN 4.656/2018, art. 19).

O art. 24, da RCMN 4.656/2018, obriga a SEP a monitorar as operagoes por ela intermediadas,
para prestar informacoes a credores e devedores, realizando o registro ¢ o controle, em contas
especificas ¢ de forma individualizada, dos fluxos de recursos entre credores ¢ devedores ¢ dos
eventuais inadimplementos parciais ou totais (parz’tgrafo ﬁnico, inciso 1), que devera ser mantido
at¢ a liquidacio final da operacio (paragrafo tnico, inciso II).

A ICVM 588/2017 tambeém possui diversas normas sobre orientacdes, alertas e adverténcias
ao investidor.

O art. 25, da ICVM 588/2017, impoe a plataforma o dever de preparar material didatico, visando
orientar os interessados sobre o tipo de oferta, contendo informacoes sobre procedimentos,

. -~ . . . . . . . . !/ . -1 . . .
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inclusive de perda total, as taxas de mortalidade de microempresas e empresas de pequeno porte
observadas no paits, com indica¢io da fonte de informacio utilizada, a dificuldade de avaliacao
do valor da empresa no momento da oferta, os prazos de retorno esperados, a falta de liquidez
do investimento, a auséncia de obrigatoriedade de apresentacio de demonstra¢oes contabeis aos
investidores ¢ de exigéncia de auditoria independente das demonstragées, o funcionamento do
grupo de investimento, a possibilidade de que a sociedade empresaria nio contrate instituicdo
custodiante etc.

O art. 26, da ICVM 588/2017 determina, ainda, que a plataforma destaque em todos os meios
de acesso ao investimento aviso aos investidores, para colocar em relevo que as ofertas de valores
mobilidrios em questdo sio dispensadas de registro na CVM, que a CVM nio analisa previamente
as ofertas nem garante a veracidade das informacoes prestadas, a adequacio a legislacio vigente ou
a qualidade da sociedade empresiria de pequeno porte. O aviso deve conter, ainda, recomendacio
a0 investidor para que, antes de aceitar uma oferta leia com atencao as informagées essenciais da
oferta, em especial a secio de alertas sobre riscos.

Exige o art. 5°, 1, da ICVM 588/2017 que todos os investidores firmem termo de adesao e ciéncia
de risco do negocio. Nesse termo, a ser obtido pela plataforma, o investidor deve declarar que teve
aCcesso a informagées essenciais a oferta, aos alertas de risco e que esta ciente da possibilidade da
perda total do capital investido em decorrencia do insucesso da sociedade empresaria de pequeno
porte, dos riscos de responsabilidade pessoal decorrente da eventual aquisicao de participacao
societaria pela aquisi¢do do valor mobiliario, dos riscos inerentes a deteng¢io de posi¢io minoritdria
na sociedade empreséria de pequeno porte, do risco de crédito da sociedade empresa’ria de
pequeno porte, quando da emissdo de titulos representativos de divida, do risco de liquidez, da
possibilidade de nao haver fluxo de informagées sobre a sociedade apés a realizagio da oferta e de
que a sociedade investida ndo estd obrigada a se transformar em sociedade anénima (art. 19, IV, da
ICVM 588/2017).

Em termos de orientagoes € alertas, as difcrcngas entre 0s Nnormativos nao sao essenciais.

3.5 Perfil do investidor e o servigo de analise de credito

A diferenca de tratamento das normas quanto a orientac¢io do consumidor ¢ mais intensa no
que se refere ao perﬁl do investidor e ao Servico de analise de investimento.

O art. 20, da RCMN 4.656/2018, determina que a SEP realize analise do perfil dos potenciais
credores, podendo, inclusive, vedar que plataforma recomende o investimento a pessoas de perfil
conservador, avesso ao risco. Trata-se da aplicacio o principio do know you client., segundo o qual
devem as instituicoes financeiras, liceralmente, conhecer seus clientes para oferecer-lhe SETVicos
adequados as suas expectativas.

De acordo com o art. 7% § 1% da RCMN 4.656/2018, a SEP esta autorizada a realizar analise de
crédito para clientes e terceiros, podendo, assim, sugerir portfolios a seus clientes, visando reducio
dos riscos e das perdas.

Para as e-PIPs, ao contrario, o art. 48, da ICVM 588/2017, ¢ expresso em dispensar as plataformas
da observancia da regulamentacio especifica sobre a verificagio da adequacio dos produtos,
servicos e operacoes ao perfil do cliente. Nio esta obrigada a interferir, assim, na decisio do
cliente em fungﬁo de seu perﬁl de risco, mas somente a verificar os limites de investimento de cada
interessado (art. 42, § tnico).
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Ademais, embora a plataforma deva indicar em seu material didatico que “a constitui¢do de
um portfolio diversificado por parte do investidor ¢ o maior mitigador dos riscos envolvidos no
investimento em sociedades empresa’rias de pequeno porte” (art. 25, V, da ICVM 588/2017), ¢-lhe
vedado oferecer o servico de composi¢io desse portfolio, pois nio pode fazer recomendagdes
personalizadas aos investidores sobre as ofertas pﬁblicas realizadas com dispensa de registro (art. 28,
VII, da ICVM 588/2017).

Nos casos em que estejam presentes conflitos de interesse, notadamente na hipotese do art. 28,
XVII, da ICVM 588/2017, a vedagio seria compreensivel, mas a vedacio absoluta parece nao contribuir

para a melhor protecao do investidor.

3.6 A existéncia do empreendimento e o risco de crédico

Nem a SEP nem a e-PIP respondem pelo sucesso do empreendimento do devedor. As normas,
contudo, partem de abordagens diferentes, quanto a existéncia do empreendimento ¢ ao risco de crédito.

Nos investimentos intermediados pela SEP, por intermediar operagoes de crédito, nao ha
necessariamente um empreendimento novo a ser financiado, ¢ o tomador pode, por exemplo,
buscar apenas capital de giro para sua empresa. Por essa razio, a Resolu¢io CMN 4.656/2018 nio
dispoe sobre a comprovagio ¢ a fundamentacio no objeto financiado. Também nio ha limite
minimo de captacao a valores pré—determinados. Nio ha qualquer dispositivo que estabelega valor
maximo para a captagio nem o porte do tomador, fatores que sao definidos a critério da SEP (art.
16, da RCMN 4.656/2018) e a protecio dos credores baseia-se na analise de crédito dos devedores
(art. 21 ¢ 22, da RCMN 4.656/2018).

De acordo com o art. 21, da RCMN 4.656/2018, a SEP deve utilizar modelo de analise de crédito
capaz de fornecer aos potenciais credores indicadores que reflicam de forma imparcial o risco dos
potenciais devedores e das operacdes de empréstimo e de financiamento. O escopo da norma ¢
obrigar a SEP a adotar meios aptos a permitir uma andlise objetiva do perfil dos devedores ¢ a
orientar a decisio de investimento. O regulador utilizou o termo imparcialidade, como critério de
admissio do modelo. Juridicamente, deve exigir modelo tecnicamente adequado, ndo so imparcial,
mas apto a tratar de forma tecnicamente correta dados estatisticos sobre inadimpléncia e a fornecer
avaliacdo satisfatoria dos riscos de crédito.

Cuidouo regulador, também, de zelar pelos critérios de avaliacs‘ﬁo dos devedores. Nesse sentido, o
art. 22, da RCMN 4.656/2018, exige que a selecdo de potenciais devedores deve ter por base critérios
consistentes, verificaveis e transparentes, contemplando aspectos relevantes para avaliacao do risco
de crédito, como situacio econdmico-financeira, grau de endividamento, capacidade de geracio
de resultados ou de fluxos de caixa, pontualidade ¢ atrasos nos pagamentos, setor de atividade
econdmica e limite de crédiro.

Tecnicamente, a institui¢ao ¢ livre para elaborar sua metodologia de apuracao do risco de
crédito, utilizando-se de modelos estatisticos de regressio linear, analise discriminante e regressao
log{stica (ARAU]O e CARMONA, 2007, p. 107) ¢ de téenicas de aprendizagem de méquina -
inteligéncia artificial (ROSATI, 2010, 40). Quanto mais preciso for o modelo na identificacio de
probabilidade de adimpléncia e inadimpléncia dos potenciais devedores, mais credibilidade tera a
institui¢do. Ha, porém, outras normas do CMN que orientam a analise de crédito ¢ determinam a
ponderagﬁo de fatores relativos ao devedor, tais como sua situacgao econdmico-financeira, seu grau

de endividamento, sua capacidade de geracao de resultados, o setor de sua atividade econdmica, a
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natureza ¢ a finalidade da transagao, atrasos do tomador (art. 22, da RCMN 2.682/1999, art. 23, XIV
e XVII; e art. 24, da RCMN 4.557/2017).

A ICVM 588/2017, por outro lado, nio exige a analise de crédito (o que, de fato, seria
contraditdrio no modelo equity crowdfunding, mas compativel com o debt-crowdfunding). Ao revés,
disciplina 10ngamente elementos relativos ao empreendedor e ao empreendimento, muitos dos
quais implicitos no modelo de analise de crédito da SEP.

Um desses elementos envolve as “informagées essenciais sobre a oferta”, que consistem em
documentos ¢ obrigacoes do emissor e providéncias a cargo da plataforma. Incluem-se o contrato
ou estatuto social da sociedade empresz’tria de pequeno porte, a cépia da escritura de debéntures ou
do contrato de investimento que represente o valor mobilidrio ofertado, conforme o caso, e a copia
do regu]amento, contrato ou estatuto social do veiculo de investimento que constitui o sindicato
de investimento participativo, se houver (art. 8% § 2°, da ICVM 588/2017).

A veracidade, a consisténcia, a qualidade e a suficiéncia das informagées ¢ de responsabilidade
da sociedade emissora (art. 10, da ICVM 588/2017), mas a plataforma ¢ obrigada a agir com
diligéncia, respondendo pela falta em assegurar que a sociedade seja regularmente constituida, que
as informacoes por elas prestadas sejam também verdadeiras, consistentes, corretas e suficientes
para a tomada de decisao de investimento, que o valor mobiliario ofertado seja adequado a0 tipo
societario do ofertante e as disposicoes legais aplicdveis, entre outros fatores relacionados ao
negécio ofertado (art. 19, I, da ICVM 588/2017).

O art. 20 da ICVM 588/2017, acerca da relagio contratual entre a plataforma eletronica de
investimento participativo e a sociedade empreséria de pequeno porte ofertante, determina ainda
que se preveja a divulgacio periodica de informacées sobre o empreendimento e a ocorréncia dos
seguintes eventos signiﬁcativos: o encerramento de suas atividades, a alteragio no objetivo do
plano de negocios, e qualquer fato estipulado em clausula contratual referente a pagamento ou a
vencimento antecipado, ou que possa acarretar o exercicio de qualquer outro direito pelos titulares
dos valores mobiliarios ofertados.

Preocupada com o nivel de endividamento do emissor, a instrugao estabelece limites de
capta¢do maxima (valor alvo) do projeto para a dispensa de registro, de R$5.000.000,00, que pode
ser dividido varias emissoes isoladas, ¢ de prazo maximo para a captagao de cada emissao, de 180
dias ICVM 588/2017, art. 3°).

A norma nio adota o modelo de all—or—norhing, mas procura um meio termo entre a prote¢io do
investidor ¢ o estimulo & captacio, permitindo o levantamento, pela empresa emissora, de um valor
alvo minimo, nao inferior a 2/3 do valor alvo maximo, de modo que a sociedade possa complementar
0§ TECUTrsos necessario para seu projeto por outros meios (ICVM 588/2017, art. 5% 111). Se a oferta
for exitosa, o emissor podera fazer nova captacio, decorridos 120 dias do encerramento da oferta
(ICVM 588/2017, art. 3°, § 4°).

A diferenga do tratamento normativo da SEP e da e-PIP nesse quesito é, portanto, substancial.
Enquanto a RCMN 4.656/2018 se baseia fortemente na analise de crédito, que inclui uma série
de fatores relacionados ao tomador e ao seu negécio e que fornece ao investidor uma referéncia
mais simples ¢ mais objetiva, vale dizer, da avaliacio do score de crédito do tomador, a ICVM
588/2017 exige da plataforma e do emissor a divulgagio de uma série de informagées, muitas
delas refletidas no score de crédito elaborado pela SEP, mas que o investidor comum nio estd
apto a interpretar. Ademais, a e-PIP deve transferir secamente tais informagées, pois nao pode
prestar ao investidor o servico de andlise de investimentos. Assim, o consumidor comum do

debt—crowdfunding brasileiro, para reduzir seus riscos de perda, depende mais da contratacao
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de SeTvicos especializados ou de seguir investidores qua]iﬁcados para obter informagoes mais
concretas sobre a viabilidade do empreendimento, do que os investidores da SEP, que tém a seu
favor a analise de crédito do comador.

3.7 A participa¢io de investidores sofisticados

A utilizagio de investidores qualiﬁcados como meio de reduzir assimetria de informagées entre
o investidor comum ¢ o empreendedor (AGRAWAL, CATALINI ¢ GOLDFARB, 2015, p. 7-8)
tambeém ¢ fator distintivo entre a RCMN 4.656/2018 ¢ a ICVM 588/2017.

Embora nio seja obrigatdria, a ICVM 588/2017 permite a participacdo de um investidor lider
que organize grupos de investidores.

O investidor lider, disciplinado pelos art. 35 ¢ 36, da ICVM 588/2017, nio so esta dispensado do
limite de R$10.000,00 do investidor comum, como deve realizar investimentos no montante de pe]o
menos 5% do valor alvo minimo. Por outro lado, deve apresentar-se como investidor experiente,
além de cumprir outros requisitos, dentre os quais alguns voltados a evitar conflitos de interesse.
Espera-se que o investidor lider seja capaz de conhecer e avaliar o empreendimento e, assim, servir
de referéncia para os demais investidores.

Em acréscimo, o investidor lider pode ser remunerado, mas somente por taxa de desempenho
devida aos investidores apoiadores, que compdem o sindicato, nome dado pe]a ICVM ao grupo
de investidores apoiadores ¢ o lider (ICVM 588/2017, art. 32 a 34). Esta metodologia prové maior
confiabilidade na dedicagﬁo do lider, pois este s6 recebe se o desempenho do investimento for
positivo, e protege o patrimonio do apoiador, que nio tem o dever de remunerar o lider se o
desempenho for negativo.

Eventual participa¢io da plataforma no investimento também poderia contribuir na prote¢io
dos investidores comuns, pois a e-PIP assumiria parte dos riscos do negécio, reforgando seu
interesse no cumprimento de deveres de diligéncia. Porém a ICVM 588/2017 nio disciplina
o investimento da plataforma nos projetos por ela intermediados, a0 menos nio da forma
que o faz com o investidor lider ¢ o sindicato. Ademais, veda que as plataformas, seus socios,
administradores e funciondrios concedam crédito a investidores ou sociedade emissora de
pequeno porte (ICVM 588/2017, art. 28, XII).

Nio obstante, parece permitir o investimento da e-PIP nos projetos acolhidos em sua plataforma,
na interpretagdo a contrario senso do art. 28, XVIL, da ICVM 588/2017. Esse dispositivo veda que a
plataforma, seus socios, administradores e funcionarios detenham, antes da oferrta, seja por meio de
participacio direta ou de valores mobilidrios conversiveis, participacio superior a 20% (vinte por
cento) do Capital social da sociedade empreséria de pequeno porte objeto da oferta pﬁblica, exceto
na hipotese de oferta subsequente ou de oferta da propria plataforma como sociedade empresaria
de pequeno porte, autorizando, assim, que essas pessoas adquiram valores emitidos pela sociedade
de pequeno porte.

A SEP, ao contrario, nao pode investir com capital préprio ou tomado por empréstimo (RCMN
4.656/2018, art. 14, 1), nem se coobrigar ou prestar qualquer tipo de garantia nas operacoes de
empréstimo ¢ de financiamento (RCMN 4.656/2018, art. 14, I11). Ademais, a SEP nio pode reter
direta ou indiretamente risco de crédito das operagdes, vale dizer, de nio pagamento da divida

(RCMN 4.656/2018, art. 10).
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O art. 82, § 12, da RCMN 4.656/2018 permite o investimento por investidores qualiﬁcados, como
institui¢oes financeiras e Fundos de Investimento em Direitos Creditérios (FDIC), mas nao hd na
resolucio disciplina similar a dos sindicados da ICVM 588/2017.

Assim, parece claro que a ICVM 588/2017 investe mais fortemente nos investidores mais
sofisticados para reduzir a assimetria de informacoes do que a RCMN 4.656/2018, cujo foco maior

esta na analise de crédito do tomador.

Conclusoes

No Brasil, duas normas recentes regulam modelos de negocios que se classificam, de acordo
com a literatura mundial, como [lend-based crowdfunding ou peer-to-peer, intermediados por
plataformas eletronicas.

Enquanto a RCMN 4.656/2018 regula 0 modelo peer-to-peer, sem emissao de valores mobiliarios,
intermediado por plataforma denominada sociedade de emprestimo entre pessoas, a ICVM
588/2017 se aplica tanto a0 modelo lend-based quanto de equity-based crowdfunding, com a emissao
de valores mobiliarios, intermediados pela plataforma eletronica de investimento participativo.

Assim, embora haja diferencas, os emprestimos regulados pela RCMN 4.656/2018 ¢ a oferta de
valores mobilidrios baseados em debr, regulados pela ICVM 588/2017, apresentam uma esséncia
comum. apresentam

A analise dos normativos demonstra a preocupagio dos 6rgios reguladores em estabelecer normas
de protecao do investidor comum. As abordagens do CMN e da CVM, porém, nio foram idénticas.

Como principais semelhangas, encontram-se a imposi¢ao de limites de valor para o investidor
de varejo, nao qualiﬁcado, o estabelecimento de deveres que mitigam o Tisco operacional das
plataformas ¢ a presenca de regras que determinam a realizacio de alertas de risco e orientacoes
basicas ao investidor.

Divergem os normativos, contudo, quanto ao enfrentamento do risco de credito e do problema
da assimetria da informaciao. A RCMN 4.656/2018 nio permite que a SEP conceda empréstimos
aos negocios ofertados em sua plataforma, nem disciplina investimentos organizados e liderados
por investidores qualiﬁcados. Por outro lado, obriga a SEP a adotar modelo de analise de crédito
¢ permite que a SEP preste a seus clientes servico de analise de investimento, podendo orienta-los
na e]aboragio de portfolios, a partir dos seus perﬁs de risco.

Ao revés, a ICVM 588/2017 permite investimento das plataformas nos negocios ofertados
em seus sistemas, bem como disciplina 0 investimento organizado e liderado por especia]ista
(investidor lider), mas nio obriga a plataforma a consolidar informacoes sobre o empreendimento
da sociedade de pequeno porte ofertante do negocio, dispensa a plataforma de analisar o perfil de
risco do investidor e veda a plataforma de prestar servicos de analise de investimento.

Vale ressalcar que as opgoes regulatérias, embora distintas, sio igua]mente defensaveis. Eventual
superioridade de uma abordagem em relacdo a outra podera ser futuramente identificada por

estudos dOS resultados que cada modelo apresentar.
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Resumo

A partir de revisiao bib]iogréﬁca ¢ analise das a]teragées regu]atérias para instituir o Sistema
de Pagamentos Instantianeo (SPI) ¢ o Pix, concluiu-se que o tempo adicional apds o fechamento
do Sistema de Transferéncia de Reservas (STR) para transferir moedas de contas abertas perante
o BACEN a Conta de Pagamento Instantaneo (Conta PI), o diretorio central que cadastra chaves
escolhidas pelos usuarios do Pix ¢ a possibilidade de cobertura de saldo negativo da Conta PI
por investidores privados se constituem em novos instrumentos no ambito do Sistema Financeiro
Nacional (SFN). No entanto, as mudangas processadas, em sua maioria, sio aperfeicoamentos de
mecanismos usualmente conhecidos do Sistema de Pagamentos Brasileiro (SPB), como a Conta
PI, evolu¢io da Conta Reservas Bancarias, de Liquidacio e Correspondente a Moeda Eletronica.
Transferéncias de recursos financeiros ¢ pagamentos liquidados quando sdo comandados, se houver
saldo disponivel, sdo ferramentas amplamente usadas no STR. O empréstimo concedido pelo
BACEN as institui¢des financeiras por redesconto de titulos piblicos federais ¢ a permissio para
uso do compulsorio até certo horario, sio usuais aparatos de provimento de liquidez do SFN.
Impactos mais significativos do SPI e do Pix ocorrem em outras dimensoes, ao viabilizarem que
credores recebam recursos financeiros a qualquer hora do dia, durante todo o ano, diretamente em
sua conta bancdria ou de pagamento, no momento do comando da ordem de crédito e que agentes
antes ndo autorizados, possam atuar como participantes indiretos do SPI, criando condicdes para

ampliar 0 acesso ¢ a competitividade no mercado financeiro brasileiro.

Palavras-chave: Sistema de Pagamentos Brasileiro. Sistema de Pagamentos Instantincos. Pix.
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Punctual changes in the SPB structure to implement

the SPI / Pix and its benefits for the population

Abstract

Based on a bibliographic review and analysis of regulatory changes to establish the Brazilian Instant
Payment System-SPI and Pix, it was concluded that the additional time after the closing of the Reserve
Transfer System (STR) to transfer money from open accounts at BACEN to the Instant Payment Account
(PI Account), the central directory that registers keys chosen by Pix users and the possibility of covering the
negative balance of the PI Account by private investors are new instruments wichin the scope of the National
Financial System (SEN). However, the changes processed, for the most part, are improvements to mechanisms
usually known to the Brazilian Payment System (SPB), such as the PI Account, evolution of the Bank
Reserve Account, Settlement and Electronic Currency. Transfers of financial resources and payments settled
at the time they are commanded, if balance is available, are tools widely used in the STR. The loan granted
by BACEN to financial institutions for rediscounting federal public securities and the permission to use the
compulsory reserves until a certain time, are usual SFN liquidity provisioning devices. More signiﬁcanr
impacts of SPI and Pix occur in other dimensions, by enabling creditors to receive financial resources at any
time of the day, throughout the year, directly in their bank or payment account, at the time of command of
the credit order and that unauthorized agents can act as indirect participants in the SPI, creating conditions
to expand access and competitiveness in the Brazilian financial market.

Keywords: Brazilian Payment System. Instant Payment System. Pix. Punctual changes. Brazilian state
reguiarion. Signiﬁcant impacts.

Introdugio

Desde 2001, quando foi reformulado, o Sistema de Pagamentos Brasileiro (SPB) vem sendo
constantemente inovado no sentido de permitir a transferéncia de recursos financeiros ¢ o
pagamento de produtos, SETVicos, direitos, titulos e valores mobiliarios com o uso de meios
alternativos a moeda fisica, como o cheque, cartio de credito e debito, boleto e as ordens eletronicas
de débito e crédito.

Recente aperfeicoamento nesse sistema criou o Sistema de Pagamentos Instantancos (SPI) e
o Pix, a partir da edigio de extenso aparato normativo a cargo do Conselho Monetario Nacional
(CMN) e do Banco Central do Brasil (BCB).

Neste trabalho, analisou-se esse conjunto de normas a fim de verificar se as mudancas
regulatorias realizadas para implantar esse novo “braco” do SPB constituiram-se em inovacoes
técnicas ou signiﬁcaram meras alterag()es pontuais da regulagio estatal desse setor do Sistema
Financeiro Nacional (SFN).

Utilizando-se de revisao bibliogrz’tﬁca especialmente para trabalhar aspectos relativos ao SPB, bem
como de analise normativa e de estudo dos documentos disponibilizados pelo BCB para compreender
a estrutura e o funcionamento do SPI e do Pix, produziu-se conhecimento que responde a questio
formulada e que se apresenta adiante. Para tanto, o trabalho foi dividido em trés partes. Na primeira,
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revisitaram-se conceitos € os principais mecanismos que envolvem o SPB. Na segunda, apresentaram-
se dcﬁnigécs, caracteristicas, infraestrutura e funcionamento relacionados ao SPI e ao Pix. Para, na
terceira parte, avaliar se as mudangas regulatérias introduzidas no ordenamento jur{dico brasileiro
para implanta-los apenas ampliaram o SPB ou trouxeram inovagdes substanciais na sua regulagio.

1 O Sistema de Pagamentos Brasileiro antes do Sistema de Pagamentos
Instantaneos e do Pix

Embora a sua denominagio remeta ao ato de pagar e, de fato, viabilize que devedores paguem
a seus credores no ambito do SFN, o Sistema de Pagamentos Brasileiro ¢ composto de entidades,
infraestruturas, procedimentos ¢ regras que se voltam a processar, compensar ¢ liquidar, alem
dos pagamentos, as transferéncias de moeda e crédito a partir de contas abertas em institui¢oes
autorizadas, interligando—as com o setor real da economia e o BCB.

As referidas transferéncias podem ser usadas por um cliente do SFN que, na condicio de
credor, necessite efetuar pagamentos de dividas. Entretanto, elas também podem se prestar a
viabilizar que tal cliente, como titular do crédito sobre a moeda registrada em uma conta de
depésito aberta em institui¢ao financeira, possa, por exemplo, a partir dela, transferir valores
entre duas contas de sua titularidade.

Vale lembrar que, no caso exemplificado, por ser a mesma pessoa, tanto o cliente remetente como o
destinatario da moeda, nio se esta diante de uma obrigacio. Portanto, nio se verifica um pagamento.

Rememore-se que a obrigagﬁo constitui vinculo, em regra de existéncia limitada, programada
para persistir por periodo determinado ¢ tem no pagamento a sua principal forma de extincio
(MARTINS, 2011, p.20), ou seja, pelo cumprimento das prestacoes devidas pelas partes no modo,
tempo ¢ no lugar estabelecido (GOMES, 2008, p.113-120). No caso do exemplo dado, como o cliente
nio pode ser credor ¢ devedor dele mesmo, nio se esta diante de um pagamento, mas sim de
eventual confusio (GOMES, 2008, p. 156-157).

Data importﬁmcia de se compreender que, embora o sistema seja denominado “de Pagamentos”,
presta-se arealizar também as transferéncias de recursos financeiros nao conformadas propriamente
em pagamentos de devedores a credores.

Cumpre dizer nesse contexto que a moeda oficial se traduz como relevante forma de pagamento
das obrigagées firmadas no territdrio brasileiro (BRASIL, 2002, art. 315), todavia, tem-se admitido
que no seu formarto fisico, a moeda apresenta limitagoes logisticas ligadas ao transporte ¢ a
seguranga. Por isso, tém sido criadas infraescrucuras para possibilitar asua circu]agﬁo em formato
escritural ou eletronico, permitindo-se que pagamentos e transferéncias possam ser realizados com
essas espécies de moeda que sio lastreadas na moeda oficial fisica, cedular ou metalica (MIRAGEM,
2012, P. 44-54).

Boa parte das infraestruturas voltadas a promover a movimentagio profissional de recursos
financeiros conformam o SPB, reformulado pela Lei 10.214, de 27 de marco de 2001, seguindo
orientacdes internacionais. Este vem sendo constantemente aperfeigoado, em especial por
aplicacio de tecnologias que cada vez mais dispensam a movimentacio de moeda fisica. Entre 2013
e 2018, por exemplo, houve uma redu(_;:io g]obal de sua uti]izagﬁo de 89% para 77% (MCKINSEY
& COMPANY, 2018. p.4), também observada no Brasil, na proporcio de 55% para 50% (BRASIL,
2018, p. 64).

A reformula¢io do SPB em 2001 representou relevante avanco por modificar a antiga estrutura

mantida pe]as camaras de compensacgao e liquidagﬁo existentes, cuja atuacao Nao se mostrava
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plenamente capaz de gerenciar de forma eficiente os riscos e de absorver a insolvéncia de seus
participantes (LIMA, 2002, p.a2). As ordens de pagamentos ¢ de transferéncias de recursos
financeiros enviadas pelas camaras a0 BCB nao informavam a disponibilidade de saldo, permitindo
que este se apresentasse negativo nas contas dos envolvidos ao fim do dia. Na eventualidade de
a contraparte nio honrar o compromisso de seu cliente, por falta de liquidez momentanea ou
insolvéncia, o BCB, para evitar crises generalizadas de iliquidez e crédito, absorvia os prejuizos
(VIEIRA, 2006, p. 40).

A fim de evitar esse tipo de problema, passou-se a adotar o monitoramento e 0 acompanhamento
em tempo real das contas Reservas Bancarias e de Liquidagﬁo, a partir da criacdo, em 22 de abril
de 2002 (BRASIL, 2002a), do Sistema de Transferéncia de Reservas (STR), veiculo centralizado de
movimentagao dos recursos financeiros em Circulagio no SFN. A partir da adogﬁo da Liquida(_;:io
Bruta em Tempo Real (LBTR), permite-se que a ordem de pagamento ou de transferencia seja
concretizada assim que ¢ comandada, mas somente se houver saldo disponfve] (FARIA, FERREIRA
FILHO e RIBEIRO, 2004, p. 2).

Nas instancias em que se manteve a COMPENsSacao, passou-se a admiti-la no modo multilateral
(BRASIL, 2001, art. 3% BRASIL, 2002b, art. 368), isto ¢, o procedimento pelo qual se calculam os
valores correspondentes aos direitos ¢ deveres de cada participante em relagio aos demais, para em
seguida, abaté-los até a extensao em que se eliminam mutuamente (AGUIAR JUNIOR, 2001, p.
51—68). Os direitos e deveres decorrentes dos negécios jurfdicos celebrados no mercado financeiro e
de valores mobiliarios sao reduzidos, apos multiplas operacdes de compensagio, a um tnico direito
e a um unico dever a ser objeto de langamento a crédito e a débito na Conta Reservas Bancarias'
ou de Liquidagio.”

Em algumas camaras de compensacgao e liquidagﬁo, admitiu-se a possibilidade de adogio da
compensacio liquida de saldo, isto ¢, a Liquida¢io Diferida pelo Valor (LDL), em que ha registros
dos 1angamentos durante o dia, havendo ao final a compensagiao pela diferenga (BRASIL, 2001,
arts. 4° a 6°). Em caso de inadimpléncia ou atraso, recorre-se as garantias que se deve exigir do
cliente ou as salvaguardas que a camara ¢ obrigada a criar.

Adicione-se ao lado dessas mudancas a: a) previsio de nao sujei¢io das obrigacdes oriundas dos
negécios jur{dicos celebrados no ambito das caAmaras ou prestadores de servicos de compensacao e
de liquidagio aos efeitos dos regimes de execuc¢io concursal, administrativos e judiciais (BRASIL,
2001, art. 79); b) criacdo do empréstimo do BCB para instituicoes financeiras por intermédio de

redesconto intradia de titulos piblicos federais, sem custo e com uso de operagdes compromissadas;

1 Mencionada pela primeira vez na Circular 492, de 1980 (BRASIL, 1980), a Conta Reservas Bancdrias ¢ o canal que bancos comerciais, bancos
mfxltiplos com carteira comercial ¢ a Caixa Econdmica Federal sio obrigados a abrir perante o Banco Central para promover a movimentagao
de recursos financeiros no Brasil. O banco de desenvolvimento, o banco de investimento, o banco de cimbio ¢ os demais bancos multiplos tém
a faculdade de abrir esse tipo de conta. (BRASIL, 2009, art. 4°, I ¢ 11).

2 A pesquisa realizada encontrou a primeira mengio a Conta de Liquidagio no Comunicado 8.216, de 2001, cujo contetido informava acerca da
implementagio da reestruturacio do SPB ¢ avisava que a instituicio financeira que solicitasse o redesconto vinculado a titulo liberado por cimara
de compensacio ¢ de liquidagao, autorizava o Banco Central a creditar o produto da operacio na conta de liquidagio da cimara (BRASIL, 20012).
Posteriormente, no Comunicado 8.260, de 2001, também no 4mbito da reestruturacio do SPB, as contas de liquidagio foram apresentadas como:
“contas de saldo didrio de encerramento obrigatoriamente zero, obrigatéria para as cAmaras de compensacio ou de liquidagio consideradas
sistemicamente importantes pelo Banco Central do Brasil” (BRASIL, 2001b). O texto original da Circular 3.100, de 28 de marco de 2002, que
instituiu o STR, apresentava a Conta de Liquidagio como a “conta na qual sio liquidadas as ordens de transferéncia de fundos emitidas pelo
seu titular, participante do STR”, enquanto a Conta Reservas Bancdrias era definida como “conta que registra, por titular, as disponibilidades
mantidas no Banco Central do Brasil, em moeda nacional, pelos bancos comerciais, bancos multiplos, caixas econdmicas ¢ bancos de investimento”
(BRASIL, 2002). Conforme a Circular 3.438, de 2009, a Conta de Liquidacao de titularidade de cdmara ou prestador de servico de compensacio e de
liquidagio deve registrar em moeda nacional a: a) liquidagio dos resultados apurados em seus respectivos sistemas; b) realizagio de movimentagées
financeiras diretamente relacionadas aos mecanismos adotados nos sistemas de liquidacio que operem ou vinculadas a eventos de custodia atinentes
a liquidacio de obrigacdes de emissor; ¢) liquidagao de obrigacdes financeiras entre o BACEN ¢ os respectivos titulares. Ao passo que se for
da titularidade de instituicao autorizada, exceto bancos comerciais, bancos de investimento, caixas econémicas, bancos de cAmbio, bancos de
desenvolvimento e bancos multiplos, destinam-se ao registro dos recursos ¢ das movimentagdes no STR (BRASIL, 2009, art. 2°).
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¢ ¢) permissdo para os bancos realizarem saque de seus saldos recolhidos na reserva de depésitos
compulsorios durante o horario de funcionamento bancirio, desde que respeitado o saldo positivo
ao fim do dia (PINTO, 2004, p. 17-18).

Adiante, neste trabalho, sera verificado se os mecanismos adotados nas infraestruturas do SPB
foram aperfeigoados ou completamente inovados para viabilizar a implantagﬁo do SPI e do Pix.
Para isso, o cap{tulo a seguir aprcscntarzi 0s conceitos gerais relativos ao funcionamento do SPI e

do Pix, suas principais caracteristicas, bem como seus participantes.

2 O SPI e o Pix

Como resultado dos esforcos empreendidos pelo Grupo de Trabalho formado pelos
departamentos de Operagdes Bancarias ¢ de Sistema de Pagamentos (Deban) e de Regulacio do
Sistema Financeiro (Denor) (BCB, 2018, Portaria 97.909), o SPI ¢ o Pix comecaram a funcionar
em novembro de 2020 com a promessa de ampliar o horario de funcionamento do sistema de
pagamentos ¢ de transferéncias de recursos financeiros,’ reduzir o tempo e o custo para o seu
processamento € permitir maior participagao e concorréncia entre os interessados em oferecer
essas atividades no mercado financeiro.

Definido como sistema tecnologico conectado a Rede do Sistema Financeiro Nacional
(RSEN), com redundancia ou duplicidade de instalagées Hsicas, de estruturas de processamento
¢ comunicacdo (BRASIL, 2020b, p. 141; BRASIL, 2020d, Regulamento, art. 6°), o SPI constitui-se
como infraestrutura do SPB composta de softwares, hardwares, procedimentos e regras criados e
mantidos pelo BACEN para funcionar como sistema centralizado destinado a liquidacao bruta
em tempo real das transferéncias de recursos financeiros e pagamentos instantancos realizados no
ambito do SFN (BRASIL, 2020a) por meio da Conta Pagamentos Instantaneos (Contas PI).

E por meio da Conta PI aberta no BCB que as institui¢oes financeiras e de pagamento, que
atuam como participantes diretos no SPI (BRASIL, 2020d, Regulamento, art. 22, VI), tem acesso
e fornecem aos respectivos clientes os SETVicos envolvendo o Pix: usuarios de contas de depésito
a vista ou de poupanca ¢ de contas de pagamento; clientes que pretendem acessar o SPI como
participantes indiretos.

Assim, a partir da Conta PI, realiza-se a troca de mensagens para transmitir informacoes sobre
ordens de crédito no ambito do Pix, o arranjo de pagamentos aberto? que, por meio de regras e
procedimentos, permite que institui¢des autorizadas oferecam ao mercado servigos de transferencia
de recursos financeiros ou pagamentos instantaneos, com uso do instrumento que tambem recebeu
a denominagio Pix (BRASIL, 2020b, p. 181), que inclusive pode ser contratado para data futura
(BRASIL, 2020¢, Regulamento, arts. 8% a 11).

3 O funcionamento do STR ocorre, para o SFN, nos dias tteis, entre 6h3o ¢ 18h30, hordrio de Brasilia. Excepcionalmente, no dia 24 de dezembro
¢ no ultimo dia 4til do ano, o funcionamento se da at¢ as 13h. Cobra-se das instituicoes financeiras participantes por sua utilizacdo, conforme o
nimero de operagdes enviadas ou recebidas, havendo um desconto para envio de mensagens entre 6h3o ¢ 8h (BARBOSA, 2010, p. 28).

4 Aberto ¢ o arranjo de pagamentos que permite a participacio de instituigoes financeiras ou de pagamento desde que cumpram os requisitos
determinados pela regulacio. Ao passo que, no fechado, nio se permite esse tipo de acesso a quem quer que esteja interessado em obedecer
a regulacio. Esse tipo de arranjo pode ser entendido como aquele em que a emissao de moeda eletrénica ¢ demais tipos de instrumentos
de pagamento ¢ a gestio da conta de pagamentos sdo servicos oferecidos aos clientes do mercado financeiro por: a) apenas uma instituicio
financeira ou de pagamento, cujo instituidor do arranjo ¢ a mesma pessoa juridica; b) controladora do instituidor do arranjo ou de sociedade
por aquele controlada; ¢) instituicao que tenha o mesmo controlador do instituidor do arranjo (BRASIL, 2013, art. 2°).
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2.1 Participantes do SPI e do Pix

A implantagio do SPI e do Pix foi planejada em fases. Os interessados em oferecer servicos de
transferéncias ¢ pagamentos instantaneos aos scus clientes tiveram que preencher os requisitos
postos pela regulacio e se submeter ao processo de adesio, composto por uma etapa cadastrals ¢
outra homologatoria.¢

Esses aderentes ao SPI foram classificados em cinco categorias: a) o participante direto — a
instituicdo autorizada a funcionar pelo BCB, a Secretaria do Tesouro Nacional (STN) ou as camaras
e 0s prestadores de servicos de compensacao e de 1iquidagé0, autorizados a participar do SPI, e que
obrigatoriamente devem ser titulares de Conta PI aberta no BCB e manter conexio direta com o
sistema: b) o participante indireto — que participa do SPI por meio da contratagao de prestacao
de servicos de um participante direto; ¢) o liquidante — titular de Conta PI que presta servico de
liquidacio ao participante indireto; d) o participante emissor — que comanda a ordem de credito;
¢) o participante recebedor — que recebe o credito (BRASIL, 2020d, Regulamento, art. 22, VIT a XI;
art. 14, I e I1).

Em relacdo ao Pix, a regulacio também estabeleceu classificacio de cinco tipos de sujeitos:
a) o participante do Pix — pode ser instituicao financeira, instituicao de pagamento ou ente
governamental’ que adere ao regulamento do Pix e atende aos requisitos de adesio ao arranjo;
b) o participante contratante — acessa o SPI por meio do contrato firmado com uma instituicao
participante; ¢) o participante liquidante — responsavel por liquidar as transferéncias de recursos
financeiros e os pagamentos instantaneos para os participantes sem acesso direto ao sistema; d)
o participante reivindicador — habilitado a reivindicar a posse da chave Pix para o usuario final
no ambito dos processos de portabilidade; €) o participante responsavel — se responsabiliza pela
atuacio do participante contratante no ambito do SPI (BRASIL, 2020¢, Regulamento anexo, art.
32, X1l a XVI).

As institui¢oes financeiras e de pagamento com mais de 500 mil contas ativas de clientes — contas
de deposito a vista, contas de poupanca e contas de pagamento, isto ¢, ndo encerradas, sio obrigadas
a participar do Pix (BRASIL, 2020¢, art. 3%). Os bancos comerciais, bancos multiplos com carteira
comercial, a Caixa Econémica Federal, as camaras prestadoras de servicos de compensacio e de
liquidagio e a STN somente podem atuar como participantes diretos, ao passo que as instituicoes
de pagamento sem autorizac¢io do BCB para funcionamento, somente podem atuar na modalidade
indireta (BRASIL, 2020d, Regulamento, art. 14, §1° a §4°).

Na fase cadastral, o interessado teve que apresentar formuldrio ao BCB, contendo: a) seus dados cadastrais, como razio social, CNPJ, cédigo
Sisbacen (se autorizado pelo BCB), identificacio do diretor responsdvel por demandas relativas ao SPI ¢ ao Pix, endereco, telefone, e-mail ¢
numero de contas ativas em 31 de dezembro 2019; b) a modalidade de participacio no SPI — se indireta, teve que indicar o nome ¢ o CNPJ
do participante direto que contratou para atuar como seu liquidante no SPI; ¢) a forma de acesso ao Diretdrio de Identificadores de Contas
Transacionais (DICT); d) a forma de conexio a RSFN, seja de forma direta ou por meio de um provedor de servicos de tecnologia ¢ informacio
(PSTI). Nesse caso, teve que indicar o nome ¢ CNPJ do prestador do servico (BRASIL, 2020¢).

6 Na fasc homologatdria, cujo inicio se deu em 1° de junho de 2020, foram realizados testes a fim de cumprir etapa téenica para autorizar o acesso

\JI

dos participantes diretos do SPI ¢ a adesdo ao Pix. Também foram realizados testes formais de homologacio entre o participante indireto ¢
o participante direto que lhe presta servicos de liquidacao no SPI, testes formais de homologacio no DICT e, por fim, teste de aderéncia das
solucdes desenvolvidas para oferta do Pix aos usudrios finais (BRASIL, 2020f).

7 Trata-se da STN, com a finalidade exclusiva de realizar recolhimentos ¢ pagamentos relativos as suas atividades tipicas (BRASIL, 2020c,
Regulamento anexo, art. 23, IT ¢ §2°).
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Fonte: BRASIL, 2020a

2.2 Infraestrutura e funcionamento

Por exemplo, para que o Cliente A efetue um Pix ao Cliente B, ¢ necessario que ambos tenham
contratado a abertura de conta de deposito ou de pagamento perante institui¢des autorizadas pelo
BCB (participantes diretos do SPI) ou contas de pagamento ofertadas por sociedades empresarias
(participantes indiretos do SPI) que contratam instituicdes autorizadas pelo BCB para lhe dar
acesso 20 SPI (COSTA, NEVES e SILVA, 2020).

De qualquer modo, o Pix do Cliente A sera efetivado em favor do Cliente B mediante registro
de lancamentos de crédito e débito nas Contas PI abertas no BCB pelas instituicoes participantes
diretas envolvidas.

Para viabilizar a liquida¢ido centralizada em tempo real, de alta disponibilidade, que suporte
operacdes 24 horas por dia, em todos os dias do ano, o BCB adotou a Interface de Programacio de
Aplicacoes (API) via Hypertext Transfer Protocol (HTTP),* de modo a permitir, conforme padrdes
previamente estipulados, que as institui¢des envolvidas enviem e recebam mensagens criptografadas
bem como assinadas digitalmente a fim de oferecer o Pix aos seus clientes, isto ¢, que prestem os
servigos de transferéncia de recursos financeiros ou de pagamento no ambito do SPI.

O processamento do envio das mensagens acima referidas ¢ feito pelas instituicoes ofertantes do
Pix a partir de chaves registradas pelos clientes e armazenadas no Diretorio de Identificadores de
Contas Transacionais (DICT), base de dados gerida pelo BCB a fim de permitir o funcionamento
do SPI (BRASIL, 2020c, arts. 45 a 47).

Para fazer transferéncias ¢ pagamentos instantaneos, o cliente pode escolher diferentes formas
de cadastrar a chave Pix no DICT: o niimero do celular, e-mail, niimero de inscri¢ao no CPF ou no
CNP]J e chaves aleatorias, como o Endereco Virtual de Pagamento (EVP), utilizado para gerar QR
Code estatico de recebedores que nao desejam divulgar dados pessoais.

8 Via HTTP, a API ou interface de programagio de aplicacdes permite o estabelecimento de um conjunto de métodos e padraes, cujos recursos,
servicos ¢ funcionalidades sio integrados de forma simplificada a outras aplicacoes, sem que seja necessario conhecimento de seus aspectos
internos ¢ de sua complexidade. Desse modo, fornece fachada amigdvel para acesso a funcionalidades que variam de simples a complexas,
proporcionando interoperabilidade entre aplicacdes diferentes, facilitando a sua utilizacao ¢ a comunicacio entre os usudrios (ALVES, 2019).
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O acesso ao DICT pelas institui¢oes financeiras e de pagamentos ofertantes do Pix ocorre por
meio da RSFN, a partir da contrata¢io de circuitos de operacoes de telecomunicag¢io independentes

que proveem a rede ou por intermédio dos PSTI autorizados pelo BCB.
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Fonte: BRASIL, 2020a

Vale lembrar que, fora do SPI, para o Cliente A realizar transferéncias de recursos financeiros
ou pagamentos ao Cliente B, necessita-se do nome ou codigo da institui¢io destinataria da
moeda, o nimero da conta de depdsito ou de pagamento e 0 nimero da agéncia onde o Cliente B
contratou a sua conta, podendo também ser necessario o nimero do seu CPF ou CNPJ, conforme
o instrumento utilizado.

Com a infraestrutura criada a partir da utilizacio do diretorio de identificagio de contas, basta
que A conhega a chave cadastrada por B no DICT, que inclusive pode ser um QR Code, tornando
mais agil efetuar transferéncias de recursos financeiros e pagamentos no ambito do SEN, eis que
dispensa multiplas informacoes sobre o credor destinatario da moeda, a conta onde sera creditada
€ a institui¢ao responsével por registrar o seu crédito.

A ordem de credito no SPI ¢ processada em trés etapas e de forma distribuida, em varios
nucleos de processamento interconectados por rede: verificacio de saldo, bloqueio e liquidagao.
Ap0s a emissdo da ordem, verifica-se disponibilidade de saldo, realiza-se bloqueio prévio de
fundos na Conta PI do participante direto emissor, seguida de confirmacio da capacidade de
recebimento por meio de validac¢io dos dados do recebedor e de sua conta. Apos essa etapa,
o SPI promove a transferéncia da moeda ou o pagamento entre as Contas PI das institui¢oes
participantes diretas envolvidas.

Liquida—se a transferéncia ou o pagamento instantaneo processado no SPI por meio de registros
de credito e débito nas Contas PI abertas perante o BCB pelas instituicoes envolvidas, sendo que
uma vez realizados tais lancamentos, a liquidacio resta irrevogavel e incondicional.

Apresentados o funcionamento do SPI ¢ a infraestrutura criada para processar o Pix, cumpre
examinar no topico seguinte em que medida as mudangas regulatorias empreendidas para oferecer
a populacio brasileira transferéncias de recursos financeiros e pagamentos instantaneos, consistem

em significativas alteracoes da regulacao do SPB.

Revista da PGBC = V. 15 — N. 1 = Jun. 2021
ARTIGOS

38



PONTUAIS ALTERACOES NA ESTRUTURA DO SPB PARA IMPLANTAR O SP1/PIX E SEUS BENEFICIOS PARA A POPULACAO
Rubia Carneiro Neves, Daniel Rodrigucs Costa, Fclipc de Almeida Lambertucci e A]osé Marcelo de Castro Lima Filho

3 Mudangas regulatorias para implantar o SPI e o Pix

Ate¢ aimplantacio do SPI e do Pix, a movimentacio de moeda oficial no ambito do SFN ocorria
exclusivamente dentro da grade horaria de funcionamento?® via STR por meio das Contas Reservas
Bancarias, de Liquidacao ou Conta Correspondente a Moeda Eletronica (CCME) abertas no BCB
pelas institui¢oes autorizadas.

Como se viu, para permitir que transferéncias de recursos financeiros e pagamentos pudessem
ser realizados pelos usuarios do SFN de modo instantaneo, ininterrupto e fora do horario de
funcionamento bancario, criou-se a Conta PI, por intermédio da qual os participantes diretos do
SPI realizam transferéncias de moedas entre si, ou seja, procedem ao registro de saldo mantido
pelo participante direto para fins de liquidacio das operagdes do SPI, a liquidagio das ordens
de pagamentos instantaneos submetidas ao processamento do SPI e as transferéncias de moedas
obtidas em virtude do uso dos mecanismos de provimento de liquidez (BRASIL, 2020d, art. 19).

Para garantir o bom funcionamento do SPI, a regulacio estabeleceu que a Conta PI nao pode
ter saldo negativo (BRASIL, 2020d, art. 22, §1°).

Assim, durante o horario de funcionamento do STR, permitiu-se a livre transferéncia de
recursos entre as Contas Pl e as Contas Reservas Bancarias, de Liquidagio ¢ CCME, de maneira
que em caso de insuficiéncia de saldo na Conta PI, as demais contas podem cobrir esse deficit.

O processamento de qualquer ordem de crédico por intermédio do SPI ¢ precedido do bloqueio
da Conta PI de titularidade do emissor, no valor proporcional aquele a ser transferido ou pago.
Trata-se de forma de verificacio de saldo disponivel para honrar a transferéncia ou o pagamento
almejado no ambito do Pix. Nesse sentido, nao havendo saldo disponivel a ser bloqueado na Conta
PI, a ordem de transferéncia ou pagamento em questdo sio rejeitados.

O BCB pode suspender, a qualquer momento, ainda que de forma cautelar, a Conta PI que
esteja em desacordo com normas que regulam o SPI. Tal suspensao representa o bloqueio do acesso
do titular da Conta PI, bem como a impossibilidade de o participante indireto enviar ou receber
ordens de transferéncia ou pagamento instantaneo até que esteja devidamente registrado um novo
participante direto como seu liquidante no SPI. Em situacdes de suspensio, ¢ aberto processo
administrativo a cargo do BCB, devendo a conta se manter suspensa at¢ a decisio final a ser tomada
pela autarquia (BRASIL, 2020d, art. 23).

A Conta PI pode ser encerrada por solicitagio do titular, ocorréncia de liquidacao ordinaria,
liquidacao extrajudicial, faléncia, ou por outra situacio que culmine no cancelamento de autorizagao
para funcionamento do titular. Também pode ser encerrada por decisio do BCB quando este
verificar que o titular esteja colocando em risco a confiabilidade ¢ o regular funcionamento do
SPI, do SPB, ou dos seus demais participantes (BRASIL, 2020d, art. 26).

Para garantir o provimento de liquidez as Contas PI dos participantes diretos, ou seja, a existéncia
de fundos suficientes, de modo a viabilizar a liquida¢ao de transferéncias e pagamentos instantaneos,
nio apenas durante o horario de funcionamento do STR, mas também fora dele, a regulacio instituiu
mecanismos de provimento de liquidez, se valendo de novidades que, em sua maioria, consistem em

atribui¢do de novas funcionalidades a categorias usualmente utilizadas no SPB.

9 Nos dias tteis, entre 6h30 ¢ 18h30, hordrio de Brasilia. Excepcionalmente, no dia 24 de dezembro ¢ no tltimo dia util do ano, o funcionamento
se dd até as 13h (BRASIL, 2020, art. 2°, § 1°).
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Pode-se citar a autorizagao para movimentacao de recursos em janela de horario adicional®
para a realizagcio de aporte nas Contas PI apos o fechamento da grade regular de operaces dos
participantes do STR como um dos novos mecanismos de provimento de liquidez. Nessa janela,
os participantes diretos do SPI podem movimentar valores que eventualmente possuam em contas
Reservas Bancarias, de Liquidagﬁo e CCME para suas Contas PI, e, no caso da STN, entre a Conta
PI e as subcontas que compdem a Conta do Tesouro Nacional. Tal estratégia pretende garantir
a 1iquidez das Contas PI durante o per{odo em que as demais se encontrem inativas em virtude
das limitacoes de horario de funcionamento, podendo, momentaneamente, resultar em acesso das
reservas para o compulsério em limites inferiores ao estabelecido pela regulagﬁo.

Como se viu no inicio do trabalho, 0 uso do compulsorio dentro de determinado horario nio se
conforma como novo mecanismo, sendo velho conhecido da regulacio estatal desde a reformulacao
do SPB em 2001.

Outro habitual instrumento da regulagﬁo do SFN que foi adaptado para o SPI ¢ a linha do
redesconto,” concedida exclusivamente as instituicoes financeiras qualificadas como participantes
diretos do SPI, CUjo acesso ¢ solicitado por meio do Sistema Especial de Liquidagio ¢ Custodia
(Selic). Nesse caso, o BCB, a seu exclusivo critério, com o compromisso de revenda, durante a
janela adicional de horario para aportes em Conta PI, compra titulos pﬁblicos federais registrados
no Selic que integrem posi¢io de custodia da instituicdo financeira solicitante que, por sua vez,
assume 0 COMpPromisso de recompra (BRASIL, 2020h, arts. 12, 22 e 4°).

A recompra pela instituicdo financeira deve ocorrer no dia util seguinte ao da contratacio da
operagio, durante o horario regular de operacoes no STR, com saldo disponfvel na Conta PI da
institui¢do. Em caso de insuficiéncia de saldo, o comando de recompra ¢ rejeitado e a instituicao
financeira sera considerada inadimplente. Os titulos das operacoes inadimplidas serao incorporados
a carteira propria do BACEN e vendidos em leildo, cujo eventual resultado negativo deve ser
ressarcido pe]a instituicdo contraparte da operagio inadimplida (BRASIL, 2020h, arts. 57 ¢ 69).

A possibilidade de cria¢io de mecanismos de provimento de liquidez privados constitui
novidade, eis que liquidados por meio de camaras ou dos prestadores de SETVicos de compensagao
¢ liquida¢ao autorizados pelo BACEN a prestar tal servico aos participantes do SPL.

Até setembro de 2020, identificou-se apenas a iniciativa da Brasil, Bolsa, Balcio (B3 S.A) para
atuar como contraparte central garantidora da liquida¢do financeira, ofertando operacoes de
provimento de 1iquidez fora do horario de funcionamento do STR as instituicoes participantes do
SPI, por meio da implanta¢io da Camara de Liquidez para o SPL

Para cobrir necessidades emergenciais de liquidez e manter o fluxo de recursos financeiros
no ambito do SPIL, a B3 permitira que as instituicdes financeiras realizem captacio de recursos
financeiros perante investidores interessados em aplicar suas poupancas em troca de remuneragio
¢ baixo risco, posto que o investimento ¢ necessariamente garantido por titulos ptblicos federais

que devem ser depositados para servir de lastro a operacao (B3, 2020).

10 Inicia apds o fechamento do horario regular de operagoes no STR, ¢ encerra-se ordinariamente as 19h ¢, no dia 24 de dezembro, se dia ttil para
fins de operagdes realizadas no mercado financeiro, ¢ no ultimo dia ttil do ano, as 13h30 (BRASIL, 2020g, art. 2°, § 2°).

11 Inclusive permitido a partir de 2011 as instituicdes financeiras titulares de Conta de Liquidacdo, na modalidade de compra compromisso de revenda
intradia, justamente com o objetivo de atender as necessidades de liquidez da instituicao financeira ao longo do dia (BRASIL, 2011, art. 19).
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As institui¢oes niao financeiras podem utilizar desse sistema contratando a participacao de
uma institui¢do financeira,” observando determinado valor minimo para cada operagio, vez que
coma utilizagio de robds para realizar as requisicoes poderia haver sobrecarrega do sistema com
ofertas de baixo valor.

Conclusao

Como se viu, as transferéncias e os pagamentos instantaneos realizados com moedas escriturais ou
eletronicas, registradas no ambito do SEN, conformados no Pix, nao se traduzem em propriamente
uma novidade no mercado brasileiro, pois tais servicos ja eram prestados antes da implantacio do
SPI, como por meio de uma transferéncia eletronica de débito (TED) ou do pagamento com cartao
de débiro.

Pode ser apontado como diferencial do novo sistema a permissao para que tais servicos sejam
prestados fora do horario de funcionamento da grade bancaria, de forma inincerrupta em finais de
semana e feriados, diretamente na conta do credor, e por sociedades empresa’rias nio autorizadas
pelo BCB, desde que contratem os servigos de liquida¢ao prestados por institui¢oes autorizadas
pela autarquia.

Para permitir a entrega direta da moeda na conta do credor ¢ a ampliacio do horario de
fornecimento do SETViCo de transferéncias de moeda e pagamentos, o SPB foi acrescido com mais
uma infraestrutura: o SPL

Para tanto, criou-se a Conta PI ¢ o DICT. Este se traduz como uma das principais novidades
trazidas pela regulacio para viabilizar a oferta do Pix, eis que nao havia no SPB um sistema
centralizado cujo cadastro de chaves pudesse ser alimentado conforme a escolha do cliente do SFN.

De outro modo, embora a Conta PI também seja uma novidade voltada especificamente ao
funcionamento do SPI, esta moldada de forma muito similar as Contas Reservas Bancarias, de
Liquida¢io ¢ a CCME.

Conforme aregulacio estatal especifica, essas contas sio abertas perante o BCB pelas institui¢oes
financeiras, de pagamento ¢ demais institui¢des autorizadas pela autarquia para registrar os creditos
gerados a partir dos recursos financeiros que coletam da popula¢io, bem como para promover a
liquidagdo de negdcios juridicos por meio dos quais os respectivos clientes comandam ordens de
transferéncias de recursos financeiros ou de pagamentos.

Nesse sentido, pode-se dizer que a Conta PI segue a mesma logica. Trata-se de conta aberta
perante o BCB na qual 0s participantes diretos do SPI registram o volume de recursos financeiros
coletados da populacido para fins ofertar o servico correspondente ao Pix, isto ¢, transferéncias e

. A
pagamentos mstantanecos.

12 CONSELHO MONETARIO NACIONAL. Resolugio 3.339/2006. Art. 1° Subordinam-se s normas deste regulamento os seguintes tipos
de operacdes com titulos de renda fixa: II - operacdes com compromisso de revenda com vencimento em data futura, anterior ou igual a
do vencimento dos titulos objeto da operagio: a) compra com compromisso de revenda assumido pelo comprador, conjugadamente com
compromisso de recompra assumido pelo vendedor, para liquidacio em data preestabelecida; b) compra com compromisso de revenda
assumido pelo comprador, conjugadamente com compromisso de recompra assumido pelo vendedor, para liquidacao a qualquer tempo durante
determinado prazo, a critério de qualquer das partes, conforme previamente acordado entre essas; ¢) compra com compromisso de revenda
assumido pelo comprador, liquiddvel a critério exclusivo do vendedor, em data determinada ou dentro de prazo estabelecido; IV - operacoes
de compra de titulos com compromisso de revenda assumido pelo comprador, conjugadamente com compromisso de recompra assumido pelo
vendedor, para liquidacio no mesmo dia;§ 5° As operacdes compromissadas de que tratam os incisos 11 ¢ IV, quando realizadas com clientes
que nio sejam instituicoes financeiras nem as demais instituicdes autorizadas a funcionar pelo Banco Central do Brasil, somente podem ter por
objeto titulos nao vinculados a compromissos de revenda.

Revista da PGBC = V. 15 — N. 1 = Jun. 2021
ARTIGOS

41



PONTUAIS ALTERACOES NA ESTRUTURA DO SPB PARA IMPLANTAR O SP1/PIX E SEUS BENEFICIOS PARA A POPULACAO
Rubia Carneiro Neves, Daniel Rodrigucs Costa, Fclipc de Almeida Lambertucci e A]osé Marcelo de Castro Lima Filho

Além disso, a légica do funcionamento do SPI ¢ baseada na liquidagﬁo bruta em tempo real, em
carater irrevogavel e incondicional. Trata-se de mecanismo ja adotado no ambito do STR desde 2002.

O mesmo se verifica com o provimento de liquidez, eis que, apesar de original a sua oferta por
parte de institui¢des privadas como a B3, a linha de redesconto niao se traduz propriamente em
uma novidade, dado que se trata de mecanismo que jz’t vinha sendo disponibi]izado pe]o BCB as
institui¢des financeiras por meio de compra de titulos publicos federais com o compromisso de
revenda desde a reformulagﬁo do SPB realizada em 2001

Da andlise das inova¢des promovidas na regulagio estatal brasileira para implantar o SPI e o
Pix, pode-se concluir que, quanto a estrutura do SPB, apesar de algumas alteracoes pontuais terem
sido feitas, a maioria das mudancas regulacorias apenas ampliou usuais ¢ conhecidos mecanismos
de controle estatal em utilizagio no ambito do SFN. Seus impactos mais signiﬁcativos ocorrem,
portanto, em outras dimensdes, ao viabilizarem que os credores possam receber pagamentos de
modo instantaneo, em todos os dias do ano, diretamente em sua conta no momento do comando
da ordem de crédito e que sociedades empresarias ndo autorizadas a atuar no SFN possam fazé-
lo desde que contratem o Servico de 1iquidagﬁo prestado no ambito do SPI, criando, desse modo,
condi¢des para haver maior acesso e competitividade no mercado financeiro nacional.

Cabem novas pesquisas para a apurar quantitativa e qualitativamente a concretizagao da
promessa de introduzir mais competitividade, seguranca, inclusio ¢ acomodac¢io de meios mais

égeis para realizar pagamentos e transferéncias de recursos financeiros no mercado brasileiro.
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Resumo

O presente trabalho versa sobre o fenémeno da virtualizagio das relagdes negociais, e, em
especial, sobre o seu influxo na atual dinamica dos titulos de credito. Para o tanto, abordaremos
a validade do documento eletronico, perpassando por sua concepgio classica, a sua evolugio face
ao progresso tecnologico, bem como a crescente tendéncia de sua utilizagio no direito cambial.
Serdo objetos de andlise, portanto, a validade juridica dos documentos gerados eletronicamente; o
conhecimento de alguns institutos, como a assinatura eletronica; a Infraestrucura de Chaves Publicas
Brasileiras (ICPBrasil); bem como a previsio normativa dos documentos eletronicos na legislacio
patria. Versaremos, ainda, sobre as centrais de registro, custodia, compensacio e liquidacio de
titulos, organismos de suma importancia para a utilizagio e desenvolvimento dos titulos de credito
de modalidade eletronica. Ao final, sera realizada uma reflexao sobre a consequente revisao dos
principios classicos do titulo de crédito, em decorréncia das novas dinamicas apresentadas no
trabalho académico.
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O FENOMENO DA DESMATERIALIZAGAO DOS TITULOS DE CREDITO
Caio de Barros Santos ¢ Henrique Perlatto Moura

The Phenomenon of the Dematerialization of Credit Titles

Abstract

This work deals with the phenomenon of the virtualization of business relationships and in particular the
influence that this development is having on the dynamics of debt securities. To this end, we will examine the
validity of electronic documents and explore how documentation has evolved from the classic concept as a
result of technological progress. We will explore how electronic documents are used under current mercantile
law. The paper will analyze the legal validity of electronic documents, the positions taken by Brazilian
institutions concerning electronic signatures, Brazilian public key infrastructure, and the regulations
governing electronic documents in Brazilian legislation. To conclude, we will examine the important role
played by houses for the registration, custody, clearing and settlement of securities in the development of the
electronic marketplace.

Keywords: Debt securities. Virtualization. Electronic document. Digital signature. Custody.

Introdugio

Vivemos hoje o que alguns autores chamam de “era da informacio” ou “sociedade em rede”,
caracterizada pela multiplicacio das formas de interacio, armazenamento e transmissao de informacoes.

No campo das relagdes comerciais, a utilizacio dos meios informaticos imp0s velocidade e
cficiéncia a todos os processos envolvidos, permitindo transacdes em tempo real, encurtando a
distancia entre contratantes ¢ agilizando a concretizacio dos fins visados.

Se o direito ndo ¢ uma ciéncia estatica, devendo acompanhar as mudancas que derivam do
progresso social, tampouco o ¢ o direito empresarial, notadamente o ramo mais dinamico ¢
flexivel das ciencias juridicas, cuja funcio precipua ¢ solucionar conflitos ¢ regular as relacoes
mercantis. Sabe-se que, geralmente, as mutagdes nas praticas negociais se antecedem a legislacio,
cabendo a esse ramo do direito a tarefa de compatibilizar as novas praticas consuetudinarias a sua
normatiza¢io no mundo juridico.

O titulo de credito foi concebido com o fim de impor facilidade, agilidade ¢ seguranga na
mobilizacdo ¢ circulacio de riquezas, portanto, nio podera ficar a deriva quanto as mudangas
advindas dos processos de “virtualiza¢o”. De forma gradual, as transa¢des cambiais vém substituindo
a utilizacio de papeis (cartulas) pelo armazenamento e circulagio de crédico na forma escritural,
modalidade cujo titulo existe atraves de registros desmaterializados em telas vircuais.

Dessa forma, tanto a constitui¢io, por meio do registro virtual, quanto a operacionalidade de
toda a cadeia cambiaria podem estar insertas na memoria do computador, de forma mais eficiente
¢ talvez mais segura do que as operagdes de credito realizadas através da inscri¢ao em um papel.

Esse importante processo de modificacdo, conhecido por alguns como o fendmeno da
“Desmaterializacio dos Titulos de Credito”, serd o objeto de analise presente estudo, o que se fara
atraves da abordagem de suas principais caracteristicas ¢ agentes, bem como a validade destes no

plano juridico.
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1 Dos documentos eletronicos e de sua validade juridica

Embora o conceito de documento tenha aparentes contornos de subjetividade, pela definicio
de Carnelutti (1982) pode-se inferir o seu significado como a interven¢ao humana para retratar
algo, atraves da utilizacio de algum instrumento, desde que seja capaz de registra-lo.

Na meng¢io doutrinaria, portanto, a conceituac¢io de documento nio se restringe ao papel, mas
sim a qualquer mecanismo capaz de armazenar informacdes (ndo somente as escritas), o que inclui,
por deducio analoga, o meio eletronico.

Na opinido de Pontes de Miranda, documento ¢ “toda coisa que expressa, por meio de sinais,
o pensamento” (MIRANDA, 1996, p. 338). Novamente se vé que a consignagio em papel nio ¢
clemento de essencial, reafirma-se a abrangéncia mais generica, como meio para se expressar algo.

Adriana Valeria Pugliesi Gardino cita a defini¢ao de Stefano Nespor:

O documento pressupde a escrita. Considera-se escrita qualquer sinal (ardbico, numérico,
, 0 o . . )
estenografico, datilografico, cifrado, etc.) expresso em qualquer linguagem, ou ainda por meios
mecAnicos, para que transmita tma mensagem que se Conserve por um certo tempo; sendo por
outro lado, irrelevante o suporte fisico sobre o qual e impressa a mensagem (nio ¢ necessario
escrever sobre um meio mével e circulavel como aqueles cartulares: e possivel também existir um
documento escrito sobre um muro). Portanto, também o documento informatico e um documento,
enquanto pressupde um escrito inserto no fluxo eletronico, gravado na meméria de um disco rigido

ou de um ﬂoppy7 enquanto os bits sio uma espécie de alfabeto. (NESPOR et al., 2001, p-18)

O documento eletronico, embora ja conte com a sua utilizagio consagrada na pratica social,
ainda carece de conceituagdes precisas, a exemplo do que intentado na licio de Regis Magalhaes
Queiroz, que buscou a simplificagio do aludido conceito como: “aquele que foi gerado ou arquivado
por sistema computadorizado, em meio digital” (QUEIROZ, 2000. p 380).

Documento eletronico, portanto, nio se diferencia da forma documental classica por seu
conteudo; este continua incolume e acessivel na modalidade virtual, mas modifica-se em seu
suporte. Ao invés de consignados em papel, ou outra forma classica de armazenamento, seu teor ¢
representado, em sua maioria, por codigos binarios (o que podera mudar segundo a continuidade da
evolucio tecnologica) e armazenados em um meio magnético, podendo ser acessado e transmitido
com maior praticidade.

Vale ressaltar que o documento fisico nio ¢ restrito ao uso de grafias, na medida em que pode
ser impresso em papel uma fotografia, desenho, grafico etc. Isso vale para o documento digital, o
que, alids, amplia-se em se tratando de tal suporte, no qual as possibilidades de armazenamento sao
inumeras, desde que respeitados os cricerios de validade e admissibilidade que a legisla¢ao impae.

Se ainda se vé, em parte da doutrina, reticéncia quanto a integracao das pra/ticas virtuais nas
concepeoes juridicas, nota-se tambeém que os fundamentos aduzidos na resisténcia sofrem um
processo progressivo de superacio, tais como a questdo de certificacio da identidade das partes
envolvidas, a prova da veracidade ¢ integridade do contetdo tratado, entre outras.

Um dos precursores na pratica da convivéncia juridica com o suporte eletronico, o direito
franceés, em uma das reformas de seu codigo civil, estabeleceu, na dicgao de seu artigo 1316-3
que: “L¥écritsursupportélectronique a lameme force probante que lecritsursupportpapier [O escrito em
suporte eletronico tem a mesma forga probante que o escrito em papel]”. Notorio que o grau de
confiabilidade legal, concedido naquele ordenamento juridico, ao suporte eletronico nao poderia

ser mais incisivo.
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No Brasil, a primeira regulamentagﬁo jur{dica dos documentos eletronicos se deu pela Medida
Provisoria 2.200/2001, a qual concedeu aos documentos ¢ declaracoes eletronicas, desde que
certificada de acordo com as disposigées daquela norma, a equiparagao a documentos fisicos,

conforme se constata no artigo 10 da lei:

Art. 10. Consideram-se documentos publicos ou particulares, para todos os fins legais, os

documentos eletronicos de que trata esta Medida Provisoria.

§ 12 As declaragoes constantes dos documentos em forma eletronica produzidos com a utilizacao
de processo de certificagao disponibilizado pela I[CP-Brasil presumem-se verdadeiros em relagao

a0s signatz’trios, na forma do art. 131 da Lei no 3.071, de 12 de janciro de 1916 - Cédigo Civil.

§ 22 O disposto nesta Medida Provisoria nao obsta a utilizacao de outro meio de comprovacio da
autoria ¢ integridade de documentos em forma eletronica, inclusive os que utilizem certificados
nao emitidos pela [CP-Brasil, desde que admirtido pe]as partes como valido ou aceito pela pessoa

a quem for oposto o documento. (BRASIL, 2o01)

A norma juridica tambem criou a Infraestrutura de Chaves Piblicas Brasileiras (ICP-Brasil),
com o fim de certificar a autenticidade e validade aos documentos criados, mecanismo este que
sera mais bem elucidado no topico posterior.

Sinopticamente, a mencionada norma aportou, como requisitos devalidade dos meios eletronicos
ali tratados, as caracteristicas de autenticidade, integridade, validade juridica e interoperabilidade
da ICPBrasil.

Especificamente acerca da validade do documento eletronico, dispoe o art. 1 da norma que: “Os
documentos produzidos eletronicamente e juntados A0S Processos eletronicos com garantia da origem e de
seu signatario, na forma estabelecida nesta Lei, serdo considerados originais para todos os efeitos legais”

Ja a Lei 11.419, de 19 de dezembro de 2006, editada para regular a informatiza¢io do processo
judicial, alterou o codigo de processo civil e convalidou juridicamente as praticas de atos processuais
atraves de meios eletronicos, tais como o envio de peti¢des, intimagdes, publicagio de atos judiciais
dentre outros. O § 2 da norma conceitua o meio eletronico da seguinte forma:

Art. 1° O uso de meio eletronico na tramitacio de processos judiciais, comunicagio de atos ¢

P . ’ .. .
(ransmissao de pegas processuais sera admmdo nos termos desta Lei.

§1° Aplica—se 0 disposto nesta Lei, indistintamente, aos processos civil, penal e trabalhista, bem

como aos juizados especiais, em qualquer grau de jurisdicao.
§ 2° Para o disposto nesta Lei, considera-se:

[ - meio eletrénico qualquer forma de armazenamento ou trifego de documentos ¢ arquivos

digitais; (BRASIL, 2006)

Alem disso, dispds o paragrafo unico do art. 154 do antigo Codigo de Processo Civil de 1973
(BRASIL, 1973), acrescido pela Lei 11.280, de 16 de fevereiro de 2006 (BRASIL, 2006), a possibilidade
de os Tribunais disciplinarem a comunicacio oficial dos atos processuais por meios eletronicos,
desde que cumpridos os requisitos previstos.

Noutro ponto, o Codigo Civil de 2002 elenca o documento como um dos meios legitimos de
se provar o fato juridico, consoante estampa o inciso 1l do artigo 212, a0 passo que o art. 225 do
mesmo diploma atribui a capacidade de produgio plena probatoria as “reproducées fotograficas,
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cinematograficas, os registros fonograficos e, em geral, quaisquer outras reprodu¢des mecanicas ou
eletronicas de fatos ou de coisas” (BRASIL, 2002).

Assim, se a marcha tecnologica se da a passos largos, interferindo profundamente nas relacoes
cotidianas (inclusive as negociais), cabe 4 ciéncia juridica buscar meios de adequagio de suas
normas, sob pena de nio a]cangar a regu]agﬁo de todas as inteiracoes sociais.

Ainda na esteira da necessaria normatizagio das praticas virtuais, foi publicado em abril de
2014 0 chamado Marco Civil da Internert, que tramitou durante mais de dois anos na Camara dos
Deputados. Corporificada pela Lei 12.965, de 23 de abril de 2014 (BRASIL, 2014), a norma visa
garantir direitos basilares no acesso a internet, como a neutralidade de rede, trazendo dispositivos
sobre a guarda de informagdes, responsabilizacio pelos contetudos, dentre outros.

Ao regular oficialmente o uso da internet, o chamado Marco Civil, via reflexa, aporta mais
subsidios legislativos para que as praticas das transagdes virtuais adquiram contornos juridicos
mais precisos, eis que consideravel parte das negociacdes acontece, em algum momento do modus
operandi, no ambiente da internet.

Mais especiﬁcamente, no que toca aos negécios virtuais, pode—se mencionar o art. 3°, VIII e o

art. 4° da lei, que assim dispoem:

Art. 32 A disciplina do uso da internet no Brasil tem os seguintes principios:

VIII - liberdade dos modelos de negdcios promovidos na internet, desde que nao conflicem com

os demais princ{pios estabelecidos nesta Lei.

Art. 4° A disciplina do uso da internet no Brasil tem por objetivo a promogio:

[...]

IV - da adesio a padr(')es tecno]égicos abertos que permitam a comunicacao, a acessibilidade e a

interoperabilidade entre aplicacdes e bases de dados. (BRASIL, 2014)

Quanto a capacidade processual das provas advindas do meio virtual, importa para o presente
trabalho a norma insculpida no art. 22, abaixo transcrita:

Art. 22.A parte interessada podera, com o proposito de formar conjunto probatorio em processo

judicial civel ou penal, em carater incidental ou autdnomo, requerer ao juiz que ordene ao
! ~ . . - .

responsavel pela guarda o fornecimento de registros de conexdo ou de registros de acesso a

aplicacdes de internet. (BRASIL, 2014)

Outrossim, pode-se dizer que qualquer davida acerca da validade juridica dos documentos
cletrénicos foi objurgada pelo Codigo de Processo Civil de 2015 (BRASIL, 2015), na medida em
que a sua redacio, ja alinhada com a tendéncia de virtualizacio das praticas e do direito hodierno,
previu, exaustivamente, procedimentos por meio de mecanismos e documentos eletronicos.

Nesse sentido, cabe citar primeiramente que a referida legislacao processual destinou uma secio,
exclusivamente, para tratar “Da Pratica Eletronica de Atos Processuais”, compostas pelos arts. 193 a 199.

O art. 193, acima mencionado, convalida a no¢io geral de validade dos atos processuais

eletronicos, conforme se observa abaixo transerito:
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Art. 193. Os atos processuais podem ser total ou parcialmente digitais, de forma a permitir que

sejam produzidos, comunicados, armazenados e validados por meio eletronico, na forma da lei.

Parégrafo Unico. O disposto nesta Segz’to ap]ica—se, no que for cabivel, a pr:itica de atos notariais
¢ de registro. (BRASIL, 2015)

Ja a segio VIII do capitulo XII do Codigo de Processo trata especificamente dos documentos
eletronicos, tracando normas para a sua utilizacio e a sua validade como meio de prova. Eo que se
constata nos arts. 439 a 441 daquela lei, abaixo transcritos:

Art. 439. A utilizacio de documentos eletrénicos no processo convencional dependerd de sua

conversao a forma impressa e da Veriﬁcagéo de sua autenticidade, na forma da lei.

Art. 440. O juiz apreciarzi o valor probante do documento eletronico nao convertido, assegurado

ilS partes 0 acesso ao seu teor.

Art. 441. Serdo admitidos documentos eletronicos produzidos e conservados com a observancia

da legislacao especifica. (BRASIL, 2015)

Em dispositivos outros do mesmo codigo, os meios eletronicos nio so sio previstos, como
também elevados ao grau de preferenciais frente aos meios fisicos. E o que se pode constatar no
art. 170, que versa sobre a comunicac¢io do conciliador ou mediador ao juiz do processo, a fim de
informar quanto ao seu impedimento de exercicio. Senio vejamos: “No caso de impedimento,
o conciliador ou mediador o comunicara imediatamente, de preferéncia por meio eletronico,
e devolvera os autos ao juiz do processo ou ao coordenador do centro judiciz’trio de solugﬁo de
conflitos, devendo este realizar nova distribui¢ao”.

No mesmo sentido, acribuindo o carater preferencial éutilizagio domeioeletronico, convergiram
as redacoes dos arts. 170; 1713 183, §1°% 263; 264; 270; 340; 1119, [T do Cddigo Processual.

Percebe-se, igualmente, a importfmcia atribuida aos meios eletronicos na Norma Processual,
no teor do art. 287 do CPC, no qual esta prevista a obrigatoriedade do fornecimento do endereco
eletronico quando apresentacao de procuragio: “A peticiao inicial deve vir acompanhada de
procuracio, que conterd os enderecos do advogado, eletronico e nio eletrénico”.

Igualmente, 0 art. 319 do Cédigo atribui ao enderego eletronico das partes o status de requisito
da peti¢do inicial, vejamos:

Art. 319. A peti¢io inicial indicara:
(..)

I1 - os nomes, os prenomes, o estado civil, a existéncia de unido estavel, a profissio, o niimero de
inscricao no Cadastro de Pessoas Fisicas ou no Cadastro Nacional da Pessoa Juridica, o endereco

eletrénico, o domicilio e a residéncia do autor e do réu; (BRASIL, 2o015)

Por fim, a previsao de utilizacao dos meios eletronicos foi preconizada de forma esparsa pelo
Codigo de Processo Civil de 2015, ¢ 0 que se pode constatar em diversos dispositivos daquela
norma, tais COmMo nos arts. 205, §3% 209, §1% 224, §2% 228, §2% 231, VII; 232; 235, 12 ¢ 2% 246, V; 266;
272; 273, 275; 287; 334, 1, §7% 367, §1° € 4% 384, Parﬁgrafo Unico; 411, 11; 438, §2% 460, §3% 463, 2°, §3%
476, §4% 513, 22, 111; 535; 620, I1; 712; 837; 854 caput ¢ §6°, §7° ¢ §9% 873, I11; 879, 11; 830, 11, §3°% 882;
892; 915, §4% 943; 945; 979; 1.007, §3% 1.017, §5% 1.038, §1% 1.053.
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Pode-se concluir, portanto, que, embora as mudancas advindas do avanco tecnologico se
deem em um compasso de maior velocidade, o Direito possui instrumentos para a normatizagio
necessaria, embora talvez o tempo demandado seja maior do que a necessidade de regulacio.

No campo do direito empresarial, que tem como modo elaborativo 0 acompanhamento das praticas

comerciais consuetudinarias, o caminho da equiparacao entre tecnologias ¢ normas nio ¢ inviavel.

2 Da assinatura digital

A crescente uti]izagﬁo em massa de documentos digitais, assim como qualquer outro tema
de impacto para o cotidiano, suscita algumas duvidas quanto ao “outro lado da moeda”. Alguns
criticos da incorporacao plena dos documentos digitais erigem questdes, como a integridade das
informagdes contidas no documento, a certeza quanto a aposi¢io de assinatura pelo signatario e
demais envolvidos na cadeia de negécio, entre outros.

No que tange aos titulos de crédito, a discussdo acerca da seguranca das informagdes alocadas ¢
ainda maior. As caracteristicas principio]égicas de “documentabilidade”, literalidade ¢ autonomia
sdo capitais ¢ imanentes a um titulo de crédito, sem as quais se impoe o risco de desnaturd-lo e
retirar-lhe a eficacia jur{dica e negocial.

Por outro lado, vale ressaltar que a imposi¢ao de novas tecnologias de seguranca nas operagdes
virtualizadas de titulos, absolutamente, nao redunda na extingao jur{dica dos prindpios norteadores
dos titulos de crédito. Tais principios, embora sofram mutacoes em face da nova realidade dos
titulos, nao foram tangidos em sua integralidade, e nem poderiam o ser. Ao contrario, a seguranca
das operacoes digitais ¢ essencial a satde das praticas cambiais hodiernas.

Dessa forma, entre os mecanismos pensados para o suprimento de “incertezas” quanto ao suporte
magnctico, criou-se o sistema de assinatura digital e certificacdo eletronica.

A assinatura eletronica tem como escopo a garantia de que o autor chancelou o integral teor ¢
a legitimidade do documento (utilizado no sentido amplo), equiparando-o ao ato voluntario que
consignasse a sua assinatura fisica em um documento cartular.

A assinatura digital, naturalmente, deve estar munida do cumprimento de requisitos essenciais a sua
validade, o que se mostra imprescindfvel paraque confira a necessaria seguranca do meio. Pela explicagﬁo
de Regis de Queiroz (2000, p. 398), podem-se obter no¢oes preliminares acerca do mecanismo.

Para que um sistema de assinatura digital tenha a mesma forga que a assinatura autogréﬁca,
¢ preciso que, a sua maneira, ele também preencha os requisitos que garantam a identidade,
integridade e perenidade do contetdo: 0 uso e o controle da chave privada devem ser exclusividade
do proprietario, permitindo a individualizacio da autoria da assinatura (funcio declarativa); a
autenticidade da chave privada deve ser passfvel de Veriﬁcagﬁo, a fim de ligar o documento ao seu
autor (autenticagio, ligada a funcio declaratoria); a assinatura deve estar ligada ao documento de
tal maneira que seja impossivel a desvinculacio ou a adulteragio do conteddo do documento, sem
que tal operacio seja perceptivel, invalidando automaticamente a assinatura (fungio probatoria).

Atualmente, o processo de assinatura e Validagﬁo digital ¢ feito por meio da criptograﬁa, pela
qual mensagens sio convertidas em cddigos, ou seja, em caracteres que nio podem ser decifrados
de uma forma ordinaria.

Considerando que criptografia ¢ a ciéncia que torna dados incompreensiveis, mantendo a
exclusividade da execucio da tradugio destes (dados) e que chave, na internet, ¢ um conjunto de

dados usado para tornar inacessivel a mensagem criprografada, assim como, no segundo momento,
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possibilitar 0 seu retorno a formatagio original da mensagem, pode—se explicar o) procedimento da
assinatura eletronica da forma descrita a seguir.

A criptograﬁa assimétrica, tida como a mais segura modalidade da técnica (ha também a
criptografia simetrica), consiste na codifica¢io de uma mensagem e cria¢io de uma “chave privada”,
associada a codiﬁcagéo da mensagem. Emite-se, no procedimento, ainda, uma “chave pﬁblica”,
como unico mecanismo capaz de decodificar a aludida mensagem criprografada.

Dessa forma, na dinamica da assinatura digital, o emissor da mensagem fica de posse da chave
privada, sendo que os destinatdrios de suas mensagens ficam com a chave publica.

Na hipotese de haver qualquer tentativa de alteragio no documento criprografado, fica a chave publica
impossibilitada de abri-lo e acessar o contetido, restando evidente a tentativa de corrupcio do arquivo.
Por outro lado, uma vez aberto o documento com a utilizagﬁo da respectiva chave pﬁblica, decodificando
a mensagem, fica demonstrada a autenticidade da assinatura e teor do documento eletronico.

Todo o procedimento ¢ controlado pela [CP-Brasil, criada pela ]1' mencionada Medida Provisoria
2.200-2 de 24 de agosto de 2001 (BRASIL, 2001), composta por uma autoridade gestora de politicas
€ por uma cadeia de autoridades certificadoras a ela subordinada.

Cabe 4 Autoridade Certificadora Raiz aplicar as politicas e normas aprovadas pelo comité
gestor, bem como gerenciar as Agéncias Certificadoras e seus certificados emitidos. As ACs,
portanto, sio as entidades credenciadas a emitir os certificados digitais, vinculando os pares de
chaves acima mencionados ao seu respectivo titular.

Percebe-se que o procedimento instituido pela medida provisoria ¢ imprescindivel para a
garantia de seguranca das préticas de assinatura digital e Certiﬁcagﬁo, eis que, ausente a cadeia
de certificacdes necessdrias, a confiabilidade do documento digital estaria enfraquecida, e por via
reflexa os negécios deles derivados.

Cumpre observar que o procedimento da certifica¢do ¢ assinatura digital, a0 conceder maior
seguranca aos negocios entabulados eletronicamente, agregou a estes vantagens como a dificuldade
de se aduzir invalidade ao contrato eletronico; a certeza de identidade das partes envolvidas;

garantia de integridade dos documentos, aléem do maior dinamismo e proﬁciéncia as operacoes.

3 Das centrais de registro, custodia, compensagio e liquidagio de titulos

A dinamica de operacoes dos titulos escriturais conta, incondicionalmente, com as centrais
de registro, custddia, compensacio e liquidagio de titulos escriturais. Autorizados pelo Banco
Central, representam papel de destaque nas operacdes, pois sio oficialmente responsaveis pelo
registro ¢ demais processamentos eletronicos que acompanham a criagio e negociagio dos titulos.

No ambito dos titulos escriturais emitidos pe]o governo, o Banco Central, pe]a Circular 2.227,
de 29 de abril de 2001, conta com o Sistema Especial de Liquidacio ¢ Custodia (BRASIL, 1992). A
instituicao ¢ responsz’wel, também, pe]o registro dos depésitos interfinanceiros cujos depositérios
sejam bancos comerciais e caixas econdmicas.

Quanto aos titulos escriturais privados, as duas instituicoes autorizada, até o ano de 2017, eram:
Central e Custddia e de Liquidagio Financeira de Titulos (Cetip); e a Companhia Brasileira de
Liquidagﬁo e Custodia — pertencente a BM&FBovespa.

Integradora do mercado financeiro, a Cetip consistia em uma companhia de capital aberto, ¢, em
decorréncia da outorga de competéncia da administragﬁo federal, realizava os SeTvicos de registro,
central depositaria, negociacio e liquidagio de ativos e titulos escriturais de quase a totalidade das

Cédulas de Crédito Imobiliario registradas no pa{s.
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As operacdes envolvendo os titulos sdo feitas por meio de um conjunto de modulos e servicos,
integrantes de uma plataforma eletronica operacionalizada pela institui¢ao, destinados, entre
outras finalidades, ao registro de operacoes realizadas pelos titulos escriturais.

No ano de 2017, a Comissio de Valores Mobiliarios aprovou a incorporagio da Cetip pela Bovespa,
que passou a designagio social de B3 S.A. - Brasil, Bolsa, Balciao. Nio obstante a incorporagao da
entidade, as marcas da BM&FBovespa e da Cetip e de produtos e servigos, camaras de compensagio
e liquidagio, central deposita’ria e sistemas de registro, bem como os normativos que disciplinam
as atividades da BM&FBovespa e da Cetip, nio sofreram alteragdes significativas.

O moduloeletronico ¢ integrado, sendo que as instituicoes participantes, tais como registradoras/
emissoras e custodiantes, possuem acesso a plataforma virtual administrada pela B3 S.A. — Brasil,
Bolsa, Balcao, podendo realizar as operacoes que lhes competem, como o registro de um credito
constituido em um titulo escritural, seu acompanhamento, entre outros.

Lembre-se de que os participantes das operacoes possuem papel e 1egitimidade de ﬁguragio
definidos, tais como as institui¢des registradoras e custodiantes, detentoras dos créditos, que podem
ser banco comercial (inclusive banco Cooperativo), bancos de investimento, banco mﬁltiplo, banco
de desenvolvimento, sociedades de crédito, financiamento e investimento, sociedades corretoras
de titulos e valores mobilidrios, entre outros.

Cumpre ressaltar, todos os mecanismos eletronicos ¢ a administracdo das operacdes sao
gerenciados, no ambito privado, pela B3 S.A. - Brasil, Bolsa, Balcao, o que denota a importﬁmcia
de sua existéncia e funcio.

4 Do titulo eletronico e da revisio dos principios

O paulatino abandono da cartula ¢ as consectarias modificacdes no direito cambidrio foram
assim mencionadas por Fabio Ulhoa Coelho:

No minimo, importantes transformagdes, ja em curso, alterarao a substancia do direito cambiario.
O quadro ¢ provocado pelo extraordindrio progresso no tratamento eletronico das informagdes,
o crescente uso dos recursos da informdtica no cotidiano da atividade de administracio do
14 . -~ . A . . . . o . .
crédito. De fato, o meio eletronico vem substituindo paulatinamente e decisivamente o meio

papel como suporte de informagoes. (COELHO, 2010. p. 395)

Os titulos caminham, em razao das modiﬁcagées tecnolégicas, para a desmaterializagio, ou o
efeito de utilizagao de substituir o papel pelos documentos gerados eletronicamente, valendo-se as
préticas empresariais dos titulos escriturais (ndo cartulares).

A existéncia inevitavel do processo de virtualiza¢ao nas relagoes cotidianas ¢ assim citada por
Francisco de Paula:

De fato, adesmaterializacao ou o abandono do papel, no todo ou em parte, constitui um fenémeno
que, malgrado esteja longe de sua maturacio, esta em plena evolugio nas esferas publica e privada
das sociedades. Alids, ao se analisar a desmateria]izagio, em sentido extenso, tomando-se por
parametro alguns paises em que se manifesta, percebe-se que o universo dos setores atingidos,
a dimensio ¢ as perspectivas de aprofundamento do fendémeno variam de conformidade com o

estagio de desenvolvimento econdmico e tecnoldgico de cada um. (SOUZA, 2006. p. 65)
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O movimento de Virtualizagﬁo das operacoes cambiais ganhou maior 1egitimidade com a
presenca do disposto no art. 889, § 3°do Codigo Civil, o qual dispde que:

Art. 889. Deve o titulo de crédito conter a data da emissao, a indicacdo precisa dos direitos que

confere, e a assinatura do emitente.
§ 1° E a vista o titulo de credito que nio contenha indicagio de vencimento.

§ 2° Considera-se lugar de emissao e de pagamento, quando nio indicado no titulo, o domicilio

do emitente.

o~ , . . . L.
§3° O ttulo podera ser emitido a partir dos caracteres criados em computador ou meio téenico
equivalente e que constem da escrituragao do emitente, observados os requisitos minimos

previstos neste artigo. (BRASIL, 2002)

O artigo legal, emboranao resolva as questdes centrais (em face da subsidiariedade de sua aplicacao),
contribuiu para ampliar o espectro da criagio de novos titulos de crédito, sobretudo os escriturais.

Nio ha davidas de que os avancos oriundos da tecnologia contribuem para o desenvolvimento
das praticas empresariais, potencializam a mobilizacio ¢ circulacio de creédito, e, em ultima
instancia, multiplicam a circulacio de riquezas. Todavia, as importantes modificacoes impdem
a possibilidade de choque com principios que sempre estearam o direito cambial, o que deve ser
objeto de serios estudos acerca do tema.

O enfrentamento de tais questdes se faz necessario a fim de se adequar o direito a essas novas
praticas mercantis, que ja se encontram em curso ¢ a grande velocidade. Sabe-se que as praticas,
se significativas o suficiente para gerar mudangas, antecedem ao direito empresarial, pois sua
flexibilidade (necessaria) assim o permite.

Tullio Ascarelli assim descreve o desenvolvimento das solu¢oes juridicas acerca das mudancas
na praxis comercial: “as solucdes que hoje se nos deparam, obteve-as o direito gradativamente, nem
seria, alias, possivel, obté-las de outro modo, pois que as solugdes reais sao fruto da experiéncia e
nio surgem de chofre, perfeitas ¢ acabadas com uma teoria e decreto” (ASCARELLI, 1947. p. 104).

Assim, necessario se faz cotejar o fendmeno da desmaterializagio dos titulos e a sua subsuncio
aos principios cambiais classicos, afinal, estes (os principios) possibilitam-lhes seguranca,
circulabilidade, autonomia, entre outras caracteristicas insitas, responsaveis pela for¢a negocial e
juridica dos titulos de credico.

4.1 Do conceito

Vivante, partindo da defini¢ao de Brunner, propos a definicao de que o “Titulo de credito
¢ o documento necessario para o exercicio do direito literal e auténomo nele mencionado”
(VIVANTE, 2003).

A coesio do conceito foi fonte basilar para a estruturagao dos principios gerais cambiais, o qual
ultrapassou o seculo e foi reproduzido no “recente” Codigo Civil de 2002 (BRASIL, 2002).

A precisa defini¢io, ainda nos dias de hoje, presta-se a formatar parte dos alicerces de um
conceito acerca dos titulos de credito, contudo, em razio das ja mencionadas modifica¢cdes nas
relagées cambiais hodiernas, se faz necessaria a insercao de novos elementos estruturais, decorrentes

das praticas outrora inexistentes.
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Nesse sentido, o presente trabalho académico propde adesio a definicio mencionada por Jean
Carlos Fernandes, em seu livro Teoria Contempordanea dos Titulos de Credito, elaborada da seguinte forma:

Titulo de crédito é o documento, cartular ou eletronico, indispensével para o exercicio e a
transferéncia do direito cambial literal e autdbnomo nele mencionado ou registrado em sistema
de custddia, transferéncia e liquidagio legalmente autorizado, bem como para a captacio de
recursos nos mercados financeiros ou de capitais, dotado de executividade por si ou por certidao

de seu inteiro teor emitida pela institui¢ao registrador& (FERNANDES, 2012)

A conceituagdo mostra-se precisa acerca das diversas modificacoes ocorridas no mercado de
credirto, aportando atributos que, se antes sequer existiam, hoje $40 essenciais para a nova realidade

enfrentada nas relagoes cambiais.

4.2 Da cartularidade

Primeiramente, cabe analisar a inser¢do ja bastante comentada no presente trabalho, a da
possibilidade de descartularizacio (desmaterializacio) do titulo, que nido mais se apresenta,
necessariamente, na forma cartular.

De fato, grande parte do crédito negociado atualmente, ¢ constituida acraves de registro
cletronico, sendo a sua circulacio e liquidacao se dado da mesma maneira. Os titulos cartulares nao
deixaram de existir (letra de cambio, nota promisséria, Cheque, entre outros), porém representam
negocios de pequeno vulto, ndo destinados a mobiliza¢io de creditos necessaria ao fomento de
varias atividades econdmicas.

O principio da cartularidade, portanto, ndo mais se adequa a nova formartacio das relagoes de
credito, de sorte que a reestruturacao dos prindpios basilares passa por sua mitigagao e integracao
a um “novo” principio mais adequado, o principio da documentabilidade.

Acerca da adequagio proposta, ensina Jean Carlos Fernandes que:

O princfpio da documentabilidade, extensivo a todos os titulos, melhor se aperfeigoa a0s titulos

de crédito escriturais, em nada prejudicando os titulos carculares. Tratando-se, assim, de titulo

de crédico carcular (letra de cambio, nota promisséria7 cheque, cedula de crédito bancario,
~ . I} . - / I . .

entre outros), a apresentacio fisica do titulo ¢ indispensavel para o exercicio do direito nele

materializado (documentabilidadecartular). (FERNANDES, 2012. p. 39-40)

Por outro lado, sendo um titulo de credito escritural e nominativo, os registros eletronicos
(documentabilidade-escritural) ou a apresentacio de certidao expedida pela instituicao registradora
(Cetip, por exemplo) alicercam o exercicio do direito cambiario, principalmente em se de processo
de execucio, como previsto para a Letra Financeira, no artigo 38, §1°, da Lei 12.249, de 11 de junho
de 2010 (BRASIL, 2010).

Acrescenta-se que a documentabilidade escritural e cartular podem ocorrer de forma simultanea
em momentos distintos de operacoes envolvendo um titulo de crédito, o que se realiza através da
“transmutagao de suporte”.

Em um de seus artigos, o autor Fabio Ulhoa COELHO (2010) criou a referida expressao, com
o fito de explicar a possibilidade de se transpor um titulo de crédito cartular para a modalidade
cletronica, sem que, para tanto, se perca a juridicidade, sendo vejamos:
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Como ainda se encontra, aqui ¢ acold, alguma resisténcia em relacdo ao novo suporte documental
e ninguém quer assumir o risco de ver desconstituido o seu direito ao crédito (ou menos pior,
nio reconhecida sua executividade, liquidez e certeza), tem-se adotado a sistemartica de o emitir
em papel, promovendo-se em suporte eletronico a circulagio e liquidagao. Verifica-se o que eu
“ ~ / 14 . . A .
proponho chamar de “cransmutacio de suporte: o titulo de crédito papelizado torna-se eletronico e,

€aso Nao adimp]ido, rerorna ao antigo suporte para fins de cobranga judicial. (ULHOA, 2008. P 96)

Mais a frente, explica o doutrinador que:

a transmutagao do suporte — esta nova ﬁgum do direito cambiario que associa ao titulo de
! . . ! . . . .
crédito suportes variados ao longo do tempo — esta claramente estabelecida na lei brasileira
em pe]o menos dois instrumentos cambidrios, a Cédula de Produto Rural CPR, ¢ os Titulos
do Agroncgécio (Warrant Agropccuério — WA e Conhecimento de Deposito Agropccuério -

CDA). (ULHOA, 2008. p. 96)

Vé-se que a cartularidade nio desaparece por completo no atual contexto das relagoes de credito;

entretanto o prindpio da lugar a0 prindpio da Documentabilidade, mais abrangente, 0 qual determina

que o crédito deve ser representado por um documento, seja ele cartular ou escritural. Cabe anotar

que a desejada seguranga expressada no princfpio continua a existir, na medida em que nao se pode

exigir um direito creditdrio que nio esteja registrado, seja no papel ou em um meio eletrénico.

A ttulo de elucidagﬁo, ¢ pertinente se elencarem, alguns titulos de credico cujo registro

e(ou) circulagio se dao ou de forma exclusivamente escritural (ndo cartular) ou admitem as duas

possibilidades em determinados momentos da operacao, 0 que Ocorre por meio da mencionada

transmutacio de suporte:

a)

b)
c)

k)

1)

Conhecimento de Deposito Agropecuario (CDA): Lei 11.076, de 30 de dezembro de 2004
(cartular e escritural) (BRASIL, 2004);

Warrant Agropecuério (WA): Lei 11.076/2004 (cartular e escritural);

Certificado de Direitos Creditérios do Agronegdcio (CDCA): Lei 11.076/2004 (BRASIL,
2004) (cartular e escritural);

Letra de Crédito do Agronegocio (LCA): Lei 11.076/2004 (BRASIL, 2004) (cartular e
escritura]);

Certificado de Recebiveis do Agronegocio (CRA): Lei 11.076/2004 (BRASIL, 2004) (carcular
e escritural);

Cédula de Produto Rural: Lei 8.929, de 22 de agosto de 1994 (BRASIL, 2004) (cartular ou
escritural);

Cédula de Crédito Bancario (CCB): Lei 10.931, de 2 de agosto de 2004 (Cartular ou escritural)
(BRASIL, 2004);

Certificado de Cédulas de Crédito Bancario (CCCA): Lei 10.931/2004 (Cartular ou escritural)
(BRASIL, 2004);

Letra de Credito Imobiliario (LCI): Lei 10.931/2004 (BRASIL, 2004) (Cartular ou escritural);
Certificado de Recebiveis Imobiliarios (CRI): Lei 9.514, de 20 de novembro de 1997
(Escritural) (BRASIL, 2004);

Letra de Arrendamento Mercantil (LAM): Lei 11.882, de 23 de dezembro de 2008 (Cartular
ou escritural) (BRASIL, 2008);

Letra Financeira (LF): Lei 12.249/2010 (Escritural) (BRASIL, 2010);

m) Cédula de Crédito Imobilidrio (CCI): Lei 10.931/2004 (Cartular ou escritural) (BRASIL, 2004).
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43 Da literalidade

O principio da literalidade, ja trabalhado em topico anterior, nao sofre abalo em razio da
descartularizacio do titulo: continua sendo imperioso para a validade e funcionalidade da
relacio cambial.

[sso porque, assim como impinge o principio sobre os titulos cartulares, tambem na modalidade
escritural, s6 valera para o mundo juridico o que estiver registrado no respectivo suporte eletronico.

Na pratica, o principio da literalidade fara com que somente se gerem direitos sobre o que
estiver consignado no registro eletronico da instituicao registradora, podendo ser Comprovada
(se necessario) por certidao de inteiro da referida instituicao. Tal explica¢do, por obvio, cinge-se a
situagdo em que o titulo estiver sobre a modalidade escricural.

Como ja mencionado em capitulo anterior, a autenticidade, a integridade e a validade juridica
das informagdes eletronicas podem ser garantidas por meios ja considerados seguros, como a
assinatura e certificacao digital, geridas por orgao institucional (ICP-Brasil).

4.4 Da autonomia

Quanto ao principio cambiario da autonomia, também nio se revela maculado ante ao ticulo de
modalidade escritural, garantindo, de igual modo, a circulabilidade propria dos titulos de creditos,
tdo essencial a sua eficacia.

Nesse sentido, elucidou Jean Carlos Fernandes acerca do tema, ao dissertar que:

Igua]mente, 0 princl’pio da autonomia, do qual decorrem os prinm’pios da abstragio,
independéncia das obrigacoes cambiarias ¢ inoponibilidade de excecoes pessoais, mantém a sua
higidez e importfmcia para a Circulagio dos titulos de crédito, mesmo nos titulos escriturais.

(FERNANDES, 2012)

Tanto ¢ assim que as transferéncias dos titulos de credito escriturais operados junto a institui¢ao
registradora possuem os mesmo efeitos juridicos do endosso, ou seja, responsabilidade solidaria do
endossante, salvo exclusio legal ou aposta no titulo e incidéncia do principio da inoponibilidade das
excegdes pessoais, conforme previsto no artigo 45, §3°., da Lei 10.931/2004 (BRASIL, 2004). Continua
se tratando de transmissao de direitos independentes e autonomos, com a seguranca pela identificacao
dos envolvidos certificada por um conjunto de autoridades que compdem a ICP-Brasil.

A Lei 10.931/2004 (BRASIL, 2004), mencionada pelo autor, que dispoe sobre o patrimonio
de afetacio e alguns titulos de crédito, como Cédula de Crédito Bancario e Cedula de Credito
Imobiliario (objeto final do presente estudo), de fato preve que o titulo de credito que tenha
sido objeto de desconto, pode ser objeto de redesconto junto ao BCB, desde que transferidos a
propriedade deste, por meio da inscri¢io um “termo de tradicio eletronico”,

A citada inscri¢do (condi¢ido para a transferéncia dos direitos creditorios) se da, portanto, de
forma eletronica, e produz os mesmos efeitos juridicos do endosso, como bem observado pelo

doutrinador, e visualizado no texto da norma, abaixo transcrita:

Art. 45. Os titulos de crédito e direitos creditorios, representados sob a forma escritural ou fisica,
que tenham sido objeto de desconto, poderio ser admitidos a redesconto junto ao Banco Central

do Brasil, observando-se as normas ¢ instrucoes baixadas pe]o Conselho Monetario Nacional.
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§1°Os titulos de crédico e os direitos creditdrios de que trata o caput considerar-se-ao transferidos,
para fins de redesconto, a propriedade do Banco Central do Brasil, desde que inscritos em termo
de tradicio eletronico constante do Sistema de Informaces do Banco Central - SISBACEN, ou,
ainda, no termo de tradicao previsto no §1° do art. 5° do Decreto n® 21.499, de 9 de junho de 1932,
com a redacio dada pelo are. 1° do Decreto no21.928, de 10 de outubro de 1932.

§ 2° Entendem-se inscritos nos termos de tradigio referidos n® § 1° os titulos de crédito e direitos
creditorios neles relacionados e descritos, observando-se os requisitos, os critérios ¢ as formas

estabelecidas pelo Conselho Monetario Nacional.

§ 3° A inscricio produzird os mesmos efeitos juridicos do endosso, somente se aperfeicoando
com o recebimento, pela institui¢ao financeira proponente do redesconto, de mensagem de
aceitagio do Banco Central do Brasil, ou, ndo sendo eletrénico o termo de tradicio, apds a

assinatura das partes. (BRASIL, 2004)

O principio da autonomia se mantém integro nos titulos nio cartulares, razio pela qual nio se
visualizamrestri¢oes, por for¢a da diferenciacao de suporte, em qualquer dos subprincipios decorrentes
(abstracao, independéncia das obrigacdes cambidrias e inoponibilidade de excecoes pessoais).

Diferente nao poderia o ser, tendo em vista que tal principio garante aos titulos a circulabilidade,
a seguranca e certeza da eficiéncia da transferéncia do crédito por meio de um titulo. Sem tais
atributos, certamente os créditos escriturais estariam fadados ao insucesso, nio ¢, entretanto, o

que se vislumbra no mercado.

Conclusao

O avan¢o da informitica muniu o mundo empresarial de faciliadores, ocasionando a sua
expansao e a assuncao de praticas mais modernas e ageis, trata-se da utilizagao dos meios eletronicos.

Progressivamente, as etapas das operacdes que envolvem crédito tém se valido da tecnologia
cletronica, sendo que o titular do crédito procede a apropriacio dos direitos decorrentes no
meio magnético, também eletronicamente o transferem a uma institui¢io financeira, a titulo de
desconto, caucdo de empréestimos, cobranca de obriga¢io sobre o devedor, dentre outros.

Os titulos caminham, em razio das modificacdes tecnologicas, para a desmaterializacio, ou o
efeito de utilizagao de substituir o papel pelos documentos gerados eletronicamente, valendo-se as
praticas empresariais dos titulos escriturais (nio cartulares).

Nio ha davidas de que os avancos oriundos da tecnologia contribuem para o desenvolvimento
das praticas empresariais, potencializam a mobilizacio e circulacio de crédito, e, em ultima
instancia, multiplicam a circulacdo de riquezas, entretanto, incertezas e certa desconfianca ainda
pairam acerca de seguranca de tais operagdes. Tais duvidas apenas serdo dirimidas, contudo,
por meio do desenvolvimento e conhecimento de tais praticas, as quais deverdo ser mais bem
compreendidas pelas partes envolvidas e pelos operadores do direito. Nesse sentido, esta pautado
o intuito pretendido no presente estudo.
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O Papel do Inquérito do Banco Central em
Casos de Liquidacao Extrajudicial na
Deteccao de Crimes Financeiros

Marcos Dias de Oliveira®

Introducao. 1 O inquérito do BC e eventual sinalizagdo de crimes financeiros. 2 A decretagao do regime de
liquidagao extrajudicial. 2.1 A Comissdo de Inquérito. 3 O Inquérito. 3.1 As irregularidades. 3.2 O exame técnico-
contabil. 3.3 Os auditores independentes. 3.4 Os objetivos. 4 As recomendagdes e eventuais indicios de crime
contra o SEN. 4.1 Crimes financeiros senso lato. 4.2 Crimes ligados a PLD/F'T. Conclusdo. Referéncias.

Resumo

O escopo deste artigo ¢ avaliar o potencial do inquérito em institui¢des financeiras em liquidacio
Cxtrajudicial paraa dctecgﬁo de crimes econdmicos. Crimes de colarinho branco tém recebido maior atencao
da midia, da academia ¢ dos legisladores nas tltimas décadas. Um dos motivos para isso ¢ a constatacio de
que o dano que eles causam suplanta em larga medida aquele dos crimes ditos comuns. O sistema financeiro
costuma ser umadas areas de atua¢ao dos criminosos que promovem, dentre outros crimes, fraudes financeiras
e lavagem de dinheiro. O Banco Central do Brasil (BCB) ¢o responsz’lvel por monitorar, supervisionar e
regulamentar o Sistema Financeiro Nacional (SFN). Ao decretar a liquidagio extrajudicial de determinada
instituicao financeira, conduzira inquérito administrativo para apurar as causas da queda, o montante de
eventual prejuizo causado a terceiros ¢ os responsaveis por ele. A investigacdo levada a cabo durante o

inquérito pode apontar, em tese, para indicios de crimes financeiros que a empresa pode ter cometido.

Palavras-chave: Crimes de colarinho branco. Liquidacio extrajudicial. Inquérito administrativo.

Crimes financeiros. Lavagem de dinheiro. Crimes econdmicos.
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O PAPEL DO INQUERITO DO BANCO CENTRAL EM CASOS DE LIQUIDACAO EXTRAJUDICIAL NA DETECCAO DE CRIMES FINANCEIROS
Marcos Dias de Oliveira

The role of the Central Bank inquiry in extrajudicial liquidation cases
on the detection of financial crimes

Abstract

The scope of this paper is to assess the potential of the inquiry in financial institutions under extrajudicial
liquidation to detect economic crimes.  White-collar crimes have received greater attention from media,
academia and legislators over the last few decades. One of the reasons for this is the realization that the
damage they cause greatly surpasses that of the so-called common crimes. The financial system is often a
field where criminals promote, amongst other crimes, financial frauds and money laundering. The Central
Bank (BC) is responsible to monitor, supervise and regulate the Financial Monetary System (SEN). When it
determines the extrajudicial liquidation of a given financial insticution, it will carry out an administrative
inquiry to establish the causes of its fall, the amount of any losses caused to third parties, and the ones
responsible for it. The investigation carried out during the inquiry can point to, theoretically, indications of
financial crimes that the company may have committed.

Keywords: White-collar crimes. Extrajudicial liquidation. Administrative inquiry. Financial crimes. Money

laundering. Economic crimes.

Introdugio

Crimes de colarinho branco foram assim denominados para evidenciar sua CONEraposicao aos
crimes cometidos por membros da classe trabalhadora, alcunhados de blue-collar workers em razao
da cor t{pica de seu uniforme de trabalho na industria norte-americana. Enquanto esse tipo de
crime era, de regra, cometido pelas categorias econdmicas no extremo mais baixo do espectro
social, aque]e era crime sofisticado, sem violéncia, usualmente cometido por executivos com alto
nivel educacional.

Com o passar das décadas, os crimes “dos poderosos”, como também sio conhecidos, comegaram
a chamar a atencio da academia ¢ dos legisladores, principalmente quando constatado o potencial
de dano as vitimas envolvidas, muito superior, do ponto de vista econdmico, ao dos crimes
cotidianos, que correspondiam a quase totalidade das a¢des de seguranca publica.

A legislacio penal, de regra, reage ao fato depois que ele ja ocorreu e, se por um lado os crimes
classificados como comuns, por se repetirem com frequéncia, ja eram cobertos por dispositivos
1egais, os crimes de colarinho branco, por outro lado, eram menos previsfveis, o que contribuia para
a impunidade de quem os praticava.

O Direito Penal Econémico abrange uma scrie de a¢oes ilicitas que podem ser levadas a cabo
em qualquer tipo de empresa, como fraude, desvio de recursos de clientes, falsificacoes, dentre
outras. Alguns crimes, no entanto, sio mais comuns em areas especificas, como, por exemplo, a
arca financeira. Detectar esse tipo de crime torna-se mais factivel se ndo apenas a policia estiver
envolvida em sua investigacdo, mas se outros orgios ligados a area puderem colaborar com sua

prevengio e identificagio.
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O Banco Central do Brasil (BCB), por exemplo, por meio de sua area de supervisao, pode
identificar quando a atuacio de determinada institui¢do financeira nio estd adequada ao que
determina a legislagﬁo € 20 que sugerem as boas praticas para o setor, elevando o risco para seus
clientes e, em ultima analise, para o Sistema Financeiro Nacional (SFN). Em situa¢oes extremas,
o BCB pode decretar a intervengao ou a liquidagﬁo extraordinaria de uma instituicao financeira
nessa situagao e instaurar inquérito administrativo para invcstiga’—la.

Desse modo, o objetivo deste trabalho ¢ avaliar o potencial que o inquérito instaurado pelo
BCB em institui¢des financeiras em liquidacao extrajudicial tem para identificar indicios de crimes
financeiros por ela porventura cometidos. A hipétese de partida ¢ de que a acdo do BCB pode
contribuir efetivamente para o combate a alguns tipos daqueles crimes.

O tema possui relevancia poHtica, social e académica porque pode gerar informagﬁo que
seja considerada no debate para elabora¢io de legislacio que vise aprimorar a identificacio ¢ a
prevencgao de crimes financeiros, além de estimular pesquisa emp{rica sobre o assunto, o que pode

. / . .
envolver outros atores governamentais alem dos naturalmente criados para o combate ao crime.

1 O inquérito do BCB e eventual sinaliza¢ao de crimes financeiros

A despeito na nogio ja citada, de que os crimes sdo cometidos pelas categorias sociais menos
favorecidas e, desse modo, estariam ligados a pobreza de determinada sociedade, nem todos
os autores concordam com a aparente correlagcio entre crime ¢ pobreza. Edwin Sutherland,
por exemp]o, afirma que tais explicagées sS40 inadequadas e incorretas, principa]mente por se
bascarem em amostras enviesadas, uma vez que os “criminologos tém utilizado estudos de caso
e estatisticas criminais derivados dessas agéncias da justica criminal como sua principal base de
dados” (SUTHERLAND, 2014, p. 94). Para o autor, o comportamento criminoso de empresarios ¢
de outros proﬁssionais ¢ uma das areas mais negligenciadas pela Criminologia.

Sutherland (2014, p. 95) explana, ainda, que a criminalidade de colarinho branco nos negocios

[...] manifesta-se com maior frequéncia na forma de deturpagio de demonstrativos financeiros
de corporacoes, manipulacio na bolsa de valores, corrup¢io privada, corrupgio direta ou
indireta de servidores ptblicos a fim de obter contratos ¢ leis favoraveis, vendas e publicidades
enganosas, apropriacio ind¢bita ¢ uso indevido de ativos, adulteracao de pesos ¢ medidas e
falsificacao de mercadorias, fraudes fiscais, uso impréprio de valores em recuperagées judiciais

e faléncias. [Grifos nossos|

As situacoes grifadas na citacio supra sio algumas das que podem aparecer durante a condugio
dos inqueritos do BCB em instituicdes financeiras em regime de liquidagio extrajudicial.

O sistema financeiro de um dado pais ¢ uma das fontes de informacio a respeito de sua satde
cconomica. Embora, na atualidade, todos os paises estejam sujeitos a oscilagdes economicas
resultantes de acontecimentos globais, aqueles que tém sistema financeiro mais robusto podem se
sair melhor em crises econdmicas, que sao ciclicas.

E sdo exatamente as crises ciclicas que parecem ter influéncia na maior ou menor preocupacao
com a criminalidade de colarinho branco (MACHADO & QUESADQ, 2019, p. 135). Com efeito,
crises econdmicas recentes tém provocado grandes manifestagoes publicas ao redor do mundo,
das quais sdo exemplos movimentos como Occupy Wall Street, nos EUA, e os protestos contra os
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escandalos do Mensalao e o uso de verbas pﬁblicas na O]impfada e na Copa do Mundo, no Brasil
(LEVI, 2017, p. 325).

A re]agﬁo desse tipo de crime com a economia, todavia, nem sempre fica claramente conceituada.
Embora Sutherland (2014) ja apontasse para atos de individuos como produtores de acoes ilicitas,

Gregg Barak (2015, p- 105) salienta que, em relagio a0s crimes of the powerful,

[...] no comego do século XXI, quando criminologistas, académicos, advogados ¢ ativistas de
direitos humanos falam sobre crimes dos poderosos, eles nao se referem principalmente a
violagdes criminais individuais. Em vez disso, estdo se referindo a crimes da economia ou a
crimes de acumulagio e reproducio do capital. Dentro dos interesses e relagdes predominantes
do capital global, tais crimes incluem aqueles arranjos politicos ¢ econdmicos institucionalizados
que estrutural e rotineiramente produzem dano, prejufzo e vitimizagao. As contradig()es da
legalidade burguesa $a0 parte € parcela da formagﬁo do capital e das atividades associadas que
fizeram essas Violagées ideologicamente normativas ou culturalmente aceitaveis. Em outras
palavras, os crimes dos poderosos se referem aquelas transgressoes que simplesmente normalizam

a vitimizag¢ao como “o custo de fazer negécios” a como “dano colateral””

No entanto, apesar da visio de que os poderosos apenas reproduzem no nivel micro as mazelas
do capitalismo, nio ha como negar que suas acoes nem sempre sao licitas. De fato, no inicio do
decénio de 1980, Fragoso (1982, p. 122) chamava a atencio para o fato de que ja havia “consciéncia
universal de que existe uma criminalidade grave contra o patriménio ¢ a ordem econdmica social,
praticada por pessoas ‘respeitaveis’, que causa extenso dano, incomparavelmente maior do que o
produzido pela criminalidade convencional”.

E daquelas agdes ilicitas, que seriam assim classificadas em qualquer sistema de producio e,
portanto, que nao siao exclusividade do sistema Capitalista, que trata o BCB quando decreta a
liquidagao extrajudicial de uma institui¢ao financeira e instaura inquérito para investigar as razoes
pelas quais sua situacao chegou aquele ponto.

2 A decretagio do regime de liquidagio extrajudicial

O regime de liquidaciao extrajudicial ¢ decretado pelo BCB consoante o contido no art. 1°
da Lei 6.024, de 13 de marco de 1974, sendo atribuicio de seu presidente (BANCO CENTRAL
DO BRASIL, 20204, p. 1), que o faz por meio de documento intitulado Ato do Presidente, cujas
informacoes constario do relacorio do inquerito, tais como nimero, data da decretacio, dados da
publicagéo no Diario Oficial da Unido (DOU), bem como nome, CNP]J e cidade onde esta sediada
a institui¢ao financeira, além do motivo da decreta¢io do regime.

Outra a¢do importante ¢a publicidade dada a decretagﬁo, feita em seguida a esta, por meio de
Comunicado do BCB ao mercado. O chefe do departamento responsavel pelo acompanhamento da
1iquidagﬁo extrajudicial, por intermédio daquele comunicado, informa as instituicoes financeiras,
as demais institui¢des autorizadas a funcionar pelo BCB, as bolsas de valores ¢ as entidades
autorizadas a exercer a atividade de registro de ativos financeiros e de valores mobiliarios a
decretacao da liquidagao extrajudicial da instituicdo financeira, a nomea¢io do liquidante ¢ a
incidéncia de indisponibilidade sobre os bens dos controladores e ex-administradores que atuaram

1 Tradugio livre do autor.
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nos doze meses anteriores a data da decretagio, conforme dispoe o artigo 36, da Lei 6.024, de 1974,
¢ o art. 2° da Lei 9.447, de 14 de marco de 1997.

O comunicado, além de se prestar a veicular as informagdes ao mercado, tambem serve de
instrumento para atender ao que preconiza o principio da publicidade das acoes da Administracao
Publica, que “esta ligado ao direito de informa(;ﬁo dos cidadaos e ao dever de transparéncia do
Estado, em conexio direta como o principio democritico, e pode ser considerado [...] na perspectiva

da atuagio da Administragﬁo Publica em sentido amplo” (MENDES & BRANCO, 2013, P. 822/823).

2.1 A Comissio de Inquérito

Decretado o regime de liquidagﬁo extrajudicia] e divulgada a informagﬁo a esse respeito, 0 passo
seguinte ¢ constituir a comissao que vai proccder a0 inquérito na institui¢ao em 1iquida§§0. Seus
membros sio designados pelo Diretor de Organizagao do Sistema Financeiro e de Resolugﬁo do
BCB, por meio de documento numerado intitulado Ato de Diretor, que também ¢ publicado no
DOU. Essa atribuigio ¢ conferida ao diretor pe]o Regimento Interno do Banco Central (BANCO
CENTRAL DO BRASIL, 2020b, p. 25) e esta em consonancia com o art. 41 da Lei 6.024, de 1974.

A Comissio de Inquérito ¢ formada exclusivamente por servidores do BCB — pe]o menos dois,
dependendo do tamanho da institui¢ao em liquida¢io e da complexidade prevista para o trabalho
—,um dos quais ira presidi-la, enquanto o(s) outro(s) ¢(sao) designado(s) como relator(es) (BANCO
CENTRAL DO BRASIL, 2020c¢). O prazo inicial concedido para conclusio dos trabalhos ¢, em
geral, de 120 dias, contado a partir dadatada insta]agio da comissao, prorrog:’we] por igual perfodo,
se necessario.

Nos termos do art. 41 da Lei 6.024, de 1974, O inquérito tem como objetivo apurar: (i) as
causas que levaram a decretacio da liquidacio extrajudicial da institui¢do; (ii) o montante dos
preju{zos eventualmente causados a terceiros; (iii) as responsabilidades dos controladores ¢
dos ex-administradores pela situacio. Em conformidade com o previsto no art. 43 daquela lei,
0 perfodo de investigacao do inquérito compreende 0s cinco anos anteriores a decretagﬁo da
liquidacao extrajudicial.

3 O inquérito

Aindana fase inicial do inquérito, sio fornecidas informagdes sobre a constitui¢io da empresa,
sua autorizagao para funcionamento, capital social, eventuais alteragées em seu objeto social ou
denominacio, endereco da sede e de filiais, se existirem, segmento de operacio, composi¢io
social, controladores ¢ dos periodos de gestao nos ultimo cinco anos antes da decretacio do
regime de liquidacao.

3.1 As irregularidades
Relatadas as informacdes iniciais, o passo seguinte ¢ a descri¢io das irregularidades encontradas,

tanto pela drea de supervisio do BCB quanto pela Comissio de Inquérito. E feito relato sobre fatos que
antecederam a decretagio do regime especial, sobretudo os apurados durante atividades de supervisao.
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@) trabalho mais recente da supervisﬁo c¢m relagio ‘a 1iquidanda geralmente serve de base para a

tomada de decisio a respeito da decretacio do regime especial. Pode ser, por exemplo, no ambito

das atividades de acompanhamento direto, uma Veriﬁcagﬁo especial, que, de regra, tem entre seus

objetivos basicos:

. . A . . . . .
1. apurar mconsistencias Verlﬁcadas nos demonstratlvos ﬁl’lal’lCleOS (GNON] COl’ltI'OlCS mteernos da

institui¢do financeira;

2. avaliar o risco, imediato ou potencial, que as operacoes de crédito, as aplicagées em titulos e

valores mobilidrios e os outros créditos a receber representavam para a situagio patrimonial

A . . . . .~
¢ economlco—ﬁnancelra da 11’15t1tu1§30;

3. analisar e avaliar a consisténcia de crédito tributdrio ativado em determinada data-base;

4. avaliar os principais registros contabeis, entre os quais podem estar:

a. titulos e valores mobiliarios/cotas de fundos de investimento;

b. operacoes de crédito e respectiva provisao;

c. outros créditos, avaliando registros de Rendas a Receber, provenientes do Programa

Minha Casa Minha Vida (PMCMV) — Ministério das Cidades;

a0 oo

créditos tributarios;

devedores duvidosos por depésitos em garantia;
devedores diversos/pats;

Contingéncias ativas e passivas;

obrigagécs por Cmpréstimos C repasscs.

Uma situacao que pode ocorrer ¢ que, a0 apurar as eventuais deficiéncias em controles internos,

infracoes a dispositivos legais e regulamentares e quaisquer evidéncias de registros contabeis em

desacordo com as normas do SFN, pode ser identificado que a institui¢do, no momento em que

adotou tais praticas, nio havia demonstrado de forma fidedigna sua situagio econdmico-financeira.

Quando isso ocorre, a supervisao do BCB aponta para a necessidade de ajustes patrimoniais

fundamentados nas disposicoes regulamentares do BCB ¢ informa isso a institui¢do. No decorrer

do inquérito, as irregularidades anteriormente detectadas pela Supervisao sao descritas em detalhe e

organizadas sistematicamente em quadros, similares 4 descri¢ao hipotética ilustrada pela Tabela 1.2

Tabela 1 — Modelo de descri¢ao de irregularidade de institui¢io supervisionada

Irregularidade X

Descricao da
irregularidade

Capitulacio

determinacio da
fiscalizacao

Obs.:

Falta de registro de provisao de divida trabalhista, apds decisao de condenacio pela Justica
do Trabalho da Vara XYZ, em agio trabalhista ajuizada por ABC, tendo em vista que deve ser
observado por todas as institui¢oes financeiras ¢ demais institui¢des autorizadas a funcionar
pelo BCB o disposto no Pronunciamento Téenico CPC XY.

Art. X da Resolugio X. XXX/20XX.
Carta de Inspecio — Interpelagio/notificacio, determinando o registro da provisao referente a
obrigacio no valor de R§XXX.

A institui¢ao recebeu o Termo de Comparecimento XYZ e respondeu, por meio de
correspondéncia datada de XX XX.XXXX.

Fonte: Elaborada pclo autor.

2 Modelo hipotético inspirado na experiéncia de trabalho do autor quando atuou na drea de acompanhamento de Comissoes de Inquérito,

bascado em informacoes que servem de orientacio genérica para elaboracio de relatérios dessa natureza.

Revista da PGBC = V. 15 — N. 1 = Jun. 2021
ARTIGOS

67



O PAPEL DO INQUERITO DO BANCO CENTRAL EM CASOS DE LIQUIDACAO EXTRAJUDICIAL NA DETECCAO DE CRIMES FINANCEIROS
Marcos Dias de Oliveira

A Comissio de Inquérito elabora resumo esquematizado com todas as irregularidades
encontradas pela supervisio, bem como outras que eventualmente forem detectadas no curso do

. I . ! . 14 . ! . . . .~
mquerlto. Em segulda, ¢ reahzado O exame tecmco—contabll da mstltul(;ao.

3.2 O exame técnico-contabil

Tal exame comega por informar a situacao da contabilidade, dos livros e dos registros de dados,
referindo-se a documento elaborado anteriormente pelo liquidante — Termo de Arrecadagio de
Livros e Documentos —, que relaciona os livros por ele arrecadados, na forma do disposto no art. 20,
combinado com o art. 9° da Lei 6.024, de 1974, ¢ com o art. 52, “c” do Decreto-Lei 2.321, de 25 de
fevereiro de 1987.

Também sido informados os critérios contabeis adotados pela Comissio de Inquérito para
elaboragﬁo do balango na data imediatamente anterior a da decretagﬁo do regime especial e para
a distribuicio dos ajustes contdbeis, que tem como premissa basica o estabelecido no art. 40 da
Lei 6.024, de 1974, combinado com art. 1° da Lei 9.447, de 1997, que dispde que os controladores e
ex-administradores de instituicoes financeiras respondem solidariamente pelas obrigacoes por elas
assumidas durante sua gestio, at¢ que se cumpram.

Cabe ressaltar que, nas palavras de Aircon Florentino de Barros (2009, p. 50),

A solidariedade apontada pela lei nao ¢ aquela usada no sentido Vulgar, evidentemente, indicando
o auxilio voluntario. Os réus nio estio sendo chamados a quotizarem-se, contribuindo cada um
com o que quer. No sentido jurl’dico, solidariedade passiva signiﬁca obrigag:’lo de saldar a divida

no mesmo tempo ¢ pelo total. [Grifos do autor]

Dessa forma, os ajustes decorrentes de fatos originados dentro do periodo de apuracio dos
cinco anos que precederam a liquida¢ao extrajudicial sao acribuidos a(s) gestao(des) responsavel(is)
pela instituicao financeira nas datas em que ocorreram.

A seguir, ¢ apresentado o balango da institui¢ao financeira na data anterior a da decretagio do
regime de liquidagﬁo extrajudicial, com 0s respectivos ajustes, que ¢ importante para mensurar
eventuais prejuizos causados a investidores. De fato, entende a doutrina majoritaria que o balanco
patrimonial ¢ um ato juridico ¢ nio um simples ato material (COMPARATO, 2010, p. 276).

Caso haja Conselho Fiscal na empresa, sua atua¢io tambem ¢ avaliada, para que se verifique se
houve responsabilidade de algum dos membros para o desfecho da situagio em que se encontra

4 ¢empresa.

3.3 Os auditores independentes

A atua¢io dos auditores independentes contratados pela institui¢ao financeira em liquidagao

. . . ! ! . . - . . . .
extrajudicial também ¢ investigada. A prestacio de servicos de auditoria independente para
institui¢coes financeiras, regulamentada pela Resolucao 3.198, de 27 de maio de 2004, envolve

auditoria d&S demonstra(gées contébeis ¢, como resultado desse trabalho, devem SCT elaborados

3 O Conselho Monetario Nacional delibera por Resolucées, ¢ 0 BCB ¢ encarregado de tornd-las piblicas, na forma do art. 9° da Lei 4.595, de 31 de
dezembro de 1964.
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relatorios: (i) de auditoria (demonstracdes contabeis); (ii) de avalia¢io da qualidade do sistema de
controles internos; (iii) de descumprimento de dispositivos legais ¢ regulamentares.

A Comissao de Inquérito identifica quem prestou Servicos de auditoria a 1iquidanda Nnos cinco
anos anteriores a decretagio do regime especial ¢ solicita-lhes a remessa dos relacorios previstos
no art. 21 do Regulamento Anexo a Resolucio 3.198, de 2004, bem como de papeis de trabalho,
correspondencias, contratos de prestacio de servicos e outros documentos relacionados aos
trabalhos de auditoria na instituicao compreendidos no perfodo sob analise.

De acordo com a Resolugao 1203 (NBC TA 200), de 27 de novembro de 2009, do Conselho
Federal de Contabilidade, o objetivo da auditoria independente ¢ aumentar o grau de Conﬁanga
nas demonstracdes contdbeis por parte dos usuarios. Logo, caso o auditor lance mio dos seus
conhecimentos técnicos e aplique corretamente os procedimentos de auditoria, havera maior grau
de certeza de que os relacorios resultem livres de erros e fraudes relevantes.

Desse modo, a Comissio de Inquérito analisa os relatorios que foram fornecidos a 1iquidanda
pelos auditores independentes, para verificar se a queda da empresa poderia ter sido evitada se ela
tivesse seguido as recomendag()es dos auditores independentes ou se houve omissio, negligéncia ou

conivéncia por parte dos auditores.

3.4 Os objetivos

Feitas aquelas avaliacoes, a Comissao de Inquérito se debruga sobre seu primeiro objetivo, que
¢ determinar quais foram as causas da queda da instituicao. Indicagﬁo inicial dos motivos que
levaram determinada instituicdo a situacdo de regime especial ja ¢ dada no ato de decretagio,
quando ¢ citada a fundamentacio legal para cada caso especifico. O art. 15 da Lei 6.024, de 1974,
determina que

Art. 15. Decretar-se-4 a liquidagﬁo extrajudiciul da institui¢ao financeira:

[ -ex ofﬁcio:
a) em razio de ocorréncias que comprometam sua situagdio econdmica ou financeira
especialmente quando deixar de satisfazer, com pontualidade, seus compromissos ou quando se

caracterizar qua]quer dos motivos que autorizem a declararao de faléncia;

b) quando a administragﬁo violar gravemente as normas legais e estatutarias que disciplinam
a atividade da instituicdo bem como as determinacées do Conselho Monetario Nacional ou do

Banco Central do Brasil, no uso de suas atribuicoes legais;
. . . P . 1A . . . . T .
¢) quando a instituicdo sofrer prejuizo que sujeite a risco anormal seus credores quirografarios;

d) quando, cassada a autorizagdo para funcionar, a institui¢ao nao iniciar, nos 9o (noventa) dias
seguintes, sua liquidagio ordindria, ou quando, iniciada esta, verificar o Banco Central do Brasil

quc a morosidade de sua administragﬁo pOd€ acarretcar prejul'zos para os CI‘CCIOI‘CS;

IT - a requerimento dos administradores da instituicdo - se o respectivo estatuto social Thes
conferir esta compcténcia - ou por proposta do interventor, expostos circunstanciadamente os

motivos justiﬁcadores da medida#

4 Essa situacao ¢ rara, correspondendo a fragio residual dos casos de liquidacao extrajudicial que, em sua maioria, sio decretados ex officio.
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§ 12 O Banco Central do Brasil decidird sobre a gravidade dos fatos determinantes da liquidacio
extrajudicial, considerando as repercussoes deste sobre os interesses dos mercados financeiro
¢ de capitais, ¢, poderd, em lugar da liquidacio, efetuar a intervencio, se julgar esta medida
suficiente para a normalizagﬁo dos negécios da institui¢do e preservagao daque]es interesses.

§ 22 O ato do Banco Central do Brasil, que decretar a liquidagdo extrajudicial, indicara a data
em que se tenha caracterizado o estado que a determinou, fixando o termo legal da liquidagao
que ndo poderd ser superior a 6o (sessenta) dias contados do primeiro protesto por falta de
pagamento ou, na falta deste do ato que haja decretado a intervencio ou a liquidagao (BRASIL,

1974). [Grifos nossos|

Faz parte do escopo do inquérito avaliar as ocorréncias que levaram a instituicdo ao regime
especial e enquadra-las em uma ou mais das quatro situacoes descritas nas alineas “a” a “d” supra.

O segundo objetivo da Comissao de Inqueérito ¢ verificar se houve prejuizos causados a terceiros
¢, em caso positivo, apurar seu montante. Isso ¢ feito por meio da analise do balan¢o ajustado,
fechado na data anterior a decretagio do regime especia]; em geral, o valor do prejufzo equiva]e a0
Patrimonio Liquido negativo registrado no balanco.

Identificada a existéncia de prejuizo, o terceiro objetivo da comissio ¢ o de determinar
quem sdo os responsaveis por ele. Quando ha apenas uma composicio de gestiao durante todo
o periodo de cinco anos que precedeu a decretacio do regime especial, a totalidade do prejuizo
¢ de sua responsabilidade. Se, no entanto, houver diferentes composicoes de controladores e/ou
ex-administradores no periodo, calcula-se o prejuizo existente ao final de cada uma das gestoes e
distribui-se a responsabilidade de cada controlador e ex-administrador proporcionalmente a sua
participa¢do nas gestoes. Eles sio solidariamente responsaveis pelos prejuizos causados, consoante
o contido no art. 40 da Lei 6.024, de 1974.

Antes de considerar se crimes financeiros podem, em tese, ter sido cometidos, a preocupacio
do BCB ¢ interromper eventual fluxo de prejuizos a terceiros. Diferentemente de outras empresas,
institui¢des financeiras, ao “fluirem para dentro de seu patrimonio parcelas significativas da poupanga
popular, cujos recursos serdo utilizados para intermediar e canalizar as correntes de capital a outros
setores, revelam-se definitivamente organizagdes empresariais especiais” (PORTO, 2013, p. 101), que,
por conseguinte, demandam aten¢io especial do Estado (ALCOFORADQO, 2006, p. 16).

Ap6s o encerramento do trabalho de apuracio, os controladores, ex-administradores ¢ auditores
independentes sio convidados a apresentar, no prazo de cinco dias comuns para todos, suas
alegacoes e explicacoes acerca do que foi apurado pela Comissio de Inquerito, em conformidade
com o art. 42, da Lei 6.024, de 1974. Todos recebem, também, copia do documento que, até essa fase,
¢ denominado de Conclusao da Apuragio.

Recebidas as alegacoes, elas sio analisadas pela comissio e resumidas para inclusio no
relatorio final do inquérito. Caso alguma das partes forneca faco novo ou explicagio devidamente
fundamentada que enseje a modifica¢io de alguma das conclusdes preliminares da comissao, isso
sera feito e incluido no relatdrio. Caso contrario, as conclusdes seriao reiteradas e consideradas

definitivas para efeito de conclusio do inquérito.

4 As recomendagdes e eventuais indicios de crime contra o SFN

As recomendag¢des da Comissio de Inquérito abordam, inicialmente, a existéncia ou nio de

prejuizos causados a terceiros. Caso nao haja, o BCB acata o contido no art. 44, caput, da Lei 6.024,
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de 1974, que determina que: “Se o inquérito concluir pe]a inexisténcia de prejul'zo, serd, no caso de
intervencio e de liquidacio extrajudicial, arquivado no proprio Banco Central do Brasil, ou, no
caso de faléncia, sera remetido ao competente juiz, que o mandara apensar aos respectivos autos”
(BRASIL, 1974).

Cabe ressaltar que a faléncia pode ser decretada durante o perfodo de liquidagio extrajudicial,
fato que encerrara o regime especial, conforme determina o art. 19, II, da Lei 6.024, de 1974. A
documentagio em poder do liquidante sera entdo encaminhada ao ju{zo que decretou a faléncia,
consoante o contido no art. 49, § 2°, da lei citada, que determina que

§ 2¢ Se, no curso da ac¢ao ou da execugao, encerrar-se a intervengao ou a liquidzu;;'lo extrajudicial,
o interventor ou o liquidante, por oficio, dard conhecimento da ocorréncia ao juiz, solicitando
sua substituicao como depositario dos bens arrestados ou penhorados, ¢ fornecendo a relagao
nominal ¢ respectivos saldos dos credores a serem, nesta hipotese direcamente contemplados

com o rateio previsto no pardgrafo anterior. (BRASIL, 1974)

Todavia, como o inquérito conduzido pelo BCB ¢ independente do trabalho executado pelo
liquidante, sera conduzido até sua conclusio, nio sendo interrompido por eventual decretacio de
q pido p ¢
faléncia da sociedade. Se for constatada a existéncia de prejuizos a terceiros, a responsabilidade
prej p
pelo prejuizo apurado ¢ atribuida aos controladores e ex-administradores identificados e
qualificados no relatorio, ¢ esse, acompanhado dos autos do inquérito, sera remetido ao Poder

]udici:'{rio, conforme determina o art. 45, caput, da Lei 6.024, de 1974:

ATT. 45. Concluindo o inquérito pe]a existéncia de prejul'zos serd ele, com o respectivo relacorio,
remetido pelo Banco Central do Brasil ao Juiz da faléncia, ou ao que for competente para
decreta-la, o qual o fara com vista ao 6rgﬁ0 do Ministério Publico, que, em oito dias, sob pena
de responsabilidade, requererd o sequestro dos bens dos ex-administradores, que niao tinham
sido atingidos pela indisponibilidade prevista no artigo 36, quantos bastem paraa efetivagio da
responsabilidade. (BRASIL, 1974)

4.1 Crimes financeiros senso lato

Alem da constatagio de existéncia ou nio de prejuizos a terceiros, a comissio pode se deparar,
em tese, com indicios de cometimento de crimes contra o SEN, conforme definidos pela Lei 7.492,
de 16 de junho de 1986. Como a investigagio de crimes nio ¢ da alcada do BCB, nesses casos sera
feita comunicacio e remessa de copia do relatorio ao Ministerio Pablico (MP), para apuracio e
eventual dentincia.

Entre outros, sio exemplos os indicios: de gestao fraudulenta; de utilizacao reiterada de recursos
financeiros em finalidade diversa das previstas na legislacio em vigor; de apresentacio ao BCB de
documentos ficticios ¢ de registro contabil de valores inexistentes, de divulgacio de informagao
falsa ou prejudicialmente incompleta sobre institui¢io financeira; de movimentacio de recurso ou
valor paralelamente a contabilidade exigida pela legislacio, de realizacio de operagio de cambio nao

autorizada, com o fim de promover evasio de divisas do pats, todos tipificados pela Lei 7.492, de 1986.
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4.2 Crimes ligados a PLD/FT

Também nio ¢ da al¢ada do BC comunicar diretamente ao Judiciario a existéncia de indicios
de crimes ligados a prevencio a lavagem de dinheiro ¢ ao financiamento do terrorismo (PLD/FT),
mas sim do Conselho de Controle de Atividades Financeiras (Coaf). Esse ¢ o orgao responsavel por
comunicar “as autoridades competentes para a instauracio dos procedimentos cabiveis, quando
concluir pela existéncia de crimes previstos nesta Leti, de fundados indicios de sua prética, ou de
qualquer outro ilicico” (BRASIL, 1998), nos termos do art. 15 da Lei 9.613, de 3 de mar¢o de 1998.
A lei dispde sobre os crimes de “lavagem” ou ocultacio de bens, direitos ¢ valores, a prevencio da
utilizacdo do SEN para os ilicitos nela previstos e criou o Coaf.

Pedro Cordeiro (2016, p. 70) define lavar ativos como:

[...] ocultar ou dissimular a natureza, origem, localizagﬁo, disposigﬁo, movimentagao ou a
propriedade de bens, direitos ou valores provenientes, direta ou indiretamente, de crime. Em
primeiro lugar, o dinheiro objeto da lavagem deve obrigatoriamente ter-se originado de atividade
ilicita. A Lein. 9.613/1998 elencava expressamente quais seriam esses crimes: trafico ilicito de drogas,
terrorismo, contrabando ou trafico de armas, extorsio praticada no crime de sequestro; crimes
contra a Administracio Publica, contra o sistema financeiro ou os praticados por organizacio

criminosa (quadrilha, mafias) ou por particu]ar contra a administragﬁo pﬁb]ica estrangeira.

Portanto, ao se deparar com situagdes que, em tese, constituam indicios de lavagem de dinheiro e
de financiamento do terrorismo, deve a Comissao de Inquérito sugerir ao BCB o envio do relatorio
do inquérito e da copia integral dos autos do inquérito ao Coaf, para providéncias de al¢ada. Esse
passo esta ilustrado na relacao 3 da Figurar.

Figura 1 — Esquema grz'lﬁco do fluxo de comunicagio para PLD/FT

| I Comunicagao de indicios de crimes
I I BacenJud «---» CCS previstos na Lei n’ 9.613/98 o
A T = Demais orgaos

Banco Central 4 3
do Brasil (BC)
o otigh  we ‘ Policia Federal
€ v a8 | A
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& S ] Dentncia -
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N COAF - Conselho de Controle de Atividades Financeiras
l... BacenJud - Sistema de comunicacao entre o Poder Judiciario
e instituicdes participantes, com intermediagao do BC
Clientes CCS - Cadastro de Clientes do Sistema Financeiro Nacional

Fonte: Adaptado de Banco Central do Brasil (2020a)
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Por sua vez, “O COAF comunicara as autoridades competentes para a instauragio dos
procedimentos cabiveis, quando concluir pela existéncia de crimes previstos nesta Lei, de fundados
indicios de sua prética, ou de qualquer outro ilicito” (BRASIL, 1998), Nos termos no art. 15 da Lei
n°® 9.613, de 1998. Isso ¢, em geral, feito por meio do Relatorio de Inteligéncia Financeira (RIF),
representado pela relagio 4da Figura 1. Se o MP entender que, de fato, existem indicios suficientes
de autoria ¢ materialidade, pode acionar a Policia Federal para conducao das investigacoes e
oferecera dentincia ao Poder Judiciario — relagio 5 na Figura 1.

O Judicidrio pode solicitar informagdes as institui¢des financeiras ¢ ao BCB, que atendera
a solicitagdo por meio do BacenJuds — sistema de comunicacio entre o Poder Judiciario ¢ as
instituicoes participantes—, além de utilizar informacdes armazenadas no Cadastro de Clientes do
SFN (CCS), o que esta representado pela relagio 6 da Figura 1.

A Lei 4595, de 31 de dezembro de 1964, que criou o BCB, determina, em seu art. 10, IX, que
“Compete privativamente ao Banco Central da Repﬁblica do Brasil: [...] Exercer a ﬁscalizagio das
instituicoes financeiras e aplicar as penalidades previstas” (BRASIL, 1964). Esse comando faz do
BCB o responsével por monitorar, supervisionar e regulamentar as instituicoes financeiras, o que ¢
representado pela relagdo 1 da Figura 1.

A Lei 9.613, de 1998 elenca, em seu art. 9, quem sa0 as Pessoas fisicas e jur{dicas que devem se sujeitar
as obrigacoes referidas nos artigos 10 e 11. Enquanto o art. 10 trata de questdes de registro e cadastro de

Clientes, O art. 11 regu]amenta as comunica(;f)es Compulsérias a0 Coaf, retratadas na rela(;ﬁo 2 da Figura I:

Art. 11. As pessoas referidas no art. 9%
[ - dispensario especial atencdo as operagdes que, nos termos de instrugdes emanadas das
autoridades competentes, possam constituir-se em scrios indicios dos crimes previstos nesta

Lei, ou com eles relacionar-se;

I1 - deverao comunicar ao Coaf; abstendo-se de dar ciéncia de tal ato a qualquer pessoa, inclusive

aquela a qual se refira a informagio, no prazo de 24 (vinte e quatro) horas, a proposta ou realizagio:

de todas as transagoes referidas no inciso Il do art. 10, acompanhadas da identiﬁcagﬁo de que

trata o inciso I do mencionado artigo; e

das operagoes referidas no inciso [;
[T - deverao comunicar ao 6rgﬁo 1'egulador ou fiscalizador da sua atividade ou, na sua falta, ao
Coaf;, na periodicidade, forma e condices por eles estabelecidas, a nao ocorréncia de propostas,

transagdes ou operacdes passiveis de serem comunicadas nos termos do inciso I1. (BRASIL, 1998)

Conclusio

E possivel perceber, portanto, que o inquérito conduzido pelo BCB nas instituicdes financeiras
que tiveram sua liquidacio extrajudicial decretada pode, a par de identificar as causas da queda, o
montante de eventuais prejuizos a terceiros e os responsaveis por ele, apontar, em tese, para indicios
de crimes contra o SFN porventura cometidos pela IF sob analise e, por meio de comunicagao aos
orgaos competentes, contribuir para seu combate.

5 Em 8 de setembro de 2020, foi sucedido pelo Sistema de Busca de Ativos do Poder Judicidrio (SisbaJud), operado pelo Conselho Nacional de
Justica (CNJ).
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A necessidade de comunicagio ao MP ]é existe ha quase duas décadas, uma vez que a Lei
Complementar 105, de 10 de janeiro de 2001, determina ao BCB que comunique os indicios de
crimes com os quais se deparar no exercicio regular de suas atribuigées COmMO supervisor do SFN
a0 MP, ¢ os indicios de outras espécies de irregularidades aos demais orgaos publicos competentes.

No caso de indicios de crimes 1igados a PLD/FT, as comunicacdes dos indicios sao feitas ao Coaf
e, quando se trata de crime tributdrio, a Secretaria da Receita Federal. Em casos da espécie, nio
¢ feita comunica¢io ao MP, e sim a érgios pﬁblicos que supervisionam esses assuntos. Indicios de
outras irregularidades, que nio sejam criminais, sao levadas aos demais orgaos publicos competentes.

Inquéritos conduzidos pelo BCB em institui¢oes financeiras em liquidagﬁo extraordinaria,
portanto, podem ser fontes importantes de informagdes para investigacio de crimes financeiros.
Apesar de nao ser de sua algada a tipiﬁcagio e investigacao de crimes, o papel do BCB dentro da
estrutura concertada de combate aos crimes de colarinho branco, mormente aqueles contra o SEN

e a economia popular, tem se mostrado re]evante.
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dinheiro e o sistema financeiro. 4 A atuagdo do Coaf. 5 Controles internos na prevengdo e combate d lavagem de
dinheiro. Conclusdo. Referéncias.

Resumo

O presente artigo visa estudar teorias e legislacao sobre lavagem de dinheiro, contextualizando
a relacio existente entre esse crime ¢ o sistema financeiro - em especial analisando a atuacio do
Conselho de Controle das Atividades Financeiras (Coaf) como orgao de inteligéncia financeira
do governo brasileiro - ¢ o papel dos controles internos no combate ¢ prevengio a lavagem de
dinheiro. Serdo apresentados, também, indicadores ¢ estatisticas sobre o que vem sendo realizado
no Brasil para a implementa¢io do combate a lavagem de dinheiro. A metodologia empregada
consiste na pesquisa bibliografica.

Palavras-chave: Lavagem de dinheiro. Conselho de Controle das Atividades Financeiras. Coat.
Controles internos.

* Auditora Fiscal da Receita Municipal de Teresina/PI. Especialista em Administracio Financeira, Auditoria ¢ Controladoria pela Fundacio
Gettlio Vargas (FGV). Graduada em Administragio de Empresas pela Faculdade Ruy Barbosa. Académica de Ciéncias Econdmicas pela
Universidade Federal do Piaut (UFPI).



COAF E CONTROLES INTERNOS: [’REVEN(;AO E COMBATE A LAVAGEM DE DINHEIRO NO SISTEMA FINANCEIRO
Carolina Pinheiro Cespedes

Coaf and Internal Controls‘:jprevention and fight against
money laundering in the financial system

Abstract

This article aims to study theories and legislation on money laundering, contextualizing the relationship between
this crime and the financial system, especially analyzing the performance of Coaf, as a financial intelligence body
of the Brazilian government, and the role of internal controls in the fight and prevention of money laundering.
Indicators and statistics will also be presented on what has been done in Brazil for the implementation of the

fight against money laundering. The methodology used consists of bibliographic research.

Keywords: Money laundering. Financial Activities Control Council. Coaf. Internal controls.

Introdugio

O cenario politico e econdmico nacional ¢ internacional vem sofrendo inimeras transformagdes
ao longo das ultimas décadas, em razao das revolugoes tecnologica, da informacio e da comunicacio
experienciadas pelo mundo globalizado. Muitas dessas transformag¢des foram positivas, como a
aproximagio dos mercados consumidores, das culturas e da producio de conhecimento. No entanto,
seria ingénuo pensar que, no estagio atual de desenvolvimento da sociedade contemporanea, a
criminalidade econdmica nio evoluiria no mesmo ritmo.

O crime de lavagem de dinheiro afeta, de alguma forma, todos os paises do mundo. Sabendo que
os Estados soberanos possuem distintos mecanismos de controles internos e externos, bem como
sistemas juridicos, financeiros, economicos, mercadologicos, politicos e fiscais diferentes, ¢ natural
que o crime de 1avagem de dinheiro se apresente com maior ou menor intensidade em variados
lugares, ou sob diversas formas. O que se pode verificar de comum na lavagem de dinheiro em
qualquer lugar do mundo ¢ que esse crime se encontra intrinsicamente 1igad0 a0 crime organizado.

Nio ha consenso sobre a defini¢ao do que vem a ser lavagem de dinheiro, mas, em linhas gerais,
consiste na tentativa de dotar de aspecto de licitude recursos provenientes de praticas de infragio
penal, ocultando sua origem, propriedade, localizagio e natureza com o ingresso desses recursos
na economia dos pa{ses, de modo transitdrio ou permanente, para que 0s agentes Criminosos
possam se beneficiar do resultado das praticas delicuosas previamente cometidas. Esse conceito ¢
corroborado por Lima (2014, p. 282), para quem “A lavagem de capitais ¢ o ato ou o conjunto de
atos praticados por determinado agente com o objetivo de conferir aparéncia licita a bens, direitos
ou valores provenientes de uma infragio penal”.

Sabe-se tambeém que a lavagem de dinheiro ¢ um crime plurifasico, possuindo, normalmente,
trés fases: colocagdo, ocultagdo ¢ integragdo. Esse processo ¢ considerado vulneravel pelas organizagoes
criminosas, pois requer conhecimentos aprofundados em sistemas financeiros, fiscais ¢ ecconémicos,
além de, geralmente, necessitar da ajuda de pessoas que trabalham nessas arcas. Para ludibriar
as autoridades reguladoras, policiais, fiscais ¢ financeiras, os criminosos precisam realizar
procedimentos cada vez mais elaborados e Complexos, pois a tecnologia da informagio, com o
cruzamento de dados, tem dificultado a realizacio da lavagem de capirais.
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Este trabalho abordara a 1avagem de dinheiro, apresentando discussoes doutrinarias, exame
sobre a legislacio em vigor, bem como expondo indicadores e estatisticas sobre o que tem sido
feito no Brasil para prevenir e combater esse crime. Nossa analise enfatizara a relagﬁo desse crime
com o setor financeiro, em especial a atua¢io do Conselho de Controle de Atividades Financeiras
(Coaf), devido a sua importﬁmcia como responsével pe]a inteligéncia financeira no Brasil e por ser
ele um 6rgio cuja fungio, entre outras, ¢ a prevencgio e o combate ao crime de lavagem de dinheiro.

Estaremos focados, também, no papel do controle interno para a prevengio e combate a
lavagem de dinheiro, em especial, nas institui¢oes financeiras. Acreditamos que o controle interno,
como um conjunto de rotinas e métodos, pode ajudar no processo de prevengio e combate desse
crime na medida em que avalia os procedimentos bancarios com énfase nas suas adequagdes as
determinagées da 1egislagﬁ0 (1eis, decretos, resolugées, instrucoes normativas, portarias etc.). Dessa
forma, minimizar-se-iam os riscos associados ao descumprimento das obrigacoes legislativas,

reduzindo, em Consequéncia, o risco de ocorréncia do crime de 1avagem de dinheiro.

1 Lavagem de dinheiro: conceito, fases e nog¢oes gerais

Diante da importﬁmcia do tema da lavagem de dinheiro, as administragées pﬁblicas nacionais
¢ internacionais vém discutindo maneiras mais efetivas de prevengio e repressio desta pratica
ilicita que, segundo a Lei 9.613, de 3 de marco de 19938, atualizada pela Lei 12.683, de 9 de ju]ho de
2012, significa “ocultar ou dissimular a natureza, origem, localizacio, disposi¢cio, movimentacio ou
propriedade de bens, direitos ou valores provenientes, direta ou indiretamente, de infragﬁo penal”.
Assim, ¢ possivel perceber que a lavagem de dinheiro nio representa continuidade de lesao a um
bem jurl’dico anterior, nem tampouco apresenta-se vinculada a ele, 1og0 0 amparo penal do bem
juridico tutelado deve ser feito de maneira autdnoma (GODINHO, 2001).

Um grande desafio do Direito Penal ¢ a tipiﬁcagﬁo penal, e seu ponto de partida esta na
determinagio do bem juridico tutelado, que, nas palavras de Callegari (2004), ¢, dogmaticamence,
a tarefa mais eminente e complicada para o legislador, pois este, a0 estabelecer um tipo penal,
busca proteger um bem juridico, que por sua vez ¢ discutido e elaborado pela doutrina.

Doutrinariamente, o conceito de lavagem de dinheiro esta associado a um conjunto de operagoes
comerciais ¢ ou financeiras que tem a finalidade de incorporar bens, servicos ou recursos de origem
ilicita a4 economia dos pa{ses, fazendo com que obtenham aparéncia de licitude, afastando-os de sua
origem criminosa (BRAGA, 2013, p. 36). Em consequéncia disso:

Portanto, devemos assinalar que por este crime se entende, ou 20 menos assim o entendemos
aqui, todo aquele processo mediante o qual se esconde ou dissimula a existéncia, a fonte ilegal
de procedéncia, o movimento, o destino ou o uso ilegal dos bens procedentes de atividades
ilegais, com o fim de criar a aparéncia que de sua procedéncia é legl’tima, € para tanto os sistemas

econdmico-financeiro sao utilizados. (BRAGA, 2013, p. 39)

O Grupo de A¢do Financeira contra a Lavagem de Dinheiro ¢ o Financiamento do Terrorismo
(Gaf1), como entidade intergovernamental estabelecida em 1989, elaborou 40 recomendagoes para
auxiliar os paises na criacdo de normas que visem a prevencio ¢ ao combate a lavagem de dinheiro.
Mauro Salvo, em seu artigo “O Combate a Lavagem de Dinheiro como Inibidor da Corrupgio
no Brasil: custos ¢ beneficios dos controles internos na fiscaliza¢ao das pessoas politicamente

expostas’, analisou as recomendagées do Gafi, e assim as sintetizou:
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[...] Basicamente, estas recomendacdes podem ser resumidas da seguinte maneira: - Definir
1avagem de dinheiro como crime; - Determinar que as Institui¢gdes Financeiras identiﬁquem
seus clientes; - Determinar que as Institui¢des Financeiras dcdiqucm maior atencdo a transacoes
atl’picas; - Fiscalizar controles internos das Instituigdes Financeiras. Além disso, recomenda-
se que cada pats institua Unidades de Inteligéncia Financeira FIU’s que sejam as responsdveis
nacionais por receber, requerer, analisar ¢ distribuir as autoridades competentes as dentncias
sobre as informagdes financeiras com respeito a procedimentos criminosos para impedir a

lavagem de dinheiro. No caso do Brasil ¢ 0 COAF. (SALVO, 2010, p. 13-14)

A lavagem de dinheiro, caracterizada como crime transfronteirico, requer cooperacio entre
Estados soberanos ¢ organismos internacionais para seu combate. Nesse sentido, o Gafi, por meio
de sua atuacio e recomendacdes, tornou-se um importante aliado na luta contra a lavagem de
dinheiro, especialmente contra a utilizacao do setor financeiro para a realizacao dessa pratica. Os
mecanismos desenvolvidos pelo Gafi foram sendo aperfeicoados ao longo do tempo. Esse processo
de modificacio foi uma resposta a evolu¢io das praticas de lavagem de dinheiro, bem como por
haver sistemas juridicos e financeiros distintos entre os paises membros do Gafi, o que impossibilita
a adog¢do de politicas idénticas entre os participantes. Atualmente, mais de 130 paises adotam as
recomendacdes do Gafi (BRAGA, 2013, p. 57-58).

Existem divergéncias doutrinarias quanto ao modelo das etapas do processo de lavagem
de dinheiro, mas, majoritariamente, entende-se que “a atividade de lavagem de dinheiro ¢
normalmente subdividida em trés estagios, sendo eles: colocagio (placement), oculta¢io, acomodagio
ou estratificacdo (layering) ¢ integracio (integration)” (MENDRONI, 2015, p. 179-180). Para o
detalhamento dessas fases, adotaremos a defini¢io estabelecida pelo Gafi.

Segundo o Gafi, existem trés fases para a realizacio da lavagem de dinheiro. A primeira fase,
conhecida como colocagdo consiste no distanciamento dos recursos de sua origem, para dificulcar a
associac¢do direta desses com o crime. Na segunda fase, chamada de ocultagdo, realiza-se o disfarce
das inumeras movimentacoes para impedir que sejam rastreadas. Por fim, ¢ na terceira fase, a
integragdo, que ocorre a disponibiliza¢ao dos recursos “lavados” para os criminosos.

Na fase da colocagdo, os criminosos ¢ seus auxiliares distribuem os recursos ilicitos por meio de
depositos em institui¢des financeiras tradicionais (bancos, cooperativas de crédito), instituicoes
nao tradicionais (cassinos, casas de cambio), compra de bens, instrumentos negociaveis ou
da economia com gastos em bares, restaurantes, passagens acreas, hotéis etc. A reparticio dos
recursos pode ocorrer tanto no sistema financeiro quanto na economia do pais. Essa fase tem por
finalidade ocultar a origem do recurso e, para dificultar a identificacio da procedéncia do dinheiro
“sujo”, os criminosos fracionam os valores que circulam pelo sistema financeiro e se utilizam de
estabelecimentos comerciais que usualmente trabalham com dinheiro em espécie (BRAGA, 2013,
p- 28-29).

A fase da ocultagdo consiste em dotar de aparéncia legal, mediante fraude, o recurso lavado,
dificultando o rastreamento contabil dos recursos ilicitos. Busca-se movimentar os recursos para
distancia-los de sua origem criminosa. Nessa fase, o dinheiro ¢ transferido de forma eletronica
entre contas, normalmente anénimas, em nome de “laranjas”, ou em nome de empresas ficticias
ou de fachada, localizadas quase sempre em paraisos fiscais ou paises amparados por lei de sigilo
bancario. Esses “territorios nao cooperantes”, segundo o Gafi, caracterizam-se por possuir uma
legislacdo fiscal que dispensa inimeros documentos sobre os quais deveria haver um rigoroso
controle fiscal ou por possuirem uma carga tributaria muito baixa para atrair capitais de outros

paises (BRAGA, 2013, p. 31).
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A Ultima fase, denominada integragdo, consiste na inclusiao dos recursos “lavados” no sistema
A . . A . . . - . A . . . !
economico, tornando dificil a distin¢do do patrimonio legal do ilegal. Com isso, da para se

estabelecer (&) entendimento d€ que:

(@) agente lavador tem por objetivo fazera remogao do capita] de origem ilicita, através do sistema
financeiro e comercial e devolvé-lo a economia, encobrindo-o, de maneira que seja impossivel
rastrea-lo, pondo-o fora do alcance das autoridades. O proposito do processo de lavagem de
dinheiro ¢é a integracao dos capitais ilicitos na economia geral e sua transformagﬁo em bens e

servicos licitos. (BRAGA, 2013, p. 31)

O crime de lavagem de dinheiro se reveste de inumeras roupagens. Uma delas se da por
meio do trafico ilicito de bens culturais. Por se tratar de um problema global, transfronteirico
¢ que ameaga a memoria ¢ a cultura da humanidade, esse tema merece atengio das autoridades.
“Ao serem roubados ¢ comercializados ilegalmente, obras de arte, artigos religiosos, artefatos
arqueolégicos, acervos bibliogrﬁﬁcos ¢ documentos historicos, entre outros objetos, podem
tambem ser usados em outros crimes, como lavagem de dinheiro ¢ at¢ mesmo financiamento do
terrorismo” (ONUBR, 2018a).

Outra forma de manifestacio do crime de lavagem de dinheiro ¢ por meio do esporte.
Organizac¢oes criminosas investem, por exemplo, em apostas esportivas para lavar seus recursos
de procedéncia ilicita. Nesses casos, essas organizacdes corrompem os times, pagando para obter o
resultado da partida conforme desej ado. “O diretor-executivo do Escritério da ONU sobre Drogas
¢ Crime (UNODQ), Yury Fedotov, alertou que praticas ilicitas, como partidas arranjadas e apostas
ilegais, ameacam a credibilidade das competi¢des e estao associadas a lavagem de dinheiro e outras
formas de crime organizado” (ONUBR, 2017).

Muito dissemos a respeito do que ¢ considerado lavagem de dinheiro, mas ¢ importante frisar
que o agente criminoso, ao utilizar diretamente os valores obtidos como resultado de infracoes
penais, nao comete 0 supracitado crime, uma vez que nao esta ocultando ou dissimulando a origem
ou natureza desse dinheiro. Nesse sentido, ensina Lima (2014):

Com as mudangas produzidas pela Lei 12.683/12, admitindo que, doravante, qualquer infragao
penal possa figurar como antecedente de lavagem de capitais, ¢ extremamente importante
ressaltar que a tipificacio da figura delituosa prevista no caput do art. 1° da Lei 9.613/98, na
modalidade de ocultacio ou dissimulacio, demanda a pratica de mascaramento do produto
direto ou indireto da infragio antecedente. Isso significa dizer que o uso aberto do produto da
infragﬁo antecedente nio caracteriza a lavagem de capitais. Logo, se determinado criminoso
utiliza o dinheiro obtido com a pritica de crimes patrimoniais para comprar imoveis em seu
proprio nome, ou se gasta o dinheiro obtido com o trafico de drogas em viagens ou restaurantes,
nio hd falar em lavagem de capitais. Em sintese, o simples usufruto do produto ou proveito da

infracdo antecedente nao tipifica o crime de lavagem de capitais. (LIMA, 2014, p. 313)

Como ja mencionado anteriormente, a legislacio tributaria ¢ um facor que influencia muito a
ocorréncia da lavagem de dinheiro, pois legislacoes fiscais que dispensam, por exemplo, documentos
¢ informagdes sobre os quais deveria haver um rigoroso controle fiscal atraem interessados na
pratica de lavagem de dinheiro. Paises com carga tributaria excessivamente baixa tambem atraem
os criminosos que, além de fraudar a licicude dos recursos, querem também fazé-lo com o menor

custo possivel, para obter maiores resultados.

Revista da PGBC = V. 15 = N. 1 — Jun. 2021
ARTIGOS

80



COAF E CONTROLES INTERNOS: [’REVEN(;AO E COMBATE A LAVAGEM DE DINHEIRO NO SISTEMA FINANCEIRO
Carolina Pinheiro Cespedes

Sabendo da importﬁncia do sistema de tributagﬁo internacional para o combate a pr:’itica do
crime de lavagem de dinheiro, especialmente nos paises em desenvolvimento, a Organizacio das
Nacoes Unidas (ONU) envereda esforgos para estabelecer, junto a todos os pa{ses, um sistema de
tributacdo justo e eficiente, inclusive empenhando-se no combate a evasio ¢ a elisdo fiscal. Em
conferéncia na ONU, sob o tema “Tributagio € 08 Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel”, o
secretario-geral da ONU, Antonio Guterres, pediu a comunidade internacional que estabelecesse
mecanismos eficazes para combater a evasido fiscal, a 1avagem de dinheiro e os fluxos financeiros
ilicitos, para que os paises em desenvolvimento possam mobilizar melhor seus proprios recursos
(ONUBR, 2018b).

A criminalidade e, em especial, o crime de lavagem de dinheiro se tornaram uma preocupagio
mundial. Essa preocupacao tem se traduzido na conﬁgurag:io de Objeto jurl’dico do Direito Penal
Economico, ramo do Direito em ascendente evidéncia nacional e internacional (SALVO, 2010, p. 11).

A Convencao de Viena de 1988 ¢ considerada um marco historico na luta contra o crime de
lavagem de dinheiro, por impulsionar a criacio de legislagoes internas que criminalizem a lavagem
de dinheiro. As 1egislagées elaboradas nos moldes do que foi sugerido PpOr €ssa convengao sao
caracterizadas como de primeira geragao, pois consideram exclusivamente como crime antecedente
o trafico de entorpecentes e afins. Nessa seara, “as primeiras leis que incriminaram a lavagem de
capitais surgiram logo apés a Convengio de Viena e possm’a como crime antecedente apenas o
trafico ilicito de entorpecentes” (LIMA, 2014, p. 282).

Analisando a evolu¢io das legislagdes que criminalizam a lavagem de dinheiro, podemos
identificar mais duas geracoes. A segunda geragao, caracterizada pela ampliagﬁo do rol de crimes
antecedentes e conexos aos de lavagem de dinheiro, cujo exemplo brasileiro ¢ a Lei 9.613/1998.
E a terceira gera¢do, que possui como crime antecedente ao de 1avagem de dinheiro qua]quer
infracao penal. Atualmente, o Brasil adota a legislacao de terceira geragao, na medida em que a Lei
12.683/2012 alterou a Lei 9.613/1998, ampliando ainda mais o rol de crimes antecedentes a 1avagem
de dinheiro para qualquer infracio penal. Essa medida foi amplamente elogiada pela doutrina,
pois “facilita a criminalizagdo e a persecucdao penal de lavadores proﬁssionais, ou seja, de pessoas que se
dedicam profissionalmente a lavagem de dinheiro” (MORO, zo10, p. 36).

No ambito pena], a0 se analisar a efetividade do combate ao crime de 1avagem de dinheiro, um
fator que merece atengdo se refere ao treinamento dos agentes envolvidos nesse enfrentamento.
Sabendo disso, a ONU, em parceria com outras organizacoes internacionais, oferece informagées
sobre “mecanismos de prote¢do aos denunciantes e testemunhas de corrup¢io no ambito penal, os
instrumentos ¢ normativa de analise patrimonial de funcionarios pﬁblicos, entre outros”, além de
“oferecer técnicas inovadoras de investigacio, que permitam aos operadores judiciais incorporar
uma metodo]ogia nova as suas prz’tticas de coleta e analise de elementos materiais, evidéncia fisica
¢ informacio com vocagio probatdria para o julgamento” (ONUBR, 2014).

Nesse contexto, ¢ possfvel verificar que o crime de lavagem de dinheiro nao ¢ a]go simples de se
enfrentar, pois existem ilimitadas maneiras de o realizar e requer conhecimentos aprofundados em

diversas areas, como na econdémica, na fiscal e na financeira para preveni—lo e combateé-lo.
. 4 .
2 Indicadores e estatisticas
O Brasil, por diversas razoes, ¢ apontado pe]a literatura jurl’dica como um pa{s atrativo aos

criminosos que buscam lavar recursos de origem ilicita. A internacionalizacio dessa pratica

criminosa atingiu seu auge no pa{s nos anos 1980, a partir do trafico de drogas, das crises fiscais

Revista da PGBC = V. 15 = N. 1 — Jun. 2021
ARTIGOS

81



COAF E CONTROLES INTERNOS: [’REVEN(;AO E COMBATE A LAVAGEM DE DINHEIRO NO SISTEMA FINANCEIRO
Carolina Pinheiro Cespedes

e institucionais e do processo inflacionario do perfodo. Ainda hoje é possfvel verificar aspectos
concretos que facilitam e atraem interessados em lavar dinheiro no Brasil, dentre os quais
podemos destacar as altas taxas de juros, que despertam a atencio de investidores estrangeiros,
um setor financeiro diversificado e dinamico com expectativa de crescimento e desenvolvimento ¢
instituicdes nacionais solidas e competitivas (BRAGA, 2013, P. 60-61).

Embora haja uma percepgio de facilidade de atua¢io de lavadores de dinheiro no Brasil em
virtude, principalmente, de insuficientes mecanismos de controle do sistema financeiro e de
praticas de corrup¢io, medidas destinadas a combater a lavagem de dinheiro foram implancadas.
Segundo dados do Ministério da Justica e Seguranga Pablica (M‘]SP), a observagﬁo de que as
investigacoes de casos de lavagem de dinheiro ou corrupcio envolviam quebras de sigilo bancario
de inimeras contas, além de sigilos telefonico e fiscal, abrangendo grandes periodos, gerava uma
grande massa de dados a ser analisada e, muitas vezes, as investigacoes ¢ analises financeiras eram
conduzidas sem a necessaria especia]izagﬁo técnica. Diante dessa realidade, foram implantados
laboratérios modelos, denominados Laboratorios de Tecnologia contra Lavagem de Dinheiro
(LAB-LD). O objetivo predpuo desses laboratorios, hoje presentes em todos os estados brasileiros,
¢ aaplicacio de solugdes de analise tecnoldgica em grandes volumes de informacoes e para a difusio
de estudos sobre as melhores praticas em hardware, software e a adequagio de perfis profissionais
no combate a lavagem de dinheiro (PORTAL DO MINISTERIO DA JUSTICA E SEGURANCA
PUBLICA, on-line).

De acordo com o relatdrio do Departamento de Recuperacio de Ativos e Cooperacio Juridica
Internacional da Secretaria Nacional de Justica do Ministerio da Justica do Governo Federal, de
janeiro a novembro de 2018, havia no Brasil 58 LAB-LDs, 0o mesmo niimero de 2017. Destes, 43 estavam
em atividade em 2018, mesma quantidade se Comparada a 2017 (PORTAL DO MINISTERIO DA
JUSTICA E SEGURANCA PUBLICA, 2018, p. 2-3).

O primeiro LAB-LD foi criado em 2007; €m 2008, havia 9; €, em 2009, 13. Em 2009, houve 56 casos
analisados. De 2009 a 2018, hd um total de 11.615 casos analisados. Desse total, 3.532 foram analisados
em 2017 € 2.168 em 2018 (dados atualizados até novembro 2018), uma redugio de 38,62%. No que se
refere a produgio de relatérios, em 2017 foram produzidos 3.730 relatorios e, até novembro de 2018,
1.714, reducio de 54% (PORTAL DO MINISTERIO DA JUSTICA E SEGURANCA PUBLICA,
2018, p. 4-5).

Em que pese ter havido redu¢io no niimero de casos analisados e relatorios produzidos de 2017
para 2018, houve, no mesmo pcrl’odo, um aumento de 21,38% em ativos identificados com indicios
de ilicitude. Em 2017, foram identificados R$26,94 bilhoes com indicios de ilicitude, enquanto em
2018, R$32,7 bilhdes (PORTAL DO MINISTERIO DA JUSTICA E SEGURANCA PUBLICA,
2018, p. 8).

O relatorio supra analisado apresenta apenas dados numéricos, de modo que nio ¢ possivel
identificar as razdes que deram causa aos nimeros.

Em suma, ¢ possivel perceber que as cifras envolvendo o crime de lavagem de dinheiro no Brasil
$A0 Muito altas, na ordem de bilhoes de reais, o que corrobora a necessidade de investimento em
informacio, tecnologia, treinamento ¢ aparelhamento para a prevencio e combate desse ilicito que
prejudica nao apenas a justica, mas também a economia do pa{s.
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3 Lavagem de dinheiro ¢ o sistema financeiro

E consenso que as instituicoes financeiras podem Servir como instrumento aos Criminosos na
pratica do crime de lavagem de dinheiro, especialmente no que se refere a depositos de recursos (em
sua maioria de forma fracionada, para nio chamar a aten¢io das autoridades), compra de produtos
e servicos financeiros (como titulos de capitalizacdo, previdéncia privada e seguros, aplicacoes
em depdsito a prazo, poupanca), efetuacio de transferéncias eletronicas entre contas bancarias
(para dificultar o rastreamento dos valores), concessao de empréstimos, efetivagio de pagamentos
de notas fiscais falsas, realizacio de investimentos (dos mais variados tipos, riscos, retornos e
complexidade), entre outros mecanismos utilizados como forma de ocultacio dos recursos ilicitos.

O Comité de Supervisio Bancaria da Basileia (Basel Committee on Banking Supervision — BCBS),
ligado a0 Banco de Compensacoes Internacionais (Bank for International Settlements - BIS), que
funciona como um forum mundial para discussio e cooperagio em materia de regulacio bancaria
prudencial - embora nio tenha sido criado com o objetivo precipuo de combater a lavagem de
dinheiro, uma vez que seu objetivo consiste em reforcar a regulacio, a supervisio e as melhores
praticas no mercado financeiro -, recomendou por meio de seus Principios Fundamentais para

uma Supervisio Bancaria Efectiva:

Prinm’pio 17 — Controles internos ¢ auditoria: Os supervisores devem se assegurar de que os
bancos adotam controles internos adequados ao porte ¢ complexidade de seus negocios. Isso
deve incluir regras claras para de]egagﬁo de autoridade ¢ responsabilidade; separa¢ao das ﬂmgées
que envolvem decisdes para a assuncio de compromissos pelo banco, que dispoem de seus
fundos, e que contabilizam seus ativos e passivos; reconci]iagﬁo desses processos; prote¢ao dos
ativos do banco; e funcoes de auditoria interna independente e de verificacio de conformidade

apropriadas para rtestar a aderéncia a €sses controles bem como a leis ¢ regu]amentos aplic:’weis.

Princfpio 18 —Integridade do setor bancario: Os supervisores devem se assegurar de que os
bancos adotam politicas e processos adequados, incluindo regras ﬁgidas do tipo “conheca seu
cliente”, que promovem alcos padrées éticos e proﬁssionais no setor financeiro e evitam que o
banco seja usado, intencionalmente ou nio, para atividades criminosas. (PORTAL DO BANCO

CENTRAL DO BRASIL, 2006, p 8)

Em se tratando do combate eficaz a lavagem de dinheiro, ¢ fundamental que os clientes sejam
identificados, seguindo os rigidos padroes estabelecidos do tipo “conheca seu cliente”, com o fim de
dificultar e impossibilitar a atuacao dos agentes lavadores, em especial no que se refere a ocultacio
de identificagdo dos clientes em praticas suspeitas. Os titulares das contas, bem como os usuarios
de caixas de seguranca, devem ser sempre identificados. Isso asseguraria a nio utilizacio do sistema
financeiro como meio de canalizacio de recursos de origem criminosa. (BRAGA, 2013, p. 47)

Braga (2013, p. 46-47) reconhece que os Principios Fundamentais da Basiléia sio orientacoes
que visam fortalecer praticas bancarias usualmente utilizadas, principalmente no que se refere a
vigilancia contra o uso do sistema bancario para fins ilicitos, a promogio de sistemas preventivos
¢ eficazes de seguranga, bem como ao fortalecimento do intercambio de informagdes entre as

autoridades encarregadas do cumprimento das respectivas leis, mas adverte:
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[...] ¢ ingénuo pensar que o sistema financeiro possui preocupacdes ¢ticas com sua utilizacdo
para levar a cabo a pratica da lavagem de dinheiro. A natureza do sistema financeiro ¢ a busca
incessante de lucros, de ganhos econémicos, o aumento cada vez maior do capital ¢, em geral, o
. T Lo . L
poder econdmico. Além disso, ¢ ilogico depositar esperancas em que todos os bancos e institui¢oes
financeiras prestem auxilio as autoridades competentes quando forem conhecedoras de casos
p p q
ou procedimentos envolvendo a pratica de lavagem de dinheiro, apresentando as operacoes e
identificando seus clientes, atentando assim, diretamente, contra a privacidade de sua clientela.

(BRAGA, 2013, p. 49)

Para prevenir ¢ combater a lavagem de dinheiro, em especial no setor financeiro, foram criados
organismos nacionais e internacionais de regulacio e fiscalizag¢io. No Brasil, consubstanciando a
Convengio de Viena de 1988, a Lei 9.613/1998 criou o Coal.

O Coaf, entre as inimeras atividades que exerce na luta contra a lavagem de dinheiro, coordena
a participac¢ao do Brasil em OTganismos internacionais com 0s mesmos objetivos. Nesse sentido,
em sua atividade de coordenacio da participacio brasileira nos organismos internacionais de
Prevencdo a Lavagem de Dinheiro ¢ Combate ao Financiamento do Terrorismo (PLD/CFT),
atuou, em 2018, em diversos debates sobre as mudangas no sistema financeiro internacional e os
desafios em decorréncia dos avancos tecnologicos nessa area, tais como ativos virtuais, de-risking e
novas abordagens de inteligéncia financeira e supervisio. O resultado da atuagio do Coaf pode ser
visualizado pelo disposto na revisio das recomendagdes internacionais de PLD/CFT, no ambito do
Gafi (PORTAL DO MINISTERIO DA FAZENDA, 2018, on-line).

Em 2018, o Coaf també¢m atuou com outros orgios do Estado na negociacio para o
encaminhamento do Projeto de Lei 10.431, de 18 de junho de 2018, que visa aprimorar as medidas
de congelamento de bens ligados a terroristas em cumprimento as resolucdes do Conselho de
Seguranca das Nacoes Unidas. A atuagio do 6rgao no aperfeicoamento da legislagao sobre o assunto
¢ importante na medida em que ele possui informagdes de inteligéncia capazes de fazer diferenca
na fbrmulagﬁo de medidas 1egislativas e judiciais mais efetivas no combate a ]avagem de dinheiro.
O PL 10.431/2018 se transformou na Lei 13.810, de 8 de marco de 2019 (PORTAL DO MINISTERIO
DA FAZENDA, 2018, on-line).

4 A atuagio do Coaf

O Coaf ¢ um orgao de inteligencia financeira do Estado, cuja missdo ¢, entre outras, “promover
a protec¢io dos setores econdmicos contra a lavagem de dinheiro e o financiamento do terrorismo”.
E competente para regular, fiscalizar e punir administracivamente os setores econémicos para os
quais ndo exista orgdo regulador ou fiscalizador proprio (COAF, Ministério da Economia, on-line).

A atuagio do Coaf ¢ estratégica, pois ele recebe informacdes de diversos setores da economia,
por meio dos comunicados de operacdes automaticas ¢ suspeitas e, entdo, os analisa ¢ produz
Relatorios de Inteligéncia Financeira (RIF). Para fazer comunicacio ao Coaf, as pessoas obrigadas
pela Lei 9.613/1998 devem estar habilitadas no Sistema de Informagio do Coaf (Siscoaf). O orgio,
entdo, produz dois tipos de RIF: de intercambio, quando autoridade solicita informagdes ao orgao;
¢ espontanco ou de oficio, quando o proprio 6rgio, ao identificar indicios de lavagem de dinheiro,
encaminha o relatorio para as autoridades competentes.

Por ser um oOrgao de inteligéncia financeira, compdem-no diversos outros orgios que produzem

inteligéncia, no sentido de que exercem a¢des especializadas para a obtengdo e analise de dados,
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produgio de conhecimentos e protecio de conhecimentos para o pais. Essa atividade ¢ fundamental
a seguranca do Estado brasileiro, uma vez que assegura ao poder decisorio o conhecimento
antecipado e confiavel de assuntos relacionados ao interesse nacional, como sio os casos dos crimes
de lavagem de dinheiro (COAF, Ministério da Economia, on-line).

Segundo Salvo (2010, p. 12), houve muitas mudancas nos paises, economias ¢ mercados que
facilicaram a difusao do crime de lavagem de dinheiro. Essas mudancas podem ser descritas como:
redugﬁo dos controles cambiais: surgimento de mercados de capitais mais livres; aumento da
competi¢io por capitais pelos paises e institui¢des financeiras; e “revolucio da informatica”, que

facilitou a transferéncia de recursos on-line, dificultando rastrear o dinheiro. Esse autor conclui ainda:

Em resumo, os estudos disponiveis identificam pelo menos cinco fatores cruciais que favorecem a
expansio da lavagem de dinheiro, a saber: um sistema bancario deficiente, um sistema financeiro
subdesenvolvido, uma extensa economia clandestina, a ma qualidade das instituicoes publicas ¢

uma governanga corporativa deficiente. (SALVO, 2010, p. 13)

Os mercados financeiros e sistemas bancarios tambem sdo uma preocupagio para as Nagdes
Unidas. Especialistas da ONU alertam que todos os paises devem se esforcar para desenvolverem
seus sistemas bancarios, em especial no que se refere a0 aumento do monitoramento e supervisio do
setor. Ainda ha muito o que se fazer nessa area, mas ja houve por parte dos Estados Unidos ¢ outros
paises, apOs os ataques terroristas de 11 de setembro de 2001, um fortalecimento de procedimentos
para impedir a lavagem de dinheiro (ONUBR, 2016).

Segundo noticia publicada pelo Ministerio da Fazenda, acual Ministerio da Economia, a atuagio
do érgﬁo em investigacoes de 1avagem de dinheiro e outros crimes, em 2018, junto a autoridades
policiais ¢ ao Ministerio Publico, possibilicou o bloqueio judicial de aproximadamente R$36
milhdes no Brasil e no exterior (PORTAL DO MINISTERIO DA FAZENDA, 2018, on-line).

Vieira (2018, p. 267), em seu artigo “A atua¢io do Coaf na prevencio a lavagem de dinheiro a
luz da Teoria da Regulagﬁo Responsiva”, afirma que a regulagﬁo da atividade econdmica exercida
pelo Coaf se baseia na teoria da regulacio responsiva, formulada por Ayres e Braithwaite, a qual ¢
diferente da tradicional estratégia de indug:io de comportamentos por meio de ameaga de sancao
do modelo classico de regra de comando e controle, de natureza repressiva, em que a resposta do
Estado se da pela subsuncio dos fatos a norma: se o agente regulado cumpriu as determinagoes
normativas, nio ¢ punido; se as descumpriu, devera ser punido pelo agente regulador conforme
previsto na legislacio aplicavel.

O modelo de regulagio responsiva nio se restringe a regras impostas unilateralmente. Ele estuda
as motivagoes de os agentes agirem de uma ou outra maneira. A compreensio do comportamento
dos agentes regulados possibilita a recomendacio ¢ a utiliza¢ao de mecanismos autorregulatorios,
com base na relagio entre regulador e regulado, além de politicas mais categoricas, menos
intervencionistas. O fundamento da teoria da regulacio responsiva ¢ o de que os agentes reguladores
devem ser responsivos ao comportamento dos regulados, adotando medidas regulatorias adequadas
a tais comportamentos (VIEIRA, 2018, p. 266).

A Lei de Lavagem de Dinheiro submete o setor financeiro e outras atividades, proﬁssionais e
setores ndo financeiros as regras de compliance, como a identificacio de clientes, manuten¢io de
cadastro atualizado, manutencio de registro de transag¢oes, adogio de politicas de controle interno,
comunica¢io de operacdes ao Coaf, entre outras atribui¢des, que, se descumpridas podem ensejar
punicao de natureza administrativa.
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O Coaf'adere em muitos aspectos a teoria da regulacio responsiva, mas nao em todos, conforme
verifica Vieira. E possivel, portanto, estabelecer o entendimento de que:

[...] analisando 0 modelo regulatdrio do COAF, pode-se apontar, como um primeiro aspecto de
sua aderéncia com a Teoria Responsiva, a adog¢io do principio “Conheca Seu Supervisionado™.
Com efeito, areferida Teoria preceituaa necessidade de o regulador compreender profundamente
a estrutura do mercado regulado e as motivacoes que levam os sujeitos a adotar um ou outro
comportamento, de modo a atuar responsivamente, adotando respostas regulatorias adequadas
a cada diferente conduta. O COAF demonstra empenhar-se na aplicacio desse principio ao
desenvolver forte atividade com vistas a ampliar o nimero de sujeitos obrigados cadastrados no

orgao. (VIEIRA, 2018, p. 280)

Conforme verificado por Vieira (2018, p. 282) em sua pesquisa, embora o Coaf se coadune
em muitas caracteristicas a teoria da regulacio responsiva, ha uma dissonancia quanto ao
sequenciamento de instrumentos regulatérios. Essa teoria propde uma modelagem regulatéria que
aplique medidas sucessivas de persuasio e dissuasio do agente regulado. Ou seja, 0 agente regulador
deve iniciar o direcionamento dos agentes regulados com medidas educativas e cooperativas, mas
se estas forem ineficazes, deve o agente regulador, necessariamente, adotar medidas cada vez mais
intervencionistas, a fim de conseguir a conformidade da conduta desej ada em relagﬁo ao agente
regulado. Se assim nio o fizer, o agente regulador podera colocar em xeque seu poder de dissuasio.

Ao analisar o numero de processos punitivos instaurados pelo Coaf desde a sua criacao até
novembro de 2017, Vieira (2018, p. 282) destaca a infima quantidade — 390 — quando comparado ao
universo fiscalizavel. Aponta tambeém o reduzido niimero de 1.422 fiscalizagoes realizadas durante
a existencia do orgdo. Em consequéncia disso:

Nesse sentido, os dados parecem apontar para uma possivel incapacidade institucional da
unidade de inte]igéncia financeira brasileira de proceder a0 devido escalonamento das medidas
regulatérias, com aplicacio gradativa de sangdes que promovam a conformidade da conduta dos

agentes regulados. (VIEIRA, 2018, p. 282-283)

A atuacdo do Coaf consubstancia-se de diversas formas, de modo que, embora haja criticas
quanto a sua capacidade de escalonar medidas regulacorias com a aplicacio de sangdes capazes de
promover a conformidade da conduta dos agentes regulados, ¢ possivel verificar dados positivos
em relacio as suas atividades em 2018. No que se refere as atividades de inteligéncia financeira, por
exemplo, em 2018 foram produzidos ¢ encaminhados as autoridades competentes 7.279 RIFs, os
quais relacionaram mais de 370 mil pessoas fisicas ¢ juridicas ¢ cerca de 330 mil comunicacoes de
operacdes suspeitas ¢ em espécie. A produgio de RIFs representou um aumento de 10% em relacio
a0 ano de 2017 (PORTAL DO MINISTERIO DA FAZENDA, 2018, online).

Outra atividade importante do 6rgio ¢ a que se refere aos pedidos de informacio de autoridades
brasileiras. Nesse sentido, em 2018, 0 Coaf recebeu 6.915 pedidos de informacoes de autoridades
nacionais e realizou 297 trocas de informagoes com outras Unidades de Inteligéncia Financeira no
exterior (PORTAL DO MINISTERIO DA FAZENDA, 2018, on-line).

O Coaf també¢m aumentou a troca de informag¢des com as Unidades de Inteligéncia Financeiras,
assim como incrementou a parceria entre os setores publico e privado (setores obrigados). Nesse
contexto, foram recebidas, em 2018, aproximadamente 3 milhdes de comunica¢oes encaminhadas
pelas pessoas obrigadas, de operagdes suspeitas ¢ em espécie, representando crescimento da ordem
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de 90% em re]agﬁo 20 ano anterior. O total historico de comunicagoes recebidas pelo 6rgﬁo ¢ de
17 milhdes. A atuacio do Coaf nessas atividades auxilia concretamente em casos de combate a

1avagem de dinheiro (PORTAL DO MINISTERIO DA FAZENDA, 2018, on-line).

5 Controles internos na prevengio e combate a lavagem de dinheiro

No Brasil, atendendo aos preceitos da Convenciao de Viena de 1988, foi editada a Lei de
prevencio a lavagem de dinheiro, Lei 9.613/1998. Essa lei, além de tipificar a lavagem de dinheiro
como um crime, conforme determinagio da Convenciao de Viena de 1988, também dispés sobre a
prevencio da utilizagio do sistema financeiro para a pratica de lavagem de dinheiro.

Dentre as determinagées impostas as instituicoes financeiras pela referida lei, podemos citar:
identificacdo de clientes ¢ manutencio de cadastro atualizado; manutencio de registro de todas
as transacoes em moeda nacional ou estrangeira que ultrapassarem o limite fixado pela autoridade
competente; adogio de politicas, procedimentos e controles internos compativeis com seu porte
¢ volume de operacoes; realizacio de cadastro e manutencio de seu cadastro atualizado no érgﬁo
regulador ou fiscalizador e, na falta deste, no Coaf; atendimento as requisicoes formuladas
pe]o Coaf na periodicidade, forma e condigées por ele estabelecidas. A lei determina ainda a
manutencio, pelo Banco Central do Brasil, de um registro centralizado formando um cadastro
geral de correntistas e clientes de instituicoes financeiras (BRASIL, 1998).

Dispoe a Lei 9.613/1998 que o descumprimento das obrigacdes nela previstas sujeitam as
instituicoes financeiras, bem como seus administradores, a diversas sangoes administrativas, entre as
quais: adverténcia, multa (de até vinte milhdes de reais), inabilitacio temporaria pelo prazo de até dez
anos para o exercicio do cargo de administrador nas referidas instituicoes, € a cassacao ou suspensao
da autorizacio para o exercicio de atividade, operacio ou funcionamento. (BRASIL, 1998)

No entanto, ¢ possfvel presumir que uma das maiores penalidades para uma institui¢ao
financeira seria a perda de sua credibilidade junto ao mercado em decorréncia de um escandalo de
crime de lavagem de dinheiro que envolvesse seu nome. O risco de imagem que pusesse em xeque
a idoneidade de uma instituicdo financeira poderia ser impagavel. Em outras palavras, um banco
poderia ir a faléncia, a depender do tamanho do escandalo no qual estivesse envolvido.

Existem inumeras formas de proceder o crime de lavagem de dinheiro, o que dificulta muito
seu combate unicamente pelos Estados, representados pelos o'rgﬁos ﬁscalizadores/reguladores e
repressivos. O engajamento do setor privado e, em especial das institui¢des financeiras, na prevengio
e combate desse ilicito ¢ de vital importﬁmcia para se alcangarem resultados signiﬁcativos. @)
legislador, sabendo da importancia da cooperacio entre os diversos agentes publicos ¢ privados
para inibir tal crime, estabeleceu responsabilidades para pessoas fisicas e jur{dicas sob pena de
sangdes. O artigo 10 da Lei9.613/1998, alterada pela Lei 12.683/2012, por exemplo, determina que
as pessoas regidas por aquela lei devem adotar poHticas, procedimentos e controles internos,
compativeis com seu porte ¢ volume de operacoes.

Para que o controle interno em uma instituicao financeira possa cumprir com seu propésito de
assessoramento da administra¢do para assegurar que os objetivos da companhia sejam alcancados,
e partindo do pressuposto de que um desses objetivos institucionais seja a prevengao e combate a
lavagem de dinheiro, ¢ necessario que a drea de controle interno, entre outras coisas: tenha dominio
do assunto, estudando minuciosamente sobre a lavagem de dinheiro; conhega toda a 1egislagﬁo

pertinente (leis, decretos, portarias, instru¢des normativas, resolucoes etc.); faga um mapeamento
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do processo de prevencao a 1avagem de dinheiro naquela instituicao, identificando os possfveis
riscos ¢ sugerindo controles capazes de minimiza-los; e estabeleca procedimentos capazes de
assegurar que a 1egislagﬁo esteja sendo atendida ou, em caso de descumprimento, que a instituicao
consiga detectar e corrigir as falhas na maior brevidade possivel.

Platt (2017) afirma que o favorecimento a lavagem de dinheiro pelas instituicoes financeiras ¢ um
dos males da nossa época. Embora seja pequeno o nimero de bancos que ajudem conscientemente
0s CTiMinosos, uma vez que a maioria o faz por negligéncia, o resultado ¢ o mesmo. Para o autor, tem
havido melhorias significativas nos tltimos anos quanto as exigéncias regulacorias das chamadas
fungées de controle, e isso ¢ positivo para o setor, Visto que os sistemas de controle interno possuem
papel fundamental na prevencio e combate a lavagem de dinheiro.

O ponto de partida para a concepcio de qualquer sistema de controle interno bancario deve
ser o potencial risco que essas instituicdes oferecem ao beneficiamento de crimes e a lavagem
de dinheiro, uma vez que mais produtos financeiros sofisticados sio langados no mercado, e os
delitos financeiros se adaptam aos novos meios. Portanto, o sistema de controle interno dos bancos
deve ser baseado em riscos, de modo a identificar clientes, produtos € operacoes mais propensos
ao cometimento de crimes e submeté-los a um maior nivel de controle. “O sistema precisa ser
r{gido o suficiente para suportar a pressao pela ﬂexibilizagio do controle quando sua ap]icagio for
considerada prejudicial aos relacionamentos com clientes valiosos” (PLATT, 2017, p. 273).

De acordo com Salvo (2013, p. 15), existem duas razdes pelas quais empresas do setor privado se
empenhariam na dificil missao de prevenir e combater crimes de lavagem de dinheiro. A primeira
delas ¢ porque a lei assim ordena, de modo que, se nio o fizerem, poderiam ser punidas conforme
determinacio legal. A segunda se refere ao risco de imagem a que estariam sujeitas no caso da
exposicao dessas empresas em um escandalo de repercussao nacional. O ganho obtido com o crime
nio compensaria o prejuizo decorrente do risco de imagem.

Uma maneira eficaz de prevenir o crime de 1avagem de dinheiro pelas organizacoes é pe]o controle
interno. Para Almeida (2017, p. 53), “O controle interno representa em uma organiza¢ao o conjunto
de procedimentos, métodos ou rotinas com o0s objetivos de proteger os ativos, produzir dados
contabeis confidveis e ajudar a administra¢io na condugio ordenada dos negocios da empresa”.

Partindo do conceito de que o controle interno, como procedimento, método ou rotina,
deve ajudar a administracio na condugio dos negocios da empresa e ser um aliado para que as
instituicoes financeiras sigam o estabelecido pe]a Lei 9.613/1998. A area de controle interno,
portanto, deve avaliar se as medidas estabelecidas pela referida lei estio sendo aplicadas pelas
instituicoes financeiras e se estiao efetivamente prevenindo e combatendo a 1avagem de dinheiro.

O papel do controle interno para prevencao e combate ao crime de lavagem de dinheiro em
instituicoes financeiras ¢ bastante abrangente, pois requer rotinas e métodos que permitam avaliar
¢ monitorar desde procedimentos basicos em um banco, como a abertura de uma conta-corrente,
até procedimentos complexos como investimentos estruturadas envolvendo derivativos.

Segundo Almeida (2017, p. 54), ¢ de responsabilidade da administragio da empresa o
estabelecimento do sistema de controle interno e sua implementagio pelos funcionarios, ou
seja, ela devera verificar se esse controle esta sendo feito pelos empregados de maneira efetiva.
A administragio deve adaptar o sistema de controle interno as novas circunstancias, ou ainda,
modificar no caso de inadequagio a realidade da companhia ou do mercado. Com isso, da para se

estabelecer o entendimento de ques:
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A melhor maneira de prevenir [o crime de lavagem de dinheiro] ¢ desenvolver controles internos
que possibi]item a detecgﬁo de operagoes suspeitas ou atl’picas. Os principais mecanismos de
controles internos referem-se as politicas “conheca seu cliente” e “conheca seu funciondrio”. No
tocante aos clientes ¢ muito importante que as institui¢des conhegam 0s tipos de negécios que
eles realizam, assim como sua real capacidade econdmico-financeira. Para isso ¢ essencial manter
seu cadastro informatizado, atualizado e com as informagées relevantes verificadas, ou seja, o
cadastro deve ser confidvel. Em relagio aos funciondrios ¢ importante conhecer ¢ acompanhar
sua evo]ugﬁo econdmico-financeira e suas relag(')es com os clientes. Outros mecanismos auxiliares
sdo: treinamento, estabelecimentos de procedimentos formais e claros de prevencao, politica
institucional preocupada com o problema e desenvolvimento de ferramenta de deteccio eficaz.
(SALVO, 2010, p. 15-16)

Segundo Vieira (2018, p. 272), 0 Coaf; em consonancia com as diretrizes estabelecidas pelo Gafi,
editou resolucdes especificas para diferentes setores da economia detalhando procedimentos ¢
controles internos minimos, as quais disciplinam a Politica de Preven¢do a Lavagem de Dinheiro ¢
a0 Financiamento ao Terrorismo.

No Relatorio de Atividades do Coaf 2017 (2017, p. 23) ¢ possivel verificar que o orgio, em
consonancia com seu papel regulador, tem atuado na orienta¢io e educagio de seus supervisionados
a respeito das exigéncias normativas a que estdo sujeitos, tanto por meio de eventos presenciais
quanto por meio de tecnologias de comunicacio. O objetivo dessa atuagio do o6rgao ¢ esclarecer
junto aos sujeitos-regulados suas obrigacdes quanto ao cadastramento que eles devem ter junto ao
Coaf; aidentificacio e registro de seus clientes; o registro de transagdes; a adog¢ao de procedimentos,
politicas e controles internos; ¢ a comunicac¢do de operagdes financeiras ou de sua inocorréncia.

O estabelecimento, a implantacio e a efetiva utilizagao dos controles internos pelas organiza¢des
geram um custo ¢, em regra, a politica financeira das empresas ¢ de redugio dos custos. Com isso,
quanto mais dinheiro tiver que ser investido em sistemas de controle interno, menos interesse
terdo os sujeitos-regulados em implanta-los, a menos que enxerguem beneficios compensatorios

. . . . A .
nisso ou a menos que sejam obrigados por lei a fazé-lo. Com isso, percebe-se que:

Outra dificuldade ¢ desenvolver controles internos baratos, porém capazes de detectar, de
forma eficiente, operacdes suspeitas em meio a milhdes de transagdes didrias, para que sejam
analisadas mais detalhadamente. Este problema decorre de fatores como a falta de preparo
téenico e a dificuldade de se estabelecer critérios objetivos para a deteccio de operagdes atipicas
tornando imprescind{vel a intervengao humana qualiﬁcada na andlise. E o caso da deﬁnigﬁo de
quais seriam as pessoas po]iticamcntc expostas e como supervisionar suas transagoes. Também
se faz necessario atentar para ativos cujos precos sao naturalmente voldteis que facilitam a
acio delituosa, como, gado, imdveis, acoes, obras de arte, passes de atletas etc. Disto decorre
que as instituicoes se detém muito nos limites quantitativos monetarios ]egais, objetivamente
estabelecidos, porém os criminosos também conhecem as normas que sdo publicas e conseguem
ludibriar facilmente tais parﬁmetros. A participagao das pessoas ¢ fundamental porque, quando
€ se se conseguir um sistema Otimo, os criminosos achardo novos meios de lavar dinheiro ¢

consequentemente os sistemas de controles deverio ser readequados. (SALVO, 2010, p. 25)
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Conclusao

Diversas atividades criminosas, como narcotrafico, terrorismo, falsificagoes, trafico ilegal de
petroleo, de vida selvagem, contrabando de armas, corrupg¢ao, extorsio mediante sequestro ¢
trafico humano tém em comum a busca por lucros. As organizacdes criminosas objetivam ganhar
dinheiro. Uma vez alcancado esse objetivo, para que possam usufruir dos resultados do crime,
precisam dar uma aparéncia de licitude a esse dinheiro “sujo”. E nesse momento que os criminosos
recorrem a um conjunto de operacdes comumente conhecida como lavagem de dinheiro.

A lavagem de dinheiro ¢ um crime que consiste em intmeras operacoes comerciais e/ou
financeiras, cujo objetivo ¢ a incorporacio, de modo transitorio ou permanente, de recursos ilicitos,
provenientes de qualquer infragﬁo penal, com aparéncia de licitude, na economia de diversos pa{ses
atraves de bens, direitos ou valores.

Portanto, nas palavras de Mendroni (2015, p. 21), “lavagem de dinheiro poderia ser definida como
o metodo pelo qual um individuo ou uma organizac¢io criminosa processa os ganhos financeiros
obtidos com atividades ilegais, buscando trazer a sua aparéncia para obtidos licitamente”.

Aoperacionaliza¢ao dalavagem de dinheiro ocorre em trés fases. Quando o criminoso, ao cometer
alguma infracdo penal, acumula dinheiro “sujo” proveniente de atividades ilicitas, normalmente
com o apoio de outas pessoas, coloca esses recursos no sistema financeiro. Essa ¢ a primeira fase,
chamada de colocagdo. A segunda fase, conhecida como ocultagdo, ocorre com a transferéncia
cletronica desses recursos para diversas contas bancarias (emprestimos realizados a empresas de
fachada, depdsitos em contas de anénimos ou laranjas etc.). A integragdo, terceira fase da lavagem
de dinheiro, da-se, por exemplo, com a aquisi¢ao de bens de luxo (carros, casas, fazendas, obras
de arte, joias, ouro, pedras preciosas etc.), e realizacio de investimentos financeiros, comerciais e
industriais licitos, nos diversos setores da economia.

Completadas as trés etapas ou fases do crime de lavagem de dinheiro, o dinheiro “sujo”, integrado
na economia com aparéncia de dinheiro “limpo”, fica distante da origem ilicita, o que dificulta
muito para as autoridades fiscais, monetarias e policiais associarem esses recursos com as infragées
penais que lhe deram origem ou com seus autores.

Diante desse cendrio, devemos enfatizar a relevancia do combate a lavagem de dinheiro,
uma vez que este tem como objetivo averiguar, julgar ¢ fazer cumprir a pena, quando aplicavel.
Acontece que a esséncia do crime de lavagem de dinheiro ¢ justamente encobrir, mediante fraude,
a natureza dos recursos ilicitos provenientes das infra¢des penais, dando uma aparéncia de licicude
a esses recursos, o que leva a destruicdo ou a ocultagio de elementos probatorios das infracoes
penais antecedentes. Em suma, a lavagem de dinheiro prejudica o descobrimento dessas infragoes
antecedentes (seus julgamentos e aplicacio de sangdes), bem como a recuperagio dos recursos
obtidos por meio dessas infragdes.

O exame do crime de lavagem de dinheiro permite verificar, ainda, sua expressividade no sistema
econdmico, em especial por envolver quantias vultosas, bilhdes de reais, as quais desvirtuam a
economia de paises na medida em que proporcionam uma concorréncia desleal entre aqueles
que operam legalmente, usando recursos licitos (proprios ou pagando altas taxas de juros em
empréstimos bancarios) e recolhendo uma elevada carga tributdria aos cofres publicos quando
comparados aos que se utilizam de recursos de origem ilicita e ndo pagam impostos.

A analise realizada por este artigo cientifico permite concluir que um dos setores essenciais
para a realizacdo da lavagem de dinheiro ¢ o financeiro, motivo pelo qual as autoridades nacionais
¢ internacionais detém especial arencao nesses setores, No sentido de desenvolver medidas e
ferramentas capazes de prevenir ¢ combater este crime.
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Organismos internacionais, como o Gafi, tém desenvolvido poHticas e recomendagées, muitas
delas relacionadas a controles internos, destinadas a prevengio e combate a lavagem de dinheiro,
além de avaliar e auxiliar os pa{ses quanto as medidas tomadas por eles nesse mister.

Por fim, o Brasil também tem atuado intensamente na prevencio e combate a lavagem
de dinheiro. Nesse sentido, podemos citar a atuacao do Coaf, que, ao regu]ar e fiscalizar os
setores econdmicos que nio possuam orgio regulador e fiscalizador préprio, ao aplicar san¢des
administrativas, ao receber, examinar e identificar ocorréncias suspeitas de atividade ilicita e ao
comunicar as autoridades competentes para instauracio de procedimentos, auxilia para evitar a

utiliza(_;:io do sistema financeiro, pelos Criminosos, para a pr:’itica do crime de 1avagem de dinheiro.
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Resumo

O presente estudo busca analisar os principais avancos trazidos pela Lei 13.506, de 3 de novembro
de 2017, no ambito do Processo Administrativo Sancionador na esfera de atua¢ao do Banco Central
do Brasil (BCB), bem como investigar quais as principais controvérsias que ainda perduram
acerca dessa tematica apos trés anos de vigencia da Lei 13.506/2017. A metodologia utilizada ¢
dedutiva, por intermédio de uma abordagem qualitativa; quanto ao procedimento, ¢ uma pesquisa
bibliografica, com énfase para dados e decisdes que envolvem o BCB, bem como artigos cientificos
publicados e demais estudos e criticas de profissionais da area de Direito Bancario sobre o tema.
Como resultado do presente estudo, concluiu-se que o poder de san¢io do BCB foi ampliado,
conferindo-lhe um maior poder de decisio e discricionariedade com essa alteracio legislativa,
enquanto tambem privilegiou a ado¢ao de meios consensuais de solucio de conflitos, a representar
importante inovagdo. Por outro lado, esse poder exige da autarquia uma observacio redobrada
com fundamentac¢do nos principios da razoabilidade ¢ proporcionalidade, considerando-se que
o contrario poderia implicar em mera arbitrariedade. Ademais, 0 mercado financeiro exige um
sistema higido, equilibrado e que garanta a seguran¢a dos consumidores e investidores, motivo pelo

qual se justifica o advento da Lei 13.506/2017.
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PROCESSO ADMINISTRATIVO SANCIONADOR DO BANCO CENTRAL: AVANCOS E CONTROVERSIAS
André Lipp Pinto Basto Lupi e Silvana Fitima Mezaroba Bonsere

Central Bank Sanctioning Administrative Process:
advances and controversies

Abstract

The objective of this article is to analyze the main advances brought by Law Nr. 13,506, issued on November
13", 2017 in the context of the sanctioning administrative process in the sphere of action of the Central
Bank of Brazil. It also aims to investigate what are the main open questions that remain about this theme
after three years of the enforceability of Law Nr. 13,506/2017. The methodology used is deductive, through a
qualitative approach; as for the procedure, it is a bibliographic search with emphasis on data and decisions
involving the Central Bank of Brazil, as well as published scientific articles and other studies and criticisms
of professionals in the area of Banking Law on the subject. As a result of the present study, we concluded that
the sanction power of the Central Bank of Brazil was enlarged and it was given greater power to decision and
discretion with this legislative change. At the same token, the Law included consensual approaches to settle
disputes, which was a relevant innovation. On the other hand, this requires from the autarchy redoubled
observation based on the principles of reasonableness and proportionality, considering that the opposite
could imply mere arbitrariness. In addition, the financial market requires a healthy, balanced system that
guarantees the safety of consumers and investors, which is why the advent of Law Nr. 13,506/2017 is justified.

Key-words: Sanctioning Administrative Process. Central Bank of Brazil. Penalties. Regulation. Supervision.

Introdugio

O estudo em questdo tem por objetivo analisar os principais avancos trazidos pela Lei 13,506,
de 13 de novembro de 2017, no ambito do Processo Administrativo Sancionador (PAS) na esfera de
atuacido do Banco Central do Brasil (BCB), bem como investigar quais as principais controveérsias
que ainda perduram acerca dessa tematica apés trés anos de Vigéncia da referida lei.

Nesse aspecto, ¢ importante afirmar que, em 13 de novembro de 2017, foi sancionada a Lei
13.506/2017, que, entre Outros temas, dispés sobre o Processo Administrativo Sancionador nos
ambitos do BCB ¢ da Comissiao de Valores Mobiliarios (CVM), ¢ vem regulada pelas Circulares
3.857¢ 3.858, ambas de 14 de novembro de 2017, de edicio do BCB. Trata-se de materia que
originalmente fora submetida pelo governo por meio da Medida Provisoria 784, que passou pela
Camara dos Deputados e pelo Senado, mas acabou perdendo sua vigéncia antes que houvesse a sua
aprovacdo final e conversao em lei. Depois desse evento, o tema voltou a cena por meio do Projeto
de Lei 8.843, de autoria do deputado Pauderney Avelino, apresentado a0 Plenario da Camara
em 17 de outubro de 2017, muito criticado em razao dos indmeros pedidos de emendas e porque
praticamente replica o texto da Medida Provisoria 784 (BRASIL, 2017).

Por conseguinte, passados trés anos de vigencia da Lei 13.506/2017, torna-se oportuno analisar
seus principais impactos e avancos em matérias da esfera de aruacao do Banco Central do Brasil,
bem como investigar as principais controveérsias ainda presentes no texto legislativo. Cinge-se, este
estudo, portanto, em analisar o Processo Administrativo Sancionador apenas na esfera de aruagao

do BCB.
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Espera-se dessa forma contribuir com assuntos relevantes sobre o mercado supervisionado pelo
BCB, ressaltando quais so as principais iniciativas trazidas pela legislacao, bem como os principais
pontos controversos ¢ que exigem atenc¢do do Estado e do supervisionado.

Para cumprir com o objetivo proposto, a anilise ¢ a exploracio serdo feitas por meio de
abordagem tedrica, ¢ a metodologia utilizada serda a pesquisa bibliogréﬁca, com énfase para dados e
decisdes que envolvem o BCB, bem como artigos cientificos publicados e demais estudos e criticas
de proﬁssionais da area de Direito Bancario sobre o tema.

Inicia-se o estudo apresentando-se as importantes introducoes do texto legislativo, para entio
evoluir-se para os avangos mais signiﬁcativos sobre o tema, e, por fim, explorarem—se 0s principais
pontos controversos da aplicacio da Lei 13.506/2017, bem como as principais evidéncias que
demonstram as abordagens trazidas.

1 O Processo Administrativo Sancionador no ambito do BCB: importantes
altera¢oes do regime da Lei 13.506/2017

.1 O Processo Administrativo Sancionador

O BCB exerce importante fungio no exercicio de Vigilfmcia e ﬁscalizagéo do mercado financeiro,
bem como no controle das operacoes bancarias (ABRAO, 2018, p- 76-77). Nesse cendrio, ¢ oportuno
destacar que a Lei 4.595, de 31 de dezembro de 1964, que instituiu o Conselho Monetario Nacional
(CMN) e disp6s sobre a politica e as instituices monetarias, bancarias e crediticias, trazia em seu
bojo um Unico artigo que tratava das penalidades no ambirto das instituicoes financeiras (art. 44), 0
qual foi revogado pela nova legislacio em vigor. Ainda, o art. 34 da mencionada lei, que dispunha
sobre algumas vedag¢des para contratagio de operacdes de credito com partes correlacionadas com
as instituicdes financeiras, também foi revogado parcialmente (ABRAO; SANTOS; SZTAJN;
VERCOSA, 2018, p. 33).

Entre as principais mudancas impactantes do PAS na esfera de atua¢ao do BCB, nota-se a extensio
do rol de infragées, inclusive graves; a dosimetria das penas, que serao calculadas considerando
principalmente, a consequéncia da infragdo e o porte das institui¢des; a criagio da pena de admoestagao
pﬁblica; a criacao da pena de proibigﬁo de realizar determinadas atividades e Servicos, sem prejul'zo
da continuidade dos demais negocios; a extingio da pena de adverténcia; a possibilidade de aplicacio
cumulativa das penalidades; o aumento substancial do teto da multa — de ace R$250.000,00 para
at¢ R$2.000.000.000,00 ou 0,5% da receita de servigos e produtos financeiros; as medidas coercitivas
(relatorios adicionais, por exemplo); as medidas acautelatdrias (afastamento tempor:irio de um
diretor, por exemplo); a cria¢io do termo de compromisso, sem confissio, para infra¢des nio graves,
firmado antes da instauracao do processo administrativo e até a sua decisio de primeira instancia;
a cria¢do do acordo administrativo, firmado no decorrer do processo administrativo, em qualquer
fase, com confissio — exemplar ao acordo de leniéncia, que nio elide o processo penal; e a auséncia de
efeito SUSPENSiVO NOS TeCursos.

Nesse cenario, ¢ possfvel aferir que anteriormente a Vigéncia da Lei 13.506/2017, O panorama que
se apresentava nio garantia eficiéncia ao poder administrativo sancionador de carater punitivo do
BCB. Logo, as justiﬁcativas da 1egislagéo em vigor apresentam-se pela tipiﬁcagﬁo legal adequada
de ocorréncias irregulares e abrangencia de bens juridicos relevantes para a manutencio da
estabilidade, da integridade e do regular funcionamento do Sistema Financeiro Nacional (SFN) e
do Sistema de Pagamentos Brasileiro (SPB). Como principais objetivos das mudancas, cita-se o de
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promover o enfrentamento de um cenario de undercompliance, bem como tornar o SEN mais estavel
¢ eficiente. Esclarece-se, portanto, como solu¢des propostas pela Lei 13.506/2017, 0 aumento do
poder punitivo do BCB e da CVM, a tipiﬁcagﬁo de condutas em termos vagos € a criagao de novos
instrumentos coercitivos (BARBOSA; ROCHA, 2018, p- 3).

Aleém dos objetivos acima mencionados, compete reforcar que a Lei 13.506/2017 vem regulada
pela Circular 3.857/2017, que dispds sobre o rito do PAS, a aplica¢io de penalidades, o termo de
COMPTromisso, as medidas acautelatOrias, a multa cominatoria e o acordo administrativo no processo
de supervisio previstos na lei em comento e na Circular 3.858, também de 14 de novembro de 2017,
que regu]amentou 0s parﬁmetros paraa aplicagﬁo das penalidades administrativas previstas na Lei
9.613, de 3 de marco de 1998, legislacio esta que dispos sobre os crimes de “lavagem” ou ocultagao
de bens, direitos e valores.

Quanto aos sujeitos passivos, a legislacao em tela (BRASIL, 2017) estabelece que o procedimento
se aplica em casos de infragées cometidas por instituicdes financeiras, demais instituicoes
supervisionadas pelo BCB e integrantes do Sistema de Pagamentos Brasileiro (SPB) e ainda esclarece
que também poderio Conﬁgurar COMO sujeitos passivos as pessoas fisicas ou jur{dicas que exercam,
sem a devida autorizagio, atividade sujeita a supervisio ou a vigilancia do BCB, prestem servico
de auditoria independente para instituicoes financeiras e aque]as supervisionadas pe]a autarquia
federal ou servico de auditoria cooperativa, atuem como administradores, membros da diretoria,
do conselho de administragio, do conselho fiscal, do comité de auditoria e de outros érgios,‘ ou,
ainda, sejam administradores ou responsaveis técnicos das pessoas juridicas que prestem servico
de auditoria independente para as instituicoes financeiras e aquelas supervisionadas pelo Banco
Central ou servico de auditoria cooperativa. (GUIMARRAES; SPERCEL, 2018, p. 5).

Torna-se importante esclarecer que, embora enfatizado que o art. 34 da Lei 4.595/1964 nio
tenha sido revogado na sua totalidade, tal artigo foi objeto de algumas alteracoes e vedacoes ali
impostas — realizagﬁo de operacao de crédito com parte relacionada — continuam vigentes e,
caso nio atendidas, configuram crime contra o SEN, nos termos do art. 17 da Lei 7.492/1986.> A
nova legislagﬁo traz um rol extenso de infragées, consideradas como infragées e infragées graves,
respectivamente, sujeitas as penalidades previstas. Algumas condutas, no entanto, tém conotacio
aberta, cujo preenchimento depende do contexto da atividade bancaria (ABRAO; SANTOS:
SZTAJN; VERCOSA, 2018, p. 33) ¢ deverio ser analisadas pelo BCB quando houver a verificac¢io

SO . . .
dO contexto {'aUCO no processo 11'1V€St1gat1VO.

1.2 Penalidades previstas para o Processo Administrativo Sancionador

Quanto as sangoes, ha de se asseverar que a fungﬁo do BCB em disciplinar as penalidades, as
medidas coercitivas e os meios alternativos, tal como previstos na norma, ¢ suportada em razio
do seu poder regulamentar, respeitado o principio da reserva legal, obviamente, ¢ em razao do seu
poder discriciondrio. (ABRAO; SANTOS; SZTAJN; VERCOSA, 2018, p. 72). Considerando as
inovagoes trazidas, nio se pode olvidar que a Lei 13.506/2017 estabeleceu que as penas previstas
podem ser aplicadas individual ou cumulativamente, terminando assim com a controvérsia sobre a

possibilidade de aplica(;ﬁo de mais de uma pena sobre 0 mesmo acontecimento fatico.

1 Orgios mencionados no inciso 11, do art. 2% da Lei 13.506/2017.

2 O artigo 34 da Lei 4.595/1964 aborda a vedagio as institui¢des financeiras para realizar operagio de crédito com a parte relacionada. Esse artigo
traz tamb¢m quem sdo as partes relacionadas, ¢ o que se excetua das referidas vedacoes. Note-se que a nio observincia desse dispositivo implica
crime contra o SFN, punivel nos termos da Lei 7.492/1986.
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A grande novidade que veio substituir a pena de adverténcia ¢ a penalidade de admoestagﬁo
publica, trazida pelo artigo 6° da lei, esclarecendo que esta nova modalidade de penalidade causa
um impacto reputacional a instituicao financeira no mercado e tem por objetivo causar uma reacao
negativa diante da infracio cometida (GUIMARRAES; SPERCEL, 2018, p. 9), traduzindo-se
em meio punitivo destacado para sancionar pessoas jur{dicas com 0O shaming (SCANDELARTI;
POZZOBON, 2019).

Acrescente-se que a pena de multa ndo excedera a 0,5% da receita de servicos e de produtos
financeiros apurada no ano anterior ao da consumacio da infra¢io ou, no caso de ilicito continuado,
da consumacio da tltima infracio, ou R$2.000.000.000,00. E importante observar que, em caso de
multa com valor superior a R$50.000.000,00, esta sera automaticamente submetida a reexame por
érgio Colegiado do BCB.

Rachel Sztajn ¢ Haroldo Vercosa (2018, p. 73) ponderam sobre a penalidade da multa que a
fixacdo dessa pena devera ser dosada pelo BCB para nio levar a perdas patrimoniais que possam
acarretar, inclusive, a liquida¢do das instituicoes reguladas, haja vista que dois bilhdes de reais
podem nao signiﬁcar muito para algumas instituicoes, mas, para outras instituicoes de menor
porte, podera traduzir-se no seu fim.

Outra penalidade de suma importfmcia a se observar diz respeito a proibigio de prestar
determinados servicos para as institui¢des-alvo ¢ a proibi¢io de realizar determinadas atividades
oumodalidades de operacio. Trata-se de sancoes que impactam diretamente a receita da instituicao
financeira. Significa dizer que, para a instituicdo financeira punida, o mercado serd restringido,
logo, a possibilidade de realizar novos negécios também.

Por sua vez, a penalidade de inabilita¢io para atuar como administrador e para exercer um cargo
em érgéo previsto em estatuto ou em contrato social da instituigées—a]vo afasta o administrador
do mercado financeiro, mas, segundo a doutrina sobre a matéria, essa penalidade ja estava
incorporada ao SFN (ABRAO; SANTOS; SZTAJN; VERCOSA, 2018, p. 76). Quanto a cassagio
de autoriza¢do para funcionamento, a instituicio apenada permanecerd sob a supervisio do BCB
enquanto mantiver em seu patriménio operacoes passivas, € 0 érgio regulador poderé determinar
a adocdo das medidas que entender necessdrias para a retirada da institui¢io do SEN, do Sistema
de Consorcios ou do SPB.+ (BRASIL, 2017).

Sobre todas essas penalidades mencionadas, alguns apontamentos trazidos nos arts. 9° ¢ 10 da
Lei 13.560/2017 merecem destaque. O primeiro diz respeito ao fato de que somente serao aplicadas
em caso de ocorréncia de falta grave as penalidades de proibicao de prestar determinados servigos
para as instituig@es—alvo, de proibigﬁo de realizar determinadas atividades ou modalidades de
operacio, de inabilitacio para atuar como administrador e a cassacao de autorizagio.

Ademais, quanto ao prazo das penalidades de proibigﬁo e ina]oilita(;:io,s estas nao poderﬁo
exceder o periodo de vinte anos. Quanto a fixa¢io de lapso temporal, o Supremo Tribunal Federal
jé havia decidido neste sentido, ainda em 1999:

EMENTA: - DIREITO CONSTITUCIONAL, ADMINISTRATIVO E PROCESSUAL
CIVIL. PENA DE INABILITACAO PERMANENTE PARA O EXERCICIO DE CARGOS
DE ADMINISTRA(_;AO OU GERENCIA DE INSTITUICOES  FINANCEIRAS.
INADMISSIBILIDADE: ART. 5°, XLVI, “e”, XLVII, “b”, E § 22, DA C.F. REPRESENTACAO DA

Previsio constante do artigo 7° da Lei 13.506/2017.
Artigo 9, § 2° da Lei 13.306/20174
Artigo 5°, incisos 111, IV ¢ V, da Lei 13.506/2017.

AW

Revista da PGBC = V. 15 = N. 1 — Jun. 2021
ARTIGOS

98



PROCESSO ADMINISTRATIVO SANCIONADOR DO BANCO CENTRAL: AVANCOS E CONTROVERSIAS
André Lipp Pinto Basto Lupi e Silvana Fitima Mezaroba Bonsere

UNIAO, PELO MINISTERIO PUBLICO: LEGITIMIDADE PARA INTERPOSICAO DO R.E.
RECURSO EXTRAORDINARIO. [...] 2. No mérito, ¢ de se manter o aresto, no ponto em que
afastou o cardter permanente da pena de inabilitagio imposta aos impetrantes, ora recorridos, em
face do que dispéem oart. 5%, XLVI, “e”, XLVII, “b> e §2da C.F. 3. Nio ¢ caso, porém, de se anular a
imposicio de qualquer sangio, como resulta dos termos do pedido inicial e do proprio julgado que
assim o deferiu. 4. Na verdade, o Mandado de Seguranca ¢ de ser deferido, apenas para se afascar
o carater permanente da pena de inabilitacio, devendo, entio, o Conselho Monetario Nacional
prosseguir no julgamento do pedido de revisao, convertendo-a em inabi]itagéo temporz’tria ou

noutra, menos grave, que lhe parecer adequada. [...] (BRASIL, 1999) (grifo nosso).

Outro apontamento refere-se a evidente obediéncia aos principios da razoabilidade ¢ da
proporcionalidade, que devem ser atendidos mesmo diante do poder discriciondrio do BCB, haja
vista que, do contrario, poderia implicar completa arbitrariedade.¢

L3 Termo dC compromisso

Quanto as inovagdes, a primeira trazida pela nova legislagio ¢ o termo de compromisso,
motivada pelo “interesse na efetividade da supervisio; na prote¢io ao bem juridico tutelado; e no
cumprimento voluntario de obrigacdes pelas entidades reguladas” (COZER, 2019).

O termo de compromisso podera ser firmado por proposta sigilosa da parte e nio suspende o
PAS; podera ser apresentado a qualquer momento, desde que at¢ a prola¢io da decisio de primeiro
grau no ambito do BCB, ¢ nio se aplica aos casos de lavagem de dinheiro e infracdes graves.

Aleém disso, os efeitos ficam restricos ao ambito de competéncia na esfera de atuagio do BCB,
¢ exige-se da instituicdo a declaracio de cessagio da priatica sob investigacio, a descricio das
medidas reparatorias que serdo adotadas e em que prazo, a descricio e a quantificagio dos prejuizos
porventura causados e, ainda, o valor da contribui¢io pecunidria.

Ademais, a apresentacdo ou firmatura de termo de compromisso ndo importa em confissiao
de fatos nem o reconhecimento de ilicitude, mas constitui titulo executivo extrajudicial e, em
caso de descumprimento total ou parcial implicara sua revogacio, cabendo ao orgao regulador
exercer as medidas administrativas e judiciais necessarias para a execugdo das obrigacoes assumidas
(BARBOSA; ROCHA, 2018, p- 16).

Por outro lado, o termo de COMPromisso nao sera impedimento para que o BCB comunique
as infracoes ao Ministerio Publico e/ou aos demais orgaos publicos competentes, de forma que,
depois de firmado, suspenderd o processo administrativo apenas no ambito do proprio BCB
(GUIMARRAES; SPERCEL, 2018, p. 12).

Em arremate, vale colacionar a avaliacio de Cozer (2019) acerca do novo mecanismo:

Nesse contexto, a possibi]idade dea autarquia firmar TC com pessoas sujeitas a sua ﬁscalizagﬁo
¢ um dos avancos que melhor representam os ganhos em matéria de racionalidade e eficiéncia
advindos da nova disciplina legal. Ao dar ensejo a negociacao do poder persecutério do

supervisor do sistema financeiro, o instrumento permite poderoso alinhamento entre os

6 O art. 10 da Lei 13.506/2017 estabelece que, na aplicagio das penalidades, serd considerada a gravidade ¢ a duragio da infracio; o grau de lesio
ou o perigo de lesao ao SFN, ao Sistema de Consorcios, ao SPB, a instituicdo ou a terceiros, a vantagem auferida ou pretendida pelo infrator; a
capacidade econdmica do infrator; o valor da operacio; a reincidéncia; ¢ a colaboracio do infrator com o BCB para a apuracio da infracio. E,
além disso, a Circular 3.857, do BCB, tamb¢m adentra nesse ponto para atender aos principios da razoabilidade ¢ da proporcionalidade.
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incentivos dos agentes econdmicos ¢ os bens juridicos tutelados pela legislacio, no interesse da
reso]ugﬁo imediata e abrangente de ﬁ'agilidades e deficiéncias detectadas na prética empresaria]

de entidades reguladas.

Vé-se, portanto, que o termo de compromisso, em linha com uma tendéncia geral do Direito
brasileiro de valoriza¢io de meios consensuais de solu¢io de conflitos, deve contribuir para uma
inser¢ao colaborativa dos agentes regulados no ambito desse procedimento.

1.4 Medidas cautelares

Buscando maior eficacia na coer¢io e fiscalizacdo, a Lei 13.506/2017 reproduziu, tambem,
algumas medidas coercitivas ¢ acautelatorias de competéncia do BCB7 e, se presentes os requisitos
de Verossimilhanga das a]egag()es e do perigo de mora, a 1egislagio permite ao BCB determinar
o afastamento de quaisquer dos membros da administragio, conselhos, comité de auditoria e/
ou outros Orgios previstos no estatuto social da institui¢do financeira, bem como impedir que o
investigado atue como administrador, conselheiro, auditor ou em outro drgio previsto no estatuto
social da respectiva institui¢o. Alem disso, podera o Banco Central, ainda, impor restri¢des para a
realizacio de determinadasatividades ou operagdes e/ou determinar que a institui¢io supervisionada
substitua o auditor independente ou a sociedade responsavel pela auditoria contabil; ou, ainda, a
entidade responsavel pela auditoria cooperativa. (GUIMARRAES; SPERCEL, 2018, p. 13). Por fim,
sendo o caso de descumprimento das medidas previstas na mencionada lei, o infrator ficara sujeito
as disposi¢oes do art. 8.8

1.5 Do rito do processo

O rito processual do PAS previsto na legislacio em comento e ainda na Circular 3.857/2017
do BCB inicia-se por meio de cita¢do, ¢ ha previsio de que podera o BCB deixar de instaurar
o processo administrativo se considerar baixa a lesio ao bem juridico tutelado, devendo, nesse
caso, utilizar outros instrumentos ¢ medidas de supervisio que julgar mais efetivos, observados
os principios da finalidade, da razoabilidade e da eficiéncia. Vale dizer que normalmente o Banco
Central utiliza-se de meio eletronico para a comunicacdo dos atos, chamado de “BC Correios”, e
as decisoes sio publicadas em sitio do Banco Central em forma de resumo. Das decisdes caberio
recursos com efeito suspensivo ou devolutivo, a depender da penalidade aplicada (BACEN, 2017a).

Outros pontos importantes relativos ao rito processual do PAS no BCB referem-se a vedacio
expressa de agravamento da penalidade em razio do recurso ao Conselho de Recursos do Sistema
Financeiro Nacional e, ainda, a disposi¢do na Circular 3.857/2-017 de que, em caso de sucessio, o
PAS nio sera instaurado em relacio a pessoa juridica sucessora quando se tratar de irregularidade
anterior a reorganizacio, salvo se verificada a ocorréncia de fraude ou simulacao (BACEN, 2017a).2

Por fim, nota-se que na aplicacao das penalidades devera ocorrer a observancia do art. 10 da Lei
13.560 e na gradac¢do das penas deverdo ser ponderadas as agravantes e atenuantes, bem como as
causas de aumento previstas na Circular 3.857/2017.

7 Art. 16 da Lei 13.506/2017.
8 Art. 18 da Lei 13.506/2017.
9 Artigo 4° da Circular 3.857.
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1.6 Acordo administrativo em processo de supervisio

O acordo administrativo em processo de supervisao trata-se de uma ﬁgura muito préxima a0s
acordos de lenieéncia, utilizados no ambito da investigacao da pratica de atos contra a Administra¢io
Publica, e pode ser admitido como uma espécie de delagio premiada, pois quem colabora recebe
uma espccie de premiacio que importa na reducio ou extingdo de sua puni¢io em contrapartida
a0 auxilio prestado ao Banco Central (GUIMARRAES; SPERCEL, 2018, p. 17) (CUNHA; NEVES,
2019, P. 48).

Vercosa e Sztajn (2018, p. 99) esclarecem que o legislador aplicou a estratégia de Teoria dos
Jogos — Dilema do Prisioneiro — as previsdes de acordo administrativo em processo de supervisio, e
apontam que em casos ainda sob investigacio, a delacdo premiada facilita o processo investigatorio
do BCB.

E importante destacar também que a proposta de acordo administrativo em processo de
supervisio permanecera sob sigilo e, diferentemente do termo de compromisso, implica confissao
quanto 2 infragio cometida na esfera de competéncia de atuagio do BCB (ABRAO; SANTOS;
SZTAJN; VERCOSA, 2018, p. 99).

Entre as regras legais gerais e regulamentares, nota-se que o acordo administrativo em processo
de supervisao® (BRASIL, 2017) podera ser firmado por proposta sigilosa da parte e nao suspende
o PAS; 0 momento de apresentagio pode variar desde antes da instauracio do PAS ace antes da
decisao de primeira instancia, mas exige-se confissao e resultado util para a agio sancionadora.

Alem disso, exige-se em sede de acordo administrativo em processo de supervisio o atendimento
ascondicoes especiais, mas a propostarejeitadanio importa em confissao de fatos ou reconhecimento
de ilicitude. Por sua vez, a decisdo pela assinatura do acordo administrativo pelo BCB sera tomada
por orgio colegiado e 0 acordo administrativo podera ensejar a reducio de 1/3 a 2/3 da san¢io ou a
extingdo da punibilidade (BARBOSA; ROCHA, 2018, p. 19).

Por conseguinte, feitas as consideragées acerca das importantes variacoes trazidas com o regime
da Lei 13.506/2017, continua-se a analise com énfase nos principais avangos implantados com essa
modernizacio ao PAS do Banco Central, que passa a ser objeto de estudo do proximo capitulo.

2 Modernizagio do Processo Administrativo Sancionador: principais avangos

Tratando-se do PAS na esfera de atuacio do Banco Central, pode-se afirmar que esse
processo passou por profunda modernizacio, atendidos os principios informadores do processo
administrativo no ambito da Administracao Publica, e propoe solucoes rapidas para o atual cenario
econdmico-financeiro que o Banco Central fiscaliza.

Para 0 BCB (2019), a Lei 13.506/2017 fortalece a puni¢io de atos ilicitos. O processo tornou-se
mais moderno, as pena]idades sao mais efetivas, o termo de COMPromisso apresenta-se cOmo um
meio alternativo para solucio de conflitos, o acordo administrativo em processo de supervisiao
incentiva a Colaboragﬁo dos investigados e as medidas coercitivas e acautelatorias auxiliam no
cumprimento das determinac¢oes da Autarquia.

Sobre o fortalecimento e a efetividade das punicdes, pode-se afirmar que a extensio do rol das
infracoes e a aplicacdo das penalidades previstas na Lei 13.506/2017, em caso de descumprimento
de quaisquer normas 1egais e regulamentares, quer seja do SFN, do Sistema de Consorcios ou do

10 Artigos 30 a 32 da Lei 13.506/2017.
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SPB, ]é resolve uma questdo de téenica 1egislativa (BRASIL, 2017). Anteriormente a sua Vigéncia, 0
antigo art. 44 da Lei 4.595/1964 dispunha que “as infracoes aos dispositivos desta lei [...]” sujeitavam
0s agentes as penalidades ali previstas (RRASIL, 1964). No entanto, essa normatizacdo tornava
impraticavel a sua aplicacio a atos que nio estivessem dispostos na propria Lei 4.595/1964, tendo o
Superior Tribunal de Justica decidido neste sentido:

ADMINISTRATIVO. MERCADO DE CAMBIO. VI()LAQAO DO ART. 535 DO CPC. NAO
OCORRENCIA. CONDUTA TIPIFICADA EM CIRCULARES DO BACEN. SANCAO
PREVISTA NO ART. 44 DA LEI 4.595/1964. INAPLICABILIDADE. RECURSO CONHECIDO
EM PARTE E IMPROVIDO. (BRASIL, 2015).

ADMINISTRATIVO.MERCADODECAMBIO.CONDUTATIPIFICADAEMCIRCULARES
DO BACEN. SAN(;AO PREVISTA NO ART. 44 DA LEI 4.595/1964. INAPLICABILIDADE.
1. As sang¢des previstas no art. 44 da Lei 4.595/1964 aplicam-se exclusivamente as condutas
tipificadas naquele mesmo ato normativo, referindo-se expressamente as “infragdes aos
dispositivos desta lei”. Invidvel cobranca dessas multas pecunidrias por condutas descritas em

normas infralegais. Precedentes do STJ. 2. Recurso Especial provido. (BRASIL, 2012, grifo nosso).

Destarte, a ampliacio do rol de infracdes e a aplicacio das penalidades da Lei 13.506/2017,
em caso de descumprimento de quaisquer normas legais e regulamentares, sio mecanismos que
viabilizam a aruacao do Banco Central e aumentam o seu poder punitivo. Por outro lado, também
fortalecem as atividades de compliance das instituicoes reguladas pelo Banco Central; os programas
de integridade assumem papéis importantes na mitigacdo de riscos, elevando assim o nivel de
confianca dos investidores.

Embora a regulagﬁo € a supervisao sejam atividades distintas, porque aquela dita as regras
do jogo — formula ¢ normatiza —, enquanto que esta exerce a funcio de acompanhamento do
comportamento dos agentes, muitas vezes fundem-se na operagio pr:ﬁtica (MIRAGEM, 2019, P.
148) ¢ os programas de integridade das instituicoes financeiras tém um papel fundamental nessa
correlacgio e, mais ainda, na mitigacdo de riscos, que passa a ser um objetivo da legislagao de 2017.
(ALVES; SOUZA LIMA, 2019, p. 175).

A crise de 2007/2008 ensinou a0 mundo que ¢ necessario conhecer os riscos e manter as
atividades bancarias controladas, porque a ma gestao pode trazer problemas sociais incalculaveis.
O Brasil passou por aquele momento de maneira mais confortavel porque ja havia enfrentado
uma crise anterior em 1994 ¢ vinha mantendo um sistema financeiro higido, com a regulaciao de
capital rigorosa. Nao foi o objetivo da Lei 13.506/2017 flexibilizar processo algum de regulagio ou
supervisdo, mas, pelo contrario, intensificar o compromisso do Brasil com a solidez ¢ estabilidade
do SEN (ALVES; SOUZA LIMA, 2019, p. 175-185).

Para tanto, o legislador previu a tipificacio das condutas de forma mais aberta, adequou as
tipiﬁcagées 1egzlis as ocorréncias irregulares e protegeu bens jur{dicos relevantes para garantir um
adequado tratamento as condutas ilicitas no SFN. Por outro lado, visando dar maior efetividade ao
processo administrativo, trouxe a cena novos institutos de solucio alternativa de conflitos.

O termo de COMpPromisso € o acordo administrativo em processo de supervisao sao as
modernizacdes mais revoluciondarias do PAS na esfera de atuacio do Banco Central. Ambos os
instrumentos s30 mecanismos alternativos para solu¢io de conflitos ¢ despontam como uma forma
de cooperagio e busca por consenso entre o regulado ¢ o regulador. (SADDI, 2019, p. 30).
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Embora haja teses em defesa do princ{pio da indisponibilidade do interesse pﬁblico, 0 termo
de compromisso ¢ o acordo administrativo em processo de supervisio justificam-se porque a
consensualidade tem custado menos e interessado mais ao Poder Piblico (ROMAN:; PORTUGUEZ,
2019, p. 89-90), constituindo uma tendéncia de valoriza¢io de meios consensuais, inclusive em
matérias de Direito Publico (SANTOS; MAILLART, 2019, p. 219-234).

Além disso, o termo de compromisso ja era uma pratica consolidada na Comissao de Valores
Mobiliarios desde 1997, €m 1azao da introdugﬁo trazida pe]a Lei 9.457/1997 e agora consolida-se
tamb¢ém no processo administrativo na esfera de atuagio do BCB.

O termo de COMpPromisso ¢ um acordo firmado entre o regu]ado (instituigio sob supervisao
no processo administrativo) e o orgio regulador (BCB), mediante concordincia de assumir
determinadas obrigagées por parte do administrado e o preenchimento dos demais requisitos
previstos no capitulo anterior. Desde a publicagio da Lei 13.506/2017 até o final de janciro de
2020, 0 BCB jé havia publicado 24 termos de COMPTomisso firmados com instituicoes reguladas ou
pessoas fisicas relacionadas, esclarecendo-se que em 2018 havia publicacio de apenas um termo,
€ em 2019 foram publicados vinte casos, o que Signiﬁca que O processo vem sendo disseminado e
utilizado como uma alternativa para solucio de conflicos(BCB, 2020a)."

Lorraine de Paiva Cunha e Rubia Carneiro Neves (2019, p 47) asseveram que O termo de
compromisso ¢ um mecanismo que tem o proposito de cessar a pratica ilicita e restaurar o equilibrio
do SEN. Além desse proposito, por apresentar um carater reparatorio, considera mais a cessagio
da pratica ilicita ¢ o retorno a legalidade do que a puni¢io ao infrator porque, sendo cumprido o
COMPromisso, 0 Processo administrativo sera arquivado, ea ap]icagﬁo da pena nao persistir:’x em
razio da perda de objeto.

O acordo administrativo em processo de supervisao, também denominado de acordo de
leniéncia ou leniéncia financeira, em razio da redagio inicial da Medida Provisoria 784, que
tratou expressamente ‘Do acordo de leniéncia”, ¢ uma previsdo importante para solugﬁo de
controvérsias por meio da colaborac¢io dos investigados com a autoridade reguladora, e torna
o esclarecimento de ilicitos mais efetivo. E o terceiro Programa de Acordo de Leniéncia do
Brasil, sendo que os dois primeiros tracam do Programa de Leniéncia Antitruste do Conselho
Administrativo de Defesa Econdmica (CADE) ¢ o Programa de Leniéncia Anticorrup¢ao
(BONAMIN; FERREIRA, 2019, p. 150-156).

Ressalta-se que o acordo administrativo em processo de supervisao do BCB, assim como
o termo de compromisso, nio afetam a atuacio do Ministério Publico ou dos demais orgaos
pﬁb]icos. Além disso, a ce]ebragﬁo de acordo administrativo niao confere imunidade pena] as
pessoas fisicas ¢ nem mesmo imunidade na esfera civel, quer seja para pessoas fisicas ou juridicas
(BONAMIN; FERREIRA, 2019, P. 156). Diante disso, poderé a institui¢do supervisionada pelo
BCB firmar um acordo administrativo beneficiando-se na esfera administrativa, mas o seu diretor,
exempliﬁcativamente, sofrer uma sancao penal ou a instituicao e os conselheiros e diretores serem
demandados a reparar o dano na esfera civel.

Nesse aspecto, a critica feita a 1egislagio vigente refere-se a auséncia de beneficios na esfera
penal, que diminui o estimulo a negociagio com o Banco Central, pois, para celebrar o acordo,
faz-se necessaria a confissao de participacao no ilicito por parte da pessoa fisica ou jur{dica;
diversamente, o termo de compromisso, que nao importa em reconhecimento da ilicitude, nio se
aplica a infragées administrativas consideradas graves. Assim, para a maior parte das infragées que
poderiam ser solucionadas por intermédio de acordo administrativo, essa pode nio ser a melhor

11 Dados extraidos do site do BCB.
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alternativa para solugﬁo de conflito, por haver potencia] autoincriminacao ou simplesmente
incriminagdo das pessoas fisicas (a depender do caso) que, por sua vez, nio tém imunidade penal
ou nem mesmo beneficios nesse sentido (NISHIOKA; RAMOS, p- 125—137).

Nesse mesmo sentido, Lorraine de Paiva Cunha ¢ Rubia Carneiro Neves (2019, p. 53) assim

explicam sobre a Vantagem dO termo de COl’l’lpI’Ol’l’liSSO:

[...] o que se observa a partir das disposicoes da Lei n® 13.506/2017 ¢ que pode haver uma grande
vantagem ao investigado em se celebrar o Termo de Compromisso de Cessagdo em detrimento do
Acordo Administrativo em Processo de Supervisao, haja vista que naquele nao ha a exigéncia de
reconhecimento de culpzl pela pr'itica da condura ilicita, o que reduz substancialmente o risco de
responsabilizacao civil ou criminal do agente infrator. Ao passo que no Acordo Administrativo
em Processo de Supervisao, além de o investigado ter que assumir sua culpa, ficando vulneravel
a reparagao de danos a terceiros, ele nao obtém a imunidade penal ¢ ainda deve colaborar com as
investigacoes, apresentando informagées ¢ documentos que identiﬁquem os demais envolvidos.
Destarte, mostra-se muito mais interessante para o agente infrator correr o risco de ser descoberto
pela autoridade e, nesse momento, celebrar o Termo de Compromisso de Cessacio, do que se
apresentar a ela confessando a pr;itica da condura ilicita para celebrar o Acordo Administrativo

Q . / - .. . ..
em Processo dC buper\nsao ¢ s¢ ver Vulneravel 4 5anc¢oes Ccriminais € C1vis.

Embora sem essa atratividade, ou mesmo diante dessa “falha legislativa” com rela¢io ao acordo
administrativo em processo de SUpervisao versus o termo de COMPromisso, trata-se de institutos
necessarios para a solu¢io alternativa de conflitos e, sob uma perspectiva econdmica, tendem
a estimular a cooperacio, aumentam a perspectiva de apuracio das infragdes, desestimulam as
infracoes ¢ diminuem as despesas com o andamento do PAS (SADDI, 2019, p. 67).

A efetividade e a analise econdmicas nao se restringiram apenas ao termo de compromisso e
ao acordo administrativo em processo de supervisio, uma vez que o legislador tambem previu a
possibilidade de o Banco Central deixar de instaurar o processo administrativo quando “considerada
baixa alesao ao bem juridico tutelado, devendo utilizar outros instrumentos e medidas de supervisao
que julgar mais efetivos, observados os principios da finalidade, da razoabilidade ¢ da eficiencia™
(BRASIL, 2017). Note-se que, nesse contexto, o BCB podera usar o seu poder de discricionariedade,
dentro desses balizadores, para adotar outros meios, e nao apenas a instauracio do processo
administrativo quando identificar qualquer instabilidade nas atividades por ele reguladas. Essa
medida deve signiﬁcar economia aos cofres pﬁblicos e, ainda, gerar mais valor — eficiéncia — a
atividade de supervisao do BCB.

Por fim, cumpre destacar que a Lei 13.506/2017 inaugura um novo marco legal na cultura
sancionadora do SFN, ¢ os principais avancos percebidos no PAS na esfera de atuacio do BCB
dizem respeito ao fortalecimento e a ampliacao do rol de infracdes, a modernizacao do processo
com meios alternativos para solucio de conflitos, mas principalmente porque apresenta um
convite a solidiﬁcagio dos processos de compliance bancario. Destarte, feita a analise dos principais
avancos, torna-se oportuno analisar as principais controversias do mesmo diploma legal, que ¢ a

mateéria que se apresenta a seguir.

12 Art. 19, § 1° da Lei 13.506/2017.
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3 Novo marco legal punitivo: principais controversias sobre o Processo
Administrativo Sancionador na esfera de atuagio do BCB

Se, por um lado, a Lei 13.506/2017 inaugura um novo marco legal na cultura sancionadora do SEN,
na esfera de atuacio do BCB, de igual maneira, também encontra inimeros juizos controversos ou
duvidosos quanto a sua aplica¢io ou at¢ mesmo quanto a sua forma de origem.

Inicia-se, pois, pelas controvérsias sobre a sua concepcio. Oriunda da Medida Provisoria 784,
de 7 de junho de 2017, entrou em vigor no dia seguinte em razio da sua publica¢io e revogou
dispositivos da Lei 4.595/1964, considerada de carater complementar. A MP 784 perdeu a sua
eficacia em 19 de outubro de 2017 porque nio foi votado o projeto de conversio nos termos do art.
62, §§ 3° ¢ 4° da Constituicao de 1988. A nova lei — 13.506/2017 — por sua vez, foi promulgada em
13 de novembro de 2017, fruto de um novo projeto de lei — PL 8.843, de 17 de outubro de 2017, que
praticamente repetiu o texto da mencionada Medida Provisoria e foi aprovado rapidamente nas
duas casas do Congresso Nacional em outubro de 2017 (SARAL; SENGER, 2019, p. 29).

Nesse contexto, dois questionamentos surgem, um deles com relagio a matéria de direito
intertemporal e outro com rela¢io ao processo legislativo. Quanto ao direito intertemporal,
questiona-se principalmente qual a lei que estaria Vigendo no perfodo vago entre a perda de
vigencia da MP 784 ¢ a promulgacio da Lei 13.506/2017 ¢, além disso, como seriam punidos os
ilicitos praticados entre um e outro normativo. Leandro Sarai e Oswaldo Senger (2019, p. 39) assim
explicam sobre a nao ilicicude:

Os fatos praticados sob a vigéncia da MP784, que nio sio considerados ilicitos para ela, mas que
seriam sob a lei anterior, nio poderﬁo vir a ser considerados ilicitos no futuro, nem com a perda
de eficdcia da MP, nem com a previsao de tais fatos como ilicito em lei posterior. Nao ¢ possivel a
atribuigﬁo de caracer ilicito superveniente, seja pe]a Vedagio da retroatividade em matéria penal,
aplicavel na esfera punitiva em geral, seja pelo principio da seguranga juridica.

Com a Lei n® 13.506, de 2017, a situagao nao se altera: a) um faco ilicito previsto em norma
anterior, cuja redacio ¢ reproduzida em norma posterior, continua sendo considerado ilicito; b)
um farco ilicito previsto em norma anterior, que é revogada, deixa de ser ilicito, nio podendo o
infrator ser punido por tal fato, salvo se houver norma em sentido contrério.

Ap0s a perda da eficacia da MP784, volta a valer a Lei n® 4.595, de 1964, para os fatos ocorridos

a partir de entio.

Observe-se, no entanto, que esses questionamentos nio interferem na vigéncia da Lei 13.506/2017
a partir da sua promulgacio e publicacio,” que, por sinal, esta produzindo seus efeitos. Mas, quanto
ao ponto do processo legislativo, os autores Rachel Sztajn ¢ Haroldo Malheiros Duclere Vercosa
(2018, p. 33-35) anunciam que nio poderiam ter sido revogados os arts. 42 a 44 da Lei 4.595/1964"
porque esta lei havia sido recepcionada pela Constitui¢io de 1988 como lei complementar ¢, nesse
ponto, nio poderia a Medida Provisoria 784/2017, que depois caducou, nem mesmo a Lei 13.560/2017

(lei ordinaria), revogar uma lei complementar, e explicam da seguinte forma:

13 A Lei 13.506, de 2017, entrou em vigor na data de sua publicacio.
14 Os artigos 42 a 45 da Lei 4595, de 1964, tratavam das penalidades.

Revista da PGBC = V. 15 = N. 1 — Jun. 2021
ARTIGOS

105



PROCESSO ADMINISTRATIVO SANCIONADOR DO BANCO CENTRAL: AVANCOS E CONTROVERSIAS
André Lipp Pinto Basto Lupi e Silvana Fitima Mezaroba Bonsere

Tenha-se em vista que ¢ notdrio haver a Lei 4.595/1964 sido recebida pela Constitui¢ao Federal
de 1988 na categoria de Lei Complementar que, evidentemente, nao poderia ser revogada por lei
ordindria, no caso precisamente de que trata este texto, insticuidora de Processo Administrativo
Sancionador. O organizador do sire do Palacio do Planalto se esqueceu desta particu]aridade
e, sem mais nem menos, eliminou os dispositivos [...] reconhecendo que sua revogacio teria

ocorrido. [...]

Portanto, diante desta situagao jurl’dica7 asua interpretagao nos leva inevitavelmente as seguintes
conclusdes: (i) os tipos penais da Lei 4.595/1964 mantém-se em vigor; (ii) foram criados novos
tipos penais pela Lei 13.506/2017; e (jii) os tipos penais desta tltima 1ei7 coincidentes com os da
primeira ndo entraram em vigor porque ¢ vedado configurar como dois crimes diversos a mesma

conduta ilicita. (2018, p. 33-35).

No entanto, nio ¢ esse 0 entendimento dos autores Leandro Sarai ¢ Oswaldo Senger ao explicar
que, muito embora o art. 192 da Constituicio de 19885 preveja que o SFN sera regulado por lei
complementar, essa previsdo nio se estende ao processo de supervisio, e que, se a Lei 4.595/1964
foi recepcionada como lei complementar, isso ocorreu somente com relagio as materias contidas
na referida lei que exigiam tratamento diferenciado desse processo legislativo. Além disso,
argumentam os autores que at¢ mesmo os crimes contra o SEN sdo regulados por lei ordinaria, e
que seria muito despropositado exigir lei complementar para san¢oes administrativas (SARAL
SENGER, 2019, p. 33-34).

Note-se, portanto, que se trata de matéria controversa, principalmente nos debates de cunho
mais académico, mas as razoes trazidas por Leandro Sarai ¢ Oswaldo Senger tém um lastro de
razoabilidade significativo para a sustenta¢io do processo legislativo na forma como foi concebido,
bem como para aplicagéio efetiva da lei.

Outro debate diz respeito as tipificacdes das infracdes. Para Fabiano Jantalia Barbosa e Pedro
Henrique Pessanha Rocha (2018, p. 6), a tipificacio aberta das infragdes contidas nos arts. 3° ¢ 4° da
Lei 13.506/2017 pode significar uma indefini¢io. Como exemplos, citam-se as seguintes infragdes:
“opor embaraco a fiscalizacio do Banco Central do Brasil”; “contribuir para gerar indisciplina
no mercado financeiro”; “realizar operacoes em desacordo com principios previstos em normas
legais e regu]amentares”; “afetar severamente a finalidade e a continuidade das atividades ou das
operacdes no ambito do Sistema Financeiro Nacional, do Sistema de Consorcios, ou do Sistema
de Pagamentos Brasileiro” (BRASIL, 2017). Para esses especialistas, a indefinicao das infracoes em
razio da sua tipificacio aberta podera gerar consequéncias indesejadas e, entre elas, o “aumento de
custos regulatorios desnecessarios, desestimulo a inovacio, desestimulo a assungdo responsavel de
risco e inobservancia de garantias fundamentais” (2018, p. 7).

Luana Miranda de Oliveira Guimaries e Thiago Spercel (2018, p. 6-7) entendem que os incisos
VIII ¢ IX do art. 32¢ da lei em comento sio os alvos do maior nimero de criticas. Percebe-se que o
inciso VIII, ao estabelecer como infragio as negociacdes em precos destoantes dos praticados no

mercado, ignorou o fato de que a atua¢io do mercado financeiro se da em regime de liberdade,

15 Art. 192. “O sistema financeiro nacional, estruturado de forma a promover o desenvolvimento equilibrado do Pais ¢ a servir aos interesses da
coletividade, em todas as partes que o compdem, abrangendo as cooperativas de crédito, serd regulado por leis complementares que disporio,
inclusive, sobre a participagdo do capiml estrangeiro nas institui¢des que o intcgram”

16 Art. 3° “Constitui infracao punivel com base neste Capitulo:

VIII - negociar titulos, instrumentos financeiros ¢ outros ativos, ou realizar operacdes de crédito ou de arrendamento mercantil, em precos
destoantes dos praticados pelo mercado, em prejuizo proprio ou de terceiros;

IX - Simular ou estruturar operagdes sem fundumcntagio econdmica, com o ob]’ctivo de propiciar ou obter, para si ou para terceiros, vantagem
indevida.”
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inclusive com relagio as taxas de juros das operagoes, ficando dificil definir o que poderia ser essa
“pratica destoante”. Da mesma forma, explicam os autores que o inciso IX - “simular ou estruturar
operacdes sem fundamentagdo econdmica” — adota uma terminologia muito ampla, “que pode se
referir tanto a uma operagio gratuita quanto a uma opera¢do realizada a preco vil, dificultando
assim a deﬁnigio do alcance da norma”.

Continuando, para os juristas Luana Miranda de Oliveira Guimaraes e Thiago Spercel (2018), a
previsio do art. 22, § 22, combinado com o art. 2°, inciso II da Lei 13.560/2017, que aplica as mesmas
regras do PAS na esfera de atuacio do BCB aos administradores e aos responsaveis técnicos das
pessoas jur{dicas que prestem 0s Servicos de auditoria independente ou de auditoria cooperativa, a
imprecisio da expressio “responsdveis técnicos” permite certa discricionariedade do BCB que, na
prz’ttica, pode alargar indevidamente o conceito da norma (GUIMARAES;SPERCEL, 2018, p- 5).

No entanto, ainda em 2015, 0 Conselho de Recursos do Sistema Financeiro Nacional (CRSEN),
em processo do BCB, ]é havia decidido pela condenagﬁo de empresa de auditoria independente,
bem como de responsavel técnico de empresa de auditoria em razio de emissio de parecer sem
ressalvas referentes a demonstracdes financeiras e contabilizacio irregular. O fato gerou reflexo
inadequado no mercado da situacio econdmico-financeira de uma institui¢do financeira, ¢ a
condena¢io do responsavel técnico deu-se com fundamento na Lei 6.385/1976, nas Normas
Brasileiras de Contabilidade ¢ na Norma de Procedimentos de Auditoria, entre outras resolucoes
e de]iberagées esparsas, o que reflete que a aplica(;ﬁo de penalidades a0s respons:’weis técnicos de
empresas de auditoria ndo ¢ criacio da Lei 13.506/2017 (BRASIL, 2015, p. 1).

Ao analisar a aplicagio das penalidades as pessoas fisicas, Marcio Valadares e Paulo Portuguez
alertam que 0o BCB deverd atentar para o principio da proporcionalidade e da capacidade econdmica
das pessoas supervisionadas, e provocam o seguinte questionamento: “Deve haver alguma associacao
entre as pcnalidadcs pccuni:irias impostas as pessoas jurl'dicas € seus respectivos dirigcntcs? Se
houver, a multa aplicada as pessoas jurl’dicas deve ser maior, menor ou igual a imposta as pessoas
naturais?” (VALADARES ¢ PORTUGUEZ, 2019, p. 2). Nessa indagacio, os juristas chamam
especial atengao para a limitagﬁo da penalidade de multa aplicada aos administradores, diretores
¢ membros de conselhos em razio da dissociacdo dos critérios do art. 59 da Circular 3.857/2017,7
que prevé a limitagﬁo da penalidade de multa para as instituicoes financeiras por um percentual
sobre o capital ou pacrimonio liquido; para as pessoas fisicas, a limitagio ocorre por um critério de
valor fixo (2019, p. 3-5). A dissocia¢io ocorre porque o método deveria ser de percentual ou de valor
fixo para ambas as pessoas, fisicas e juridicas. Analisando-se o simples calculo matemitico sem
aplicagio dos princ{pios da razoabilidade e da proporcionalidade, poderé ocorrer a condenagio de
uma pessoa fisica a pcnalidade pccunia’lria em quantia superior a institui¢ao financeira, o que ndo
parece uma afronta ao considerar a medida de capacidade econdmica. Por outro lado, no entanto,
o Anexo I da mesma Circular prevé que havera fatores distintos de ponderacio para penas-base de
multa as pessoas fisicas e juridicas, devendo ser em grau menor para aquelas.

No mesmo sentido, as institui¢des de menor porte, como corretoras, sociedades de crédito,
cooperativas de crédito e administradoras de consorcios, entre outras, poderﬁo ser levadas a
liquidag¢io caso ndo ocorra uma adequada aplicacio da penalidade de multa com base nos principios

17 Art. 59. “A soma das penalidades de multa aplicadas em um tmico Processo Administrativo Sancionador serd limitada: I - para as insticuicoes referidas
no caput do art. 2° da Lei n°® 13.506, de 2017, a0 maior valor entre os seguintes: a) 25% (vinte ¢ cinco por cento) do capital social, quando aplicavel,
apurado no tltimo balanco disponivel no Banco Central do Brasil; b) 50% (cinquenta por cento) do capital minimo exigido, quando aplicavel; ou ¢)
25% (vinte ¢ cinco por cento) do Patriménio Liquido (PL), apurado no tltimo balango disponivel no Banco Central do Brasil; [...] 11 - para as pessoas
fisicas referidas no inciso 11 do § 12 do art. 2° da Lei n® 13,506, de 2017, para os administradores das pessoas juridicas prestadoras de servico de
auditoria independente ¢ de auditoria cooperativa ¢ para os responsdveis técnicos pelo servico de auditoria independente ¢ de auditoria cooperativa,
a0 valor de R$5.000.000,00 (cinco milhdes de reais) [...]."

Revista da PGBC = V. 15 = N. 1 — Jun. 2021
ARTIGOS

107



PROCESSO ADMINISTRATIVO SANCIONADOR DO BANCO CENTRAL: AVANCOS E CONTROVERSIAS
André Lipp Pinto Basto Lupi e Silvana Fitima Mezaroba Bonsere

da razoabilidade e proporcionalidade. Outrossim, o volume das multas ¢ algo que poderé causar
inseguranca juridica e aumento das discussoes judiciais acerca dos processos administrativos, caso
nio atentado claramente para a extensao da infragﬁo.

De fato, com base nos dados extraidos do sitio do BCB, os valores das multas aplicadas pela
autarquia aumentaram exponencialmente em 2019 se comparado com os trés exercicios anteriores,
mesmo apresentando diminui¢io da quantidade de penalidade de multas aplicadas neste mesmo
ano. O Grafico 1 demonstra esse paralelo entre os valores das multas aplicadas pelo BCB de 2016 a
2019 ¢ o historico da quantidade de penas de multa empregadas no mesmo periodo.

Grifico 1 — Valor das muleas aplicadas x historico de quantidade de penas de multa

2364

R$348.616.275,74

811

2016 2017 2018 2019

mmm Quantidade de penas de multa Valor das penas de multa

Fonte: BCB (2020)

Esses dados demonstram o expressivo aumento do montante do valor das multas aplicadas entre
2017 € 2019, MESmMoO com a diminuigﬁo da quantidade das penas aplicadas. Isso pode ser reflexo
da alteracao legislativa de 2017, tendo em vista 0 aumento substancial do valor da pena de multa
na lei nova; mas, por outro Viés, pode demonstrar uma visio mais arrecadatoria do que educativa
por parte do orgio regulador, sendo um aspecto de merecida aten¢do. Por outro lado, ha de se
considerar que a 1egislagﬁo em tela merecia uma alteragﬁo quanto a penalidade de multa, pois a Lei
4595/1964 ja se encontrava defasada nesse sentido.

Finalizando as principais controvérsias, ha quem defenda que a Lei 13.506/2017 perdeu a
oportunidade de trabalhar mais efetivamente o compliance, elencando como medida atenuante
das san¢des a apresentacio dos programas de conformidade, que estimulam as recomendacoes
internacionais ¢ as regras do Banco Central, mas vao alem das exigéncias da regulamentacao
(ALVES; SOUZA LIMA, 2019, p. 191).

Vencidas as explanacdes acerca das principais controversias do PAS na esfera de atuagio
do BCB, pode-se afirmar que o processo legislativo nasceu conturbado, e que ha davidas sobre
muitos pontos ou at¢ mesmo receio de como podera o orgio regulador decidir frente a essa nova
normatizacdo. No entanto, tendo o Brasil um sistema financeiro maduro ¢ em constante evolugio,
espera-se do proprio Banco Central uma atuac¢do proxima ¢ em consonancia com os principios

A . .
norteadores da sua COI’I’IpCtCl’lCla san(:lonadora.
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Consideragdes finais

Ao se tratar do PAS, nio se pode olvidar que a Administra¢ao Publica desempenha o poder
de sancdo administrativa e, por isso, competem-lhe os atos de fiscalizar ¢ impor sanc¢oes aos
particulares. O mercado financeiro, por sua vez, exige um sistema higido, equilibrado e que garanta
a seguranga dos consumidores ¢ investidores, motivo pelo qual se justifica a ampliacao do poder
geral de carater punitivo do BCB com o advento da Lei 13.506/2017.

Na esfera das punicoes e medidas alternativas, o que se retrata com a nova cultura sancionadora
¢ uma lei que concede alto poder discricionario ao BCB, como os juizos de conveniéncia ¢ de
oportunidade para firmar termo de compromisso, instituir medidas coercitivas e meios alternativos
de controvérsias, punir operacoes em desacordo com princ{pios, punir operacgoes vedadas nio
autorizadas ou em desacordo com autoriza¢io concedida ou, ainda, operacdes sem fundamentacio
cconOmica, sem prejuizo das demais penalidades por descumprimento de normas legais ou
regulamentares. Alem disso, a lei concede a0 BCB poder para a dosimetria da pena, penalidades
adequadas a gravidade das infracoes e medidas cautelares.

O termo de compromisso ¢ o acordo administrativo em processo de supervisio demonstram
uma preocupagao com a solug?lo alternativa de conflitos, evitando-se, assim, demasiados recursos
administrativos e, por inumeras vezes, demandas judiciais interminaveis. Por outro lado, tendo
em vista que a lei ndo confere imunidade penal e nio prevé a participagio do Ministério Pablico,
principalmente com rela¢io ao acordo administrativo, podera nao se tornar um mecanismo eficaz
ao objetivo inicial a que se propos atender.

Quanto as demais controversias apresentadas, denota atengio as tipificacoes abertas, que podem
causar inseguranca ao regulado e o aumento consideravel dos valores monetarios das penalidades
de multa. Trata-se de assuntos que merecerdo aprofundamentos e atenc¢io por parte do orgio
regulador, porque, afinal, a diferenca entre o remeédio e o veneno podera estar na sua dosagem,
remetendo novamente aos conceitos de proporcionalidade e razoabilidade.

Em contrapartida, cabera acompanhar as interpretacdes dadas principalmente quanto aos
pontos controversos, mas sabendo-se que parte das justificativas da nova legislacao foi a de acualizar
o arcabouco regulatorio do PAS do BCB, bem como atuar de acordo com as melhores praticas
internacionais, fortalecendo a higidez do SFN. Quanto a essa premissa, nao cabe descuido algum
frente aos fatos historicos ja vivenciados.

Por fim, cabe lembrar que um mercado mais ou menos regulado tem suas justificativas e
consequéncias, mas, a0 se tratar de supervisao do sistema financeiro, esta-se diante de um setor
que impacta diretamente na politica econdmica do pais e, por esse motivo, merece todo o zelo ¢ a

garantia de estabilidade possivel.
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sobre a atribuicao de poderes emergenciais
aos bancos centrais
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Introdugdo. 1 Bancos centrais, instituicdes por exceléncia do Estado regulador. 2 Os poderes atribuidos ao Banco
Central do Brasil pela Emenda Constitucional 106/2020. 3 Estado Regulador de Excecdo: a arribuicdo de poderes
emergenciais a agéncias reguladoras. 4 Limites d atribuicdo e delegacdo de poderes in extremis: um necessdrio
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Resumo

A tese do artigo ¢ a de que a atribuicio de competéncias e poderes emergenciais a agéncias
reguladoras, em contextos de exce¢do ou de necessidade, no pode ser empreendida exclusivamente
no ambito da agéncia. Na ordem juridica brasileira, o desenho do respectivo processo deliberativo
deve, de regra, integrar o corpo politico dos poderes Executivo ¢ Legislativo, como decorréncia
da separagdo funcional dos poderes ¢ do sistema de governo presidencialista. O artigo tem como
objetivo analisar criticamente a Emenda Constitucional 106/2020, especialmente no que atribui ao
Banco Central do Brasil poderes excepcionais para atuacao no mercado nio bancario, no cenario
do combate da crise provocada pela pandemia do novo coronavirus. Apds examinar o contexto da
Emenda 106 ¢ o conteudo de suas principais normas, empreende-se reflexao sobre a atribuicio de
poderes de quase-excecio a agéncias reguladoras e sobre seus limites, lancando a consideracio a
hipotese de que o teor da Emenda 106 desafia teste de constitucionalidade.
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Regulatory State of Exception: a reflection on the
allocation of emergency powers to central banks

Abstract

The claim of the article is that the atcribution of emergency powers to regulatory agencies, in exception
contexts, cannot be undertaken directly and exclusively within the scope of the agency. In the Brazilian
legal system, the design of the respective deliberative process must necessarily integrate the Executive
and Legislative powers, as a result of the functional separation of powers and the presidential system of
government. The article aims to critically analyze Constitutional Amendment n. 106/2020, espccially in
what attributes to the Central Bank of Brazil exceptional powers to act in the non-banking market, in the
context of combating the crisis caused by the pandemic of the new coronavirus. Finally, after reflecting on
the ateribution of quasi-exception powers to regulatory agencies and its limits, the hypothesis that rules of
Amendment n. 106 challenge the test of constitutionality is considered.

Keywords: Regulatory State. Regulation. Central Bank. Separation of powers.

Introdugio

“O guardido da moeda sou eu.” Foi com essa incisiva afirmacio que o presidente da Republica
Costa e Silva respondeu a sugestao que lhe foi feita de conferir independéncia ao Banco Central
do Brasil (BCB). Por volta do ano de 1967, um integrante da area econdmica do governo tentava
persuadi—lo de que, tornado independente, o banco seria o garante da estabilidade da moeda — ao
que o presidente, mais do que depressa, encerrou o dialogo, objetando-lhe, de modo rabugento,
com a frase tornada famosa desde entio.

A recordacio do repro de Costa e Silva — episodio bastante conhecido e inscrito nas paginas
do anedotario nacional — ¢ usual porque resume diversas facetas da polftica e da administragﬁo
publica brasileira. E simbdlico de um conjunto de atitudes personalistas e autoritdrias, de crengas
pouco republicanas e da adesio a um modelo de governo centralista — em suma, de um estatismo
avesso a avangos institucionais, que tornou o padrio de governanga nacional refem das vontades ¢
dos humores do poHtico de ocasiio.

Especificamente no campo da moeda e da regulacio financeira, o episodio serve como lembranca
do calvario do aprimoramento das instituicoes nacionais, e de como a criaciao e o desenvolvimento
do BCB — ¢ em paralelo a conquista da estabilidade da moeda piblica - foi um processo atritado,
resistido e invariavelmente sujeito a contramarchas e retrocessos.

Desde entdo, ¢ especialmente nas dltimas decadas, assistiu-se no Brasil a constru¢io de um
modelo diverso de governanca administrativa, sintetizado na chave compreensiva do chamado
Estado regulador. Desde a resposta de Costa e Silva ate os nossos tempos, a compreensio do modelo
de governo presidencialista, o desenho projetado para o Executivo e o modo de aruagao do Estado
foram estruturados em novas bases, ganhando cada vez mais corpo 0 modelo de administra¢ao por
agéncias reguladoras independentes — um desenho policéntrico, projetado em rede, ancorando no
emergir da funcio regulacoria seu fator de proeminéncia juridica e institucional.
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Nos dominios da governan¢a da moeda nacional, observou-se, apos decadas de luta dramatica
contra a infla¢do cronica e episodios criticos de hiperinflacio, o despontar de um banco central
solido, assim como de instituicoes monetarias e fiscais mais bem capacitadas e aparelhadas a bem
da garantia da estabilidade da moeda — malgrado ainda haja uma longa marcha a frence.

Mas ha outra faceta desse curso institucional. A transicio para o modelo de governanca
descentralizado tem assistido, episodicamente, ao processo de atribui¢io de poderes excepcionais
diretamente a agéncias independentes. Em contextos extremos, de emergéncia e configuradores
daquele estado de coisas que, ultrapassando a calamidade, beira as raias da excecio, a historia
recente exibe casos em que poderes e competéncias de emergéncia, que tradicionalmente seriam
atribuidos circunstancial ¢ temporariamente a chefia do Executivo e a ministros de Estado, tem
sido alocados diretamente em agéncias reguladoras.

Elementos dessa tendéncia podem ser divisados em um episodio da ordem do dia no Brasil.
Trata-se do caso da Emenda Constitucional 106, de 7 de maio de 2020 — mais conhecida como
Emenda do “Orcamento de Guerra” —, que atribuiu, no contexto dos esforcos de combate a
crise gerada pela pandemia do novo coronavirus (SARS-CoV-2, causador da Covid—19), poderes
emergenciais ao BCB.

Como se vera, embora haj a previsao de supervisao parlamentar e importantes condicionantes
para atuacdo da institui¢do, as competéncias extraordinarias para atua¢do excepcional no mercado
de creditos foram alocadas diretamente no BCB, sem desenho de atuagio ou engajamento mais
incisivo da presidéncia da Republica nem de ministérios de Estado na iniciativa.

Sustenta-se neste trabalho que esse desenho institucional ¢ delicado e recomenda, no minimo,
uma reflexdo mais aprofundada, de tipo constitucional.

Defende-se que a atribuigﬁo de poderes excepcionais em CONtextos extremos exige, de regra —
talvez necessariamente —, a integragio do corpo central e politico do Poder Executivo no respectivo
processo deliberacivo. A previsao de mera supervisao parlamentar, via controle posterior dos atos
da agéncia, parece nio atender as exigéncias constitucionais que decorrem do modelo de separacio
funcional dos poderes e do sistema de governo presidencialista.

Pretende-se colocar em discussao os limites a outorga de competéncias excepcionais, sugerindo
uma moldura de esquema institucional que seja util e possa contribuir para o aperfeigoamento
do desenho de distribuicio de competéncias emergenciais em cendrios extremos e de excegio.
Sim, porque se ¢ possfve] cogitar de uma espécie de “Estado regulador de excecao’, ¢ imperioso
reconhecer que esse quadro normativo excepcional se encontra submetido a inescapdveis
balizamentos, parﬁmetros e imposicoes, decorrentes diretamente de uma interpretacao coerente
¢ harmonica da Constituicio.

1 Bancos centrais, institui¢des por exceléncia do Estado regulador

Adiscussao em torno da atribui¢io de poderes emergenciais e excepcionais a agéncias reguladoras
recomenda — na verdade, exige —, como uma espécie de preliminar ou antessala epistémica, que a
analise se mova ao nivel da compreensio mais ampla e genérica do tipo de modelo de governanga
pﬁblica a que essas instituicoes aludem.

Em outras palavras, ¢ dizer: revela-se necessario compreender as agéncias reguladoras — ¢ 0 BCB
incluso — no horizonte mais abrangente €m que O Processo de descentralizagéo administrativa por
meio desse tipo de entidades se insere.

Revista da PGBC = V. 15 = N. 1 — Jun. 2021
ARTIGOS

115



ESTADO REGULADOR DE EX(:E(;AO: UMA REFLEXAO SOBRE A A'I‘RIBUI(;AO DE PODERES EMERGENCIAIS AOS BANCOS CENTRAIS
Bruno Felipe de Oliveira ¢ Miranda

Dentro desse proposito, convem observar que o modelo de agéncias reguladoras construido no
Brasil exibe clara inspira¢io na experiéncia americana. Como enfatizado pela doutrina (GUERRA,
2015, p. 14), 0 modelo de agencificacio, especialmente aquele surgido na decada de 1990, durante o
governo Fernando Henrique Cardoso, ¢ uma reprodugio parcial do padrio burocritico existente
nos Estados Unidos.

Para efeitos historicos, esse novo padrio tem como marco a criacio da Interstate Commerce
Commission (ICC), em 1887. Como aponta Guerra (2015, p- 15), em que pese jé se poder rastrear a
existéncia de intervencio estatal indireta sobre outras atividades a0 menos desde meados do século
XIX, a criacao da ICC marca o inicio da implantagﬁo de uma nova estrutura de governanga pﬁblica
¢ de uma nova logica de regulacio de atividades econdmicas.

O movimento de implantagﬁo desse novo desenho de governanca decisivamente nao foi um
movimento isolado. O século XX assistiu, em campos variados como o dos bancos centrais, da
regulagﬁo ambiental, sanitaria, do trabalho e da protecao ao consumidor, a criacao de um conjunto
de agéncias pretensamente livres do controle politico partidario, em um esfor¢o coordenado para
guiar as polfticas pﬁblicas com base em imperativos marcadamente técnicos — e nio por interesses
bascados em resultados partidarios e de politica majoritaria (MORAN, 2003, p. 12).

Esse amplo processo foi importante para descentralizar a governanca estatal, especialmente
sobre temas complexos e preponderantemente técnicos, que ndo teriam na arena politica
tradicional o adequado tratamento. E este entdo o propésito que anima a forja do novo modelo:
garantir o insulamento de certas estruturas administrativas fundamentais da intervencio ad hoc de
agentes politicos eleitos, de modo a preservar o desempenho de fun¢des precipuamente técnicas
(CYRINO, 2010, p. 235).

Assistiu-se, entdo, a um amplo programa de reconfiguracio dos aparclhos do Estado, que
consubstancia também, deve-se pontuar, uma clara resposta a crise da arquitetura e das funcdes estatais.

Como assinala com precisao Chevallier (2009, p- 23), 0s mﬁ]tiplos desafios com os quais o Estado
foi confrontado ao longo do século XX, embora nao tenham chegado a colocar em questionamento
a pertinéncia da esfera estatal, foram acompanhados de um conjunto de transformagoes que, longe
de serem superficiais, sio de ordem estrutural e contribuem para redesenhar a figura do Estado.

Observou-se entdo a expansio e a estruturacdo da burocracia em novas bases, alterando-
se a forma da atuagio governamental — surgindo o modelo que ficou conhecido como Estado
Administrativo (administrative state).

Como pontua James Landis (apud CUELLAR, 2015, p. 1330), um dos arquitetos do novo padrao
de governanga nos Estados Unidos, o modelo de Estado Administrativo surgiu pela inadequagﬁo da
forma tripartite classica de exercicio do poder do Estado para lidar com os complexos problemas
modernos, em um cenario de intensa mudan(;a economica.

No Brasil, o modelo de administragio gerencial tentou seguir modelo proximo ao sistema norte-
americano de agéncias, visando a esvaziar a forte centralizagﬁo de poder nas maos da administragio
direta (BRESSER PEREIRA, 1996, p. 24). Mas o proposito nio foi inteiramente alcancado. Sem
embargo de avangos que merecem ser reconhecidos, o sistema em vigor no Brasil ainda propicia
uma forte concentra¢io de poderes nas mios do chefe do Executivo, com atuagio voltada para as
aliangas poHticas.

Apenas uma pequena fracio do modelo de agencificagio norte-americano chegou a administragao
brasileira — o componente de prest{gio de interesse po]fticos ou partidérios em detrimento do
fortalecimento institucional perdura —, de modo que ainda hd uma longa marcha ¢ uma ampla

agenda em aberto voltada para o desenvolvimento de autarquias especiais verdadeiramence
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independentes, com autonomia decisoria e protecao dos dirigentes contra demissoes imotivadas,
entre outros predicados institucionais de relevo (CAVALCANTT, 2000, p. 253).

A despeito dessa constata¢io, consequéncias estruturais claras da mudanca para esse novo modo
regulador de governanga fazem-se sentir em maior ou menor grau. Entre essas consequéncias, a
ascensio de uma nova classe de agéncias especializadas e de comissdes que operam autonomamente
em relacdo ao governo central ¢ a mais evidente.

Naturalmente que, € como sublinha Aragio (2002, Pp- 208), nenhum modelo administrativo ¢
integralmente descentralizado ou pluricéntrico em detrimento de uma necessaria centralizacio.
A adog¢io completa de uma estrutura descentralizada levaria a desintegracio da organizagio
administrativa e a sua inviabiliza¢do pratica. O que se verifica ¢ uma fragmenta¢io harmonica
do aparato administrativo, por meio de instrumentos de integracao e de Coordenagéo, do
reconhecimento de novos graus do exercicio auténomo da discricionariedade, e da emergéncia de
mecanismos de controle mais finalisticos do que hierérquicos.

Além disso, e de modo consorciado a ascensio desse novo desenho institucional descentralizado
¢ emrede, a fun¢io regulatoria ganha uma posi¢ao de destaque no cenario da atuacio governamental.

O caso central da atuacio publica e governamental muda, pois, de orienta¢io. Do Estado
operador passa-se a um perﬁl diverso — o do Estado regulador (CHEVALLIER, 2009, P. 76). A
regulacio, talvez até mais do que uma forma ou estrutura de governanca, torna-se uma chave
compreensiva de sintese para o préprio direito pﬁblico.

A logica de delegacio de fungoes publicas para agéncias independentes, e de aposta no modelo
ancorado no desempenho de atribuigées regulatérias, lastreia-se em 1arga medida na complexidade
crescente da sociedade contemporanea. Sociedades ¢ dinamicas cada vez mais complexas reclamam
engenharias institucionais de poderes integrados, demandando a articulagio das fungées estatais
em outra clave, apta a resolver de modo satisfatorio as novas e peculiares questdes colocadas.

Trata-se, portanto, de uma questao que vai muito além da mera expertise téenica. Cuida-se de
desenhar institui¢des e criar interfaces, mecanismos e ferramentas que credenciem as instituicoes
para melhor lidar com a Complexidade crescente dos sistemas econdmicos e financeiros.

E todo esse quadro de mudanca do modelo de burocracia centralizada para o de agéncias
regu]adoras, com missoes ¢ responsabilidades regulatérias, tem nos bancos centrais um dos seus
principais expoentes, precisamente uma de suas ilustragécs mais marcantes.

Especialmente no campo monetario e financeiro, as agéncias independentes gozam de duas
vantagens significativas: conhecimento e experiéncia especificos ¢ a possibilidade de assumir
comprometimentos dotados de credibilidade po]ftica (MA‘]ONE, 1999, P. 19). No caso especfﬁco
dos bancos centrais, essas duas vantagens ficam muito evidentes. A logica de delegacio que preside
a criacao das instituicoes opera precisamente dentro dessa dupla clave — de um lado, representa
uma férmula de solugio para o problema do comprometimento politico, a0 mesmo tempo em que
enderega a importante questio da credibilidade técnica (MA]ONE, 1999, p. 20).

Se o que distingue 0 modelo de agéncias do modelo burocratico generalista tradicional ¢ a
combinagéo de conhecimentos e experiéncia espec{ﬁcos e independéncia juntamente com
especializacio, os bancos centrais podem ser considerados entidades par excellence desse novo
desenho de governanca publica.

Essa qualidade especial dos bancos centrais dentro do marco do Estado regulador faz com
que desfrute de uma posicio diferenciada inclusive em nivel constitucional (FRIEDMAN e
GOODHART, 2003, p. 91). Embora por questdes de surgimento historico tardio, os bancos centrais
nao integrem muitas vezes 0s chamados elementos candnicos do direito constitucional, ou nao

Revista da PGBC = V. 15 = N. 1 — Jun. 2021
ARTIGOS

117



ESTADO REGULADOR DE EX(:E(;AO: UMA REFLEXAO SOBRE A A'I‘RIBUI(;AO DE PODERES EMERGENCIAIS AOS BANCOS CENTRAIS
Bruno Felipe de Oliveira ¢ Miranda

fagam parte do direito constitucional formal, integram seguramente o direito constitucional
material. No caso brasileiro, com mais razio ainda, considerada a consagra¢io ¢ o assento formal
da institui¢ao no art. 164 da Carta de 1988.

Diga-se mais: a importancia qualificada dos bancos centrais no marco de governanca do Estado
administrativo decorre nio apenas de sua posicao singular, ¢ dos predicados institucionais (e
mesmo constitucionais) em geral atribuidos a entidade, mas especialmente do alcance das fun¢oes
que lhes sao atribuidas.

Essas institui¢oes, de maneira geral, detém uma ampla capacidade de influenciar individuos,
empresas, instituicoes € governos que interajam no ambito da economia de mercado globalizada.
Sobre qualquer financiamento imobiliario, qualquer hipoteca, qualquer contrato de cartiao de
crédito, ha de ser reconhecida a atuagio do banco central sobre os seus termos. Os bancos privados —
engrenagem fundamental da economia capitalista — encontram-se profundamente conectados com o
sistema do banco central. O mesmo se diga de entes publicos ¢ mesmo governos estrangeiros — como
o caso recente da crise financeira de 2007-2008 parece haver definitivamente demonstrado (CONTI-
BROWN, 2016, p. xviii).

Até mesmo por isso, os bancos centrais sio habitualmente mencionados como exemplo
indicativo da fratura do modelo classico de triparti¢do de poderes (ACKERMAN, 2012, p- 130).
A mudanca significativa de dire¢do na segunda década do século XX, em favor de bancos centrais
independentes, para além de todas as implicagées de desenho institucional que avoca, sugere que
0 que esta em jogo — mormente quando considerados os poderes da institui¢io — ¢ o proprio
redesenho do esquema funcional de separa¢io dos poderes.

Com isso nio se pretende dizer que exista um modelo institucional tnico, e que a posicio
especial a que essas instituicoes foram guindadas indique um desenho jur{dico uniforme.

Conquanto os objetivos gerais de regulacio financeira sistémica sejam mundialmente
comparti]hados por diversos pa{ses, a experiéncia internacional evidencia a inexisténcia de
um modelo de desenho institucional regulatdrio tnico — modelos domésticos para o mercado
financeiro tém sido moldados historicamente, segundo trajetérias distintas ligadas as respectivas
particularidades econdomicas (ERLING, 2015, p. 343).

Mas fato ¢ que, embora nio haja modelo ou desenho regulatorio ideal e atemporal, existe uma
espécie de consenso regulatorio razoavelmente estabelecido — uma sabedoria sedimentada ao
longo dos anos e da experiéncia historica — no sentido da consagracao da estratégia regu]atéria de
centraliza¢io dos objetivos institucionais de estabilidade monetaria em um banco central.

No caso brasileiro, a despeito da nio subscrigﬁo do padrﬁo puro de Estado administrativo,
verificando-se um Estado regulador em vias de desenvolvimento, pode-se dizer que o texto do caput
do art. 174 da Constituicao de 1988 1egitima a atribuigio de poderes normativos pe]o legislador
a entidades administrativas. E isso efetivamente ocorre nas leis 4.595, de 31 de dezembro derg64 ¢
9.069, de 29 de junho de 1995, que atribuem Competéncia administrativa normativa ao Conselho
Monetario Nacional (CMN) e a0 BCB para tratar de temas de regulacio financeira sistémica.

Assim ¢ que, no sistema brasileiro, o CMN — a instituicao que ¢ verdadeiramente depositéria do
mandato de autoridade monetaria — afigura-se como institui¢io mais importante no esquadro da
regulacio financeira sistémica (ERLING, 2015, p. 350).

A seu turno, o BCB ¢ a autarquia que executa a politica monetdria ¢ financeira, segundo as
diretrizes normativas estabelecidas pelo CMN. As competéncias da instituicao abrangem a: (i)
execucdo da politica monetdria; (ii) prestagio do servico de meio circulante; (iii) tucela sistémica das
infraestruturas financeiras de mercado; (iv) gestao da poh’tica cambial; (v) assessoria financeira do
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governo; e (vi) regulagio sistémica de entrada, funcionamento e saida das instituicoes autorizadas —
tudo com foco no controle do risco sistémico e atento ao ideal de estabilidade financeira sustentavel
ao longo do tempo (SADDI, 1997, p. 198).

As duas entidades apresentam grande proximidade com o conceito, a estrutura ¢ o modo
de atuacdo das agéncias independentes — entretanto, como assinalado pela doutrina, lapsos
conceituais impedem que sejam caracterizadas como auténticas agéncias reguladoras independentes
(ARAGAO, 2002, p- 300).

Nio obstante, no caso do BCB, embora se cuide de banco central vinculado ao seu Poder
Executivo, sem autonomia de jure, nao seria exagerado assinalar que ha uma independéncia
operacional de facto — nomeadamente a partir da introducio do sistema de metas de inflacio pelo
Decreto Presidencial 3.088, de 21 de junho de 1999.

Dat se dizer que o desenvolvimento do Estado regulador tem na figura dos bancos centrais
uma de suas entidades de proa —e o modelo brasileiro exemp]iﬁca essa trajetéria. O movimento
progressivode delegacio de poderes, sobretudo de perfil regulatdrio, para entidades descentralizadas
¢ independentes assiste, ao longo de pelo menos um século, a uma versao robustecida nessas
instituicoes. Poderes cada vez mais fortalecidos de supervisionar e definir os termos de troca para
os bancos privados e outras partes do sistema financeiro os tornam, mais do que parte do Estado
regulador, uma figura de destaque do aparato estatal moderno — situa¢io que coloca claros desafios

para a teoria e para a prética do direito pﬁblico (TUCKER, 2018, p- 8).

2 Os poderes atribuidos a0 Banco Central do Brasil pela Emenda Constitucional
106/2020

Como ja sinalizado, o presente trabalho desenvolve-se como reflexio constitucional sobre uma
iniciativa regulatéria recente no Brasil, e que fere diretamente o tema dos poderes e das atribuigées
do banco central brasileiro: trata-se das medidas emergenciais introduzidas pela Proposta de
Emenda Constitucional (PEC) 10/2020, batizada e mais conhecida como PEC do “Orcamento de
Guerra”, promulgada em maio de 2020 como Emenda Constitucional (EC) 106 (BRASIL, 2020).

Entre outras previsoes, a EC atribui ao BCB ferramentas importantes para atua¢ao no mercado
financeiro ¢ introduz, no cendrio regulatorio brasileiro, novas possibilidades de atuagio da
instituicao, amp]iando 0 seu “poder de fogo” no combate ¢ prevencao a crises.

A PEC, gestada no momento de concentragio de esforcos para enfrentamento da crise causada
pelo novo coronavirus, conferiu ao BCB — de modo excepcional ¢ em carater emergencial —
poderes para atua¢io no mercado de crédito que ja vinham sendo discutidos e cobrados por atores
econdmicos ¢ poHticos, alinhando o ferramental da instituicao com o detido por outros bancos
centrais do mundo.

Ateordo quese contém nos arts. 7%e8° da EC 106, ampliam—se temporariamente os instrumentos de
atua¢io do BCB, municiando a autoridade monetaria com novo ferramental, incrementando aqueles
de que ]a' dispée para atuacao em situacoes criticas, permitindo a instituicao a]cangar segmentos
importantes do mercado de capitais que dio sustenta¢io ao financiamento da atividade economica.

Dai por que, objetivamente, dois importantes instrumentos guarnecerao o arsenal do BCB: (i)
permissdo de compra de ativos privados nos mercados financeiros, de capitais e de pagamentos,
no ambito mercados secunddrios nacionais; e (ii) possibilidade de compra de titulos de emissiao do

Tesouro Nacional, no mercado secundario local ou internacional.
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A proposta fortalece a capacidade de resposta do BCB e, em alguma medida, supre — ainda
que temporariamente — lacuna importante no sistema normativo brasileiro. Estudos ja apontavam
problemas nas ferramentas técnicas de que a instituicao dispunha para conter crises de solvéncia,
como decorréncia de constrangimentos legais que findavam por engessar as a¢des ¢ limitar as
opc¢oes na gestao de crises (DURAN; BORGES, 2018, p. 450).

Diversos bancos centrais pelo mundo dispoem desse instrumental, permitindo, em situac¢oes de
grande instabilidade, que o banco central crie rede de seguranca para além do sistema bancario.
No contexto da crise financeira de 2007-2008, por exemplo, o reestabelecimento das opera¢oes nos
mercados financeiros, assim como a retomada do crescimento e do emprego, nao ocorreu pelo tao
sO recurso as forcas de mercado: um amplo conjunto de politicas monetarias ndo convencionais,
representadas por poHticas de crédito (emprestador de dltima instancia) e de quase débito (expansﬁo
quantitativa) foram empregadas, com especial engajamento dos bancos centrais (CARVALHO,
SOUZA, SICSU, PAULA, STUDART, 2015, p. 168).

A compra direta de titulos piblicos em mercados secundarios da ao BCB, além da possibilidade de
estabilizacao do mercado, a capacidade de absorver divida do governo em momento que, porque de
emergéncia, tem exigido grande endividamento publico, sobretudo via medidas fiscais e de crédito.

Quanto a possibilidade de aquisicao de titulos privados, objetiva garantir que as empresas
consigam se capitalizar para enfrentar a crise, se for o caso sem intermediacio bancaria, destravando-
se assim o crédito privado.

Uma das justificativas principais para iniciativa repousa na circunstancia de que, se a liquidez
fosse injetada apenas no setor financeiro, poderia permanecer entesourada, ficando “empocada”,
como se advertiu amplamente.

A proposta legislativa, nesse sentido, seria fundamental para amp]iar a capilaridade do BCB,
intensificando os esforcos para que recursos cheguem efetivamente na ponta, no setor nio
financeiro, ]a' que a janela de 1iquidez, neste caso, precisa comportar todos.

Além de atacar, objetivamente, uma lacuna ¢ um impedimento inequivoco verificados na
atual redacao do art. 164 da Constitui¢io de 1988, a EC o fez com alguma dose de comedimento,
circunscrevendo o emprego de poderes ndo usuais a um contexto bem delimitado. Nio se conferiu
autonomia ampla ou qualquer tipo de cheque em branco ao banco central para comprar titulos
publicos e privados no mercado.

A técnica empregada alinha-se ainda com estratégia regulatéria importante para momentos de
crise financeira, ao veicular uma modalidade de sunset regulation em nivel constitucional, baseada
na estimacao de horizonte de expiracao para as iniciativas e medidas estipu]adas em carater de
emergéncia (art. 11 da EC).

Além da delimitagﬁo de poderes e da deﬁnigio de um esquadro temporal, ha clara previsao
de supervisio parlamentar — original ¢ permanente. Original porque o poder para reconhecer
a Vigéncia do estado de calamidade, que habilita a aruacao excepciona] do BCB, ¢ privativo do
Congresso Nacional. Permanente, pois o montante total de compras de cada opera¢io precisa ser
informado ao Parlamento (o que vai ao encontro dos reclamos de transparéncia), alem do que se
atribuiu ao Legislativo a prerrogativa de sustar qualquer decisao que represente ofensa ao interesse
pﬁblico ou extrapo]agﬁo dos limites constitucionais.

Um debate importante, travado no curso da tramitagio da PEC no Congresso, disse respeito a
questao da introdugﬁo de condicionantes para usufruir do resgate do BCB. Na versio original, 0
texto nio continha vedagdes ou contrapartidas explicitas aos destinatarios do programa de compra
de ativos.

Revista da PGBC = V. 15 = N. 1 — Jun. 2021
ARTIGOS

120



ESTADO REGULADOR DE EX(:E(;AO: UMA REFLEXAO SOBRE A A'I‘RIBUI(;AO DE PODERES EMERGENCIAIS AOS BANCOS CENTRAIS
Bruno Felipe de Oliveira ¢ Miranda

Receios de que a iniciativa pudesse ser enxergada como ampla discricionariedade, ou ainda a
percepeio de que caberia ao Congresso densificar minimante o ponto, geraram pressdes por previsao
expressa de standards veiculando contrapartidas para a compra de ativos de instituicoes financeiras.

E foi assim que, no Senado, construiu-se a moldura contida nos incisos I ¢ II do art. 8° da EC, que
preveem caber a0 BCB editar regulamentacio sobre as exigencias, estabelecendo em especial as vedagoes
de: (i) pagar juros sobre o capital proprio e dividendos acima do minimo obrigatério estabelecido em lei
ou no estatuto social (art. 8, inciso I); e de (i) aumentar a remuneracio, fixa ou variavel, de diretores e
membros do conselho de administragio ¢ dos administradores (art. 82, inciso 11).

Tambem nesse contexto, ¢ com vistas a afastar o vies de beneficiamento de grandes players ¢
empresas, foi inserido o §1° no art. 7°, determinando seja dada preferéncia a aquisicao de titulos
emitidos por micro, pequenas e meédias empresas.

Nio apenas coerente com as particularidades do momento e dessa crise especifica, a normativa
parece traduzir esforgo para que a ampliagio da janela de 1iquidez nao seja interpretada, e muito
menos usada, de maneira restrita e direcionada as corporacdes de maior porte.

Uma das grandes criticas a atuagio dos bancos centrais por ocasido dos eventos de 2007-2008
diz com o problema do Too big to fail, cuja aporia reside no direcionamento de que, com base
em razdes sistémicas, 0 governo nao deve deixar as grandes companhias (particularmente bancos
¢ institui¢des financeiras) quebrarem, pela razao especial de que siao grandes demais para isso
(MOOSA, 2010, p 1).

Dito isto, parece claro que a EC 106 apresenta evidentes méritos, habilitando o BCB a, se realmente
necessario, realizar operacoes extraordinarias, diante do cenario de enfretamento de crise que poderé
exigir da instituicdo o emprego de suas melhores ferramentas. Existe, no programa regulatério em
questdo, claro escopo de aprimorar os instrumentos de intervengio do BCB, com énfase no combate
ao quadro de grave turbuléncia nos mercados, justamente para fins de combate a uma falha no
mercado de crédito. Ha nitido fim — qualificével como de interesse pﬁblico —de normalizagio da
liquidez nos diferentes segmentos dos mercados financeiros e de capitais, notadamente no mercado
de titulos, referéncia importante para a taxa de juros da economia brasileira.

Em quadros de emergéncia como o que a crise da pandemia da Covid-19 apresenta, ¢ esperado
que os bancos centrais deem um passo a frente, fazendo valer sua grande capacidade econémica para
estabilizar os mercados. De fato, uma das principais missoes da autoridade monetaria em momentos
de crise ¢ a manutencao da funcionalidade do sistema financeiro, desempenhando aquela que ficou
conhecida como fungio de prestamista de dltima instancia (BAGEHOT, 1917, p. 187).

No caso da Emenda 106/2020, portanto, o respectivo genoma intelectual pode ser mapeado a
partir das concepcoes de que o banco central deve atuar incisivamente para dissolver a ansiedade
do mercado, disponibilizando 1iquidez €m Mmomentos Nos quais agentes privados se recusam a
fazeé-lo. O protocolo de crises, gestado em especial a partir das reflexdes sobre a atua¢io do banco
central americano no contexto da crise de 1929, incorporou a diretriz de que compete a instituicao
drenar oferta de moeda em meio a debacle (FRIEDMAN e SCHWARTZ, 1993, p. 407).

A crise financeira de 2007-2008 deixou a mostra uma versio recente — ¢ mais robusta — dessa
estratégia. Os bancos centrais reagiram as consequéncias da turbuléncia com uma enorme expansio
dos seus balancos — o Federal Reserve (Fed), por exemplo, mais que triplicou o tamanho de seus
ativos entre o final de 2008 ¢ meados de 2013, em operacio financiada essencialmente pela cria¢io
de moeda (GREENSPAN, 2013, p. 255).

O sucesso no combate ao incéndio nos anos de 2007-2008 fortaleceu a compreensao de que essa
¢ uma tarefa fundamental a cargo dos bancos centrais, cuja missdo abrange a ado¢io de medidas e

politicas ndo convencionais, com vistas a estabiliza¢io dos mercados e a garantia do fluxo do dinheiro.
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O quadro atual pode nio ser equivalente ao enfrentando ha pouco mais de dez anos, mas
seguramente nio se revela menos dramatico. O crédito ¢ o grande problema da vez, ha um choque
duplo de oferta e de demanda, e a preocupacio central ¢ a do Too-many-to-fail — inumeras empresas
que, pegas de surpresa, com poucas reservas ¢ na ponta das linhas de liquidez, enfrentarao dias
dificeis até restabelecimento da ordem regular dos mercados.

No mais, ¢ preciso ter em linha de conta um aspecto importante. A possibilidade de compra de
titulos privados pelo BCB, introduzidas pe]a EC 106/2020, nio conﬁguraria Capricho, extravagﬁncia
ou mais um exotismo brasileiro. E tampouco as inibi¢des, duvidas e receios com o uso da ferramenta
representariam mera idiossincrasia nacional.

O caso americano permite entrever diferentes dimensoes da questdo. Uma ¢ a importancia
da existéncia de uma base normativa epocita conferindo a instituicao o poder de emprestar
diretamente para o setor real da economia (SASTRY, 2018, p. 19).

Nos Estados Unidos, trata-se da norma da Secio 13(3) do Federal Reserve Act, que em a]guma
medida inspira a previsio da EC 106/2020. Foi sob os auspicios dessa regra que o Fed fundamentou
0s empréstimos para instituicoes financeiras nio bancarias no ano de 2008.

Outra importante licio do caso americano ¢ que a expansio da autoridade dos bancos centrais
para realizar emprestimos de emergéncia, nomeadamente para além do setor bancario, afigura-se
sempre tema delicado.

O testemunho de importantes protagonistas no combate a crise do suprime permite aﬁan(;ar.
No livro “Firefighting: the financial crisis and its lessons”, Bernanke, Geithner e Paulson Jr. (2019, p. 46)
dio um relato em primeira pessoa desse constrangimento. Quando, em marco de 2008, no contexto
do colapso do banco de investimentos Bear Stearns, invocaram-se as disposicoes da referida Se¢ao
13(3), que propiciam ao Fed emprestar dinheiro a qualquer “pessoa fisica, sociedade ou corporagao’,
em “circunstancias incomuns”, a situa¢io foi assumidamente percebida como um ponto de inflexao
e, mais do que isso, cOMo o mais duro teste para o arsenal de emergéncia da instituicao desde a
Grande Depressao. A despeito de os estatutos do banco central americano contemplarem enunciado
amparando a iniciativa, e malgrado a percepc¢io de que os mercados estavam operando em choque
anafilatico (o que justificava a interven¢io extrema), o acionamento do protocolo excepcional ocorreu
em clima de declarado desconforto.

Tampouco se pode deixar de observar que a iniciativa em questao se harmoniza com subscrigﬁo
de programas semelhantes por varios bancos centrais pelo mundo. Em diversos pafses, assistiu-se
a0 engajamento imediato, direto ¢ incisivo dos bancos centrais em prol do combate aos efeitos
econdmicos da crise do coronavirus.

Como se atuassem coordenadamente, as institui¢Oes atuaram pronta e agressivamente, em
ampla e versatil frente de mobilizagio financeira, que envolveu o antincio e execucao de programas
bilionarios de compras de ativos e disponibiliza¢io massiva de liquidez. Como sumariou Jerome
Powell, presidente do banco central americano, em constatacio extensivel a varios bancos centrais
ao redor do mundo, a institui¢do “crossed a lot of red lines that had not been crossed before” (apud
SMIALEK e EWING, 2020).

A Emenda 106/2020 ¢ a expressio mais recente, no Brasil, de como os bancos centrais podem
ser convocados a cruzar as linhas demarcadas para os seus mandatos constitucionais e para os seus
instrumentos de atuagio. Cuida-se também de um reconhecimento implicito, mas claro, de que a
instituicao ¢ uma pega—chave do Estado regulador brasileiro, assumindo protagonismo progressivo
nio apenas no quadro geral e regular da governanga publica da atividade econdmica, mas também

como agente avan(;ado de resposta governamental a quadros Cl“l/tiCOS.
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Uma sina]izagﬁo, por parte do Congresso, de que o BCB ¢ candidato mais forte a guardiﬁo da
moeda, bem como de que, em situagdes extremas, encontra-se habilitado a empregar largo arsenal

em favor da estabilidade monetaria, financeira e dos mercados.

3 Estado regulador de excegio: a acribui¢io de poderes emergenciais a agéncias
reguladoras

Mas, em todo esse contexto, ha uma questio que talvez nao tenha sido enunciada adequadamente:
a atribuigﬁo de poderes excepcionais ao banco central encontra que tipo de limites jur{dicos?

O debate em torno da acribuigio episodica de competéncias extraordindrias aos bancos centrais
de maneira especial (ou a agéncias reguladoras de modo geral) nem sempre parece atento as
importantes implicacdes juridicas — em alguns casos, implica¢des constitucionais — da adjudicacio
de Competéncias € instrumentos nao convencionais a essas instituicoes.

Se o que se discute em quadros de emergéncia ¢ a possibilidade de as agéncias avancarem além
dos seus mandatos legais, e de empregarem medidas fora do repertério institucional tradicional,
parece evidente que a questdo em torno da identifica¢io e demarcagio de limites afigura-se decisiva.

Seguramente nio se cuida de uma questdo nova, surgida tio somente agora, no contexto do
esforco mundial dos bancos centrais para o combate aos efeitos da crise do coronavirus. Durante
a gestdo da crise econdmica de 2008, indagacdes semelhantes foram lan¢adas. Naquela ocasido,
foi possivel observar que, a fim de estabilizar os mercados de crédito e monetario, houve notavel
expansao dos poderes conferidos a bancos centrais para interferir no sistema financeiro. As
autoridades monetdrias inovaram em instrumentos de politica, 3 medida que a fixag¢io de meta
para a taxa de juros basica da economia exibia suas limitagées em um ambiente de elevada incerteza
(DURAN, 2012, p. 23).

Especificamente no caso da Emenda 106/2020, percepgao andloga se apresenta. E que, também
neste caso, trata-se objetivamente de cruzar a linha — a linha dos mandatos tradicionais do BCB ¢
dos seus instrumentos de atuacio.

Cuida-se de franquear a intervencio direta da institui¢do no mercado de crédito, expandindo
a janela de liquidez para além do mercado bancario — em uma assuncio de tarefas que ultrapassa
a missdo institucional de salvaguarda da estabilidade da moeda ¢ do sistema financeiro. Dai
por que, mais do que conveniente, ¢ necessario perquirir a que tipo de limites e condicionantes
juridicos — especialmente constitucionais — esse extravasamento de atribuicoes se subordina
(BLACK, 2010, p. 94).

Arelacio entre legalidade (chave compreensiva mais ampla a que a no¢ao de limites se vincula)
e emergéncias ¢ inerentemente problemitica. E nomeadamente nos quadros extremos e de crise
que a legalidade, enquanto padrao de conformidade da atuagio administrativa, afigura-se mais
desafiadora. E que desses contextos excepcionais pode resultaruma habilitagﬁo para aAdministragio
desempenhar certas tarefas, ou praticar determinado tipo de atos, com um conteudo especifico
que, em circunstancias normais, nao lhe competiria ou, mesmo que lhe pertencesse, nunca teria
essa substancia, forma ou procedimento.

A declaracio de estados de exceciao ou de calamidade pode assim comportar auténtica licenga
para diferentes estruturas ¢ acuagdes administrativas, admitindo todo um conjunto de providéncias
que, em situacdes normais, seriam consideradas ilegais (OTERO, 2011, p 993).

Vermeule (2009, p. 1097) resume essa tensio, ilustrando-a nas figuras dos legal black and gray

holes. Parte da premissa de que aspiracao de estender a 1egalidade a todos os ambitos da juridicidade
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administrativa, eliminando por Completo os elementos schmittianos do direito administrativo,
parece irremediavelmente utopica. “Buracos negros legais” entdo surgem quando estatutos ou
regras legais isentam explicitamente o Executivo dos requisitos do Estado de Direito ou excluem
explicitamente a supervisao judicial da acio executiva. “Buracos cinzas”, auténticos “buracos negros
disfargados”, aparecem quando existem algumas restricoes 1egais a acdo executiva — nao se tratando
propriamente de um vazio sem lei —, mas as restri¢des sao tao sutis a ponto de permitirem que o
governo faca o que bem entender. Trata-se mais de uma fachada de Estado de Direito, do que de
auténticas protecdes juridico-substantivas.

A discussdo remonta ao conhecido desafio de Carl Schmitt: a tese de que a resposta a emergencias
tem, por natureza, que ser parcial ou totalmente isenta do cumprimento dos requisitos normativos
associados com a 1egalidade em tempos de normalidade.

Dat a defesa de Schmitt - que, no interludio da Republica de Weimar, argumentou que o direito
¢ a lei ndo sdo capazes de governar o estado de emergéncia — de que o Estado de Direito nio tem
lugar no estado de excecio.

E na abertura da obra “Teologia Politica” que o autor langa a frase célebre de que “Soberano ¢
quem decide o estado de exce¢do”. Da afirmagio extrai-se que, em tempos anormais, o soberano ¢
legalmente descontrolado (SCHMITT, 1988, p. 5).

O pensamento de Schmit, ¢ claro, vai além. Nio ¢ apenas o soberano legalmente descontrolado
no estado de emergéncia: a qualidade de ser soberano ¢ que verdadeiramente se revela na resposta
a pergunta de quem decide sobre o estado de emergéncia.

Sem pretensio de solver o desafio, talvez $€ja o caso dereconhecer que todo regime administrativo
ira tolerar algum nivel previsivel de desvio, talvez at¢ mesmo de abuso de poder, como um
subproduto inevitavel de atingir outros fins que sao desejados de maneira gera]. Sob essa Otica, o
abuso de poder governamental seria algo nio a se eliminar, mas a se otimizar, como decorréncia de
tmdeoﬁs inescap:’weis com que a governanga pﬁblica precisa lidar (VERMEULE, 2019, P. 15).

Seja como for, pressupde-se ¢ argumenta-se aqui que uma resposta a emergencias, reais ou
alegadas, ¢ mesmo em cendrios extremos, deve ser governada e parametrizada pelo Estado de
Direito ¢ pela constituicao. Trata-se de adesdo a uma concep¢io substantiva juridicidade, ¢ nao
meramente procedimental: o rule of law é um arranjo normativo de princ{pios constitucionais
fundamentais que protegem os individuos de a¢des arbitrarias, inclusive (e sobretudo) em quadros
de excecao (DYZENHAUS, 2006, p. 2).

E com base nessa premissa que, avalia-se, o tema deve ser analisado. Limites substanciais
importam. O balanco entre liberdade, de um lado, ¢ seguranca ¢ estabilidade (ou outros valores
caros em situagdes extremas), de outro, ndo pode ser dar as custas das liberdades e dos direitos
fundamentais, e tampouco em detrimento ou mediante erosio do arranjo institucional que informa
0 esquema constitucional positivo de harmonia entre os poderes.

A questdo fundamental — central a esse debate centenario — reside entdo em como projetar o
mecanismo da exce¢do ou de emergencia em termos constitucionais, permitindo uma singradura
segura entre Cila e Caribdis. Mesmo que se considere que o estado de excecdo se afigura um caso
de extra legalidade, ¢ fundamental que nio se mergulhe na total anomia, bem como que dimensoes
importantes de juridicidade sejam preservadas.

Além desse vetor fundamental (repise-se: aspectos substanciais da juridicidade devem ser
tutelados), ndo se pode descurar que o julgamento prudencial das autoridades politicas ¢ um
elemento igualmente decisivo.

Nio importa quio especfﬁca e detalhada seja uma constituicao em relagﬁo ao estado de

emergéncia — ¢ o julgamento e o subsequente comportamento da autoridade publica principal
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que definira o carater de seu regime de poder de emergéncia: se constitucional ou meramente
abusivo, ditatorial.

Talvez por isso, de forma geral, nos diferentes sistemas jurl’dicos e em diferentes contextos
emergenciais, o julgamento prudencial sobre a exce¢io ¢ os poderes correspondentes ¢ dela
derivados encontram-se alocados na chefia do Executivo e nos Parlamentos — politicamente
responsivos (especialmente ao eleitorado e as urnas) como sio.

Entretanto — e a constatagcdo que segue ¢ fundamental para o presente estudo —, com a
especializacio da administracio, os poderes de emergencia passam a residir, cada vez mais, nas
maos dos dirigentes das varias agéncias administrativas — em vez de concentradamente no gabinete
do chefe do Executivo.

Levinson e Balkin (2010, p. 1840) chamam esse fendmeno de “ditadura distribuida” (distributed
dictatorschip): cada vez mais poderes excepcionais sio atribuidos diretamente a agéncias — de
maneira que, se antes o problema de um Executive unbound era essencialmente uma dificuldade
com a chefia do Executivo, presentemente os arranjos emergenciais ou de exce¢do geram pressoes
em outros territorios da estrutura de governo.

Como encarecem os autores, o foco no Poder Executivo como mecanismo principal da exce¢io
constitucional naturalmente leva as pessoas a identificar o soberano com um tnico individuo —
em geral, o chefe de governo. Ocorre que essa percepcio se revela incorreta. O poder de exce¢io
é quase que inevitavelmente disperso no moderno Estado administrativo. As questoes polfticas
atuais exigem cada vez mais conhecimento cspccializado, a0 Passo que mesmo 0s prcsidcntcs mais
capazes provavelmente nao tém o conhecimento detalhado necessario para uma agio rapida e
decisiva (LEVINSON e BALKIN, 2010, p. 1.841).

Nio ¢ dificil rastrear as causas desse fendmeno. Quando as emergéncias ocorrem, o padrio
legislativo de resposta ¢ o da delegacio — pelas mesmas razdes que fazem da delegacio um padrio
1egislativ0 em tempos de normalidade, s que com énfase acrescida (POSNER; VERMEULE, 2010,
p. 32). E que as delegagdes — e especialmente as “deslegalizacdes” — sio a ferramenta legislaciva
primeira para lidar com problemas complexos e que demandam respostas imediatas e em 1arga
escala; a dificuldade dos parlamentos de prover ajustes ¢ medidas de politica piblica no ritmo
adequado e necessario, que ¢ agudizada em tempos de crise, faz do recurso a de]egagﬁo, mais do que
uma conveniéncia, um imperativo.

E natural, nesse cenario, que as agéncias reguladoras — o Executivo estendido — sejam recrutadas
a agir. Algumas institui¢oes sao candidatas naturais a essa convocagio. Os bancos centrais sio uma
delas, enquanto naturalmente vocacionados para atuar em crises e, portanto, para navegar nas
aguas da excepcionalidade.

A historia recente exibe exemplos claros desse fendmeno. Uma nova referéncia aos eventos
da crise financeira de 2008 ¢ inevitavel. Ha pouco mais de dez anos, quando o mundo assistia
a0 derretimento do mercado de crédito a partir dos Estados Unidos, ameagando as principais
instituicoes financeiras de Wall Street, a0 mesmo tempo em que uma grave recessio parecia
inevitavel, aspectos da poh’tica monetaria foram construidos e desenvolvidos em pleno VOO.

E um dado importante dessa histéria, nem sempre recordado, ¢ que larga margem de
discricionariedade repousava nas maos nao do presidente dos Estados Unidos, mas nas do
chairman do banco central americano, Ben Bernanke, que muitas vezes operava como verdadeiro
agente decisor — em uma espécie de exercicio de facto de poderes de excecio (LEVINSON:
BALKIN, 2010, p. 1841).

A primeira vista, isso parece ser uma descrigﬁo schmittiana do pape] desempenhado pela
diretoria do Fed, mais particularmente, por seu presidente. O soberano de Schmitt ¢ justamente a
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pessoa que pode definir algo €cOmo uma crise e, em seguida, basicamente fazer o que achar necessario
para enfrenta-la.

Mas o detalhe daquele €aso — que em alguma medida guarda semelhangas com a crise atual — ¢
que o presidente do banco central nio ¢ um soberano. Ele ¢ um agente comissionado, ainda que
com prerrogativas de protecao e estabilidade no exercicio do cargo.

Aqui, como em tantos outros casos, o Estado rcgulador solapa as nog¢des convencionais
do soberano como uma ﬁgura centralista isolada no topo da pirﬁmide burocratica, que toma
solitariamente decisdes politicas fundamentais em carater de excecio. Pelo contrario, assiste-se,
cada vez mais, a delegagées e atribuigées de poderes a diferentes soberanos em suas diferentes areas
de expertise (sistema financeiro, seguranca publica, prote¢io sanitaria etc.) — como o se 0 moderno
Estado regulador fosse uma soberania distribuida, pulverizando atrios de poderes de quase-excecao
entre diferentes agéncias e burocratas (LEVINSON e BALKIN; 2010, p. 1841).

Em parte, isso constitui uma necessidade prética diante da complexidade e magnitude da
administracio publica contemporanea. Decisivamente nio se pretende aqui reabilitar a retorica
do Executivo unitario — a realidade de formas e poderes cada vez mais desagregados no poder
executivo moderno, em que o poder de tomada de decisdo unilaceral ¢ (e precisa ser) cada vez mais
distribuido, ¢ um dado que atende a reclamos pragméticos inescapéveis.

Entretanto, divisar limites ¢ condicionantes deste processo afigura-se primordial. Se o Estado
regulador nao chega a ser o pesadelo de Tocqueville, nao se pode perder de mira o risco de
dcsgovcrnos € MUuito MENOs enganar-se¢ Por uma visao apoHtica da expertise técnica (ERNST, 2014,
p- 146). Dai a relevancia de o problema ser pensado em termos constitucionais — e, mais do que
constitucionais, democraticos.

O risco de que burocracias auto perpetuantes insulem-se da competicao popular e polftica, em
formas ndo competitivas de governo, ¢ nio menos indesejado do que o verificado em ditaduras,
regimes polfticos de Vanguardas partidérias, de pequenos grupos sociais dominantes ou em teocracias.

Por isso, a relevancia ¢ a posicdo constitucionais das agéncias reguladoras exige a observancia de
certos princ{pios de design ou preceitos de arquitetura, nomeadamente em cendrios extremos. As
crises e situagdes de exce¢io sao, por defini¢io, condicdes adversas a que o aparelho de Estado nao se
encontra formalmente preparado para solver, forgando 0 governo a inovar: assumindo novos poderes,
usando criativamente os ja existentes ou despertando possibilidades latentes (BLACK, 2010, p. 94).
Mas, em uma democracia constitucional, deve-se necessaria e pre]iminarmente indagar quem pode
fazé-lo, de que maneira e até que ponto, a fim de que nio se transgridam valores-base — donde a

importancia de que o exame seja feito com olhos na lei fundamental (TUCKER, 2018, p. 382).

4 Limites a atribui¢io e delega¢io de poderes in extremis: um necessario olhar
constitucional

Como observado, episodicamente as agéncias reguladoras sio atribuidos ou reconhecidos
poderes de quase-excecdo. Esse exercicio de poderes emergenciais por agéncias independentes,
fendmeno que aqui denominamos Estado regulador de exce¢do, desafia pressuposicoes habituais
sobre o regime constitucional das crises — em especial, aquela de que, em regimes democraticos, sio
0s representantes eleitos e politicamentc responsivos, sujeitos a restri¢oes € amarras constitucionais
mais solidas, que definem e operam poderes de excecdo. E mais do que desfazer essa imagem, é

importante discutir a que balizamentos juridicos esse processo encontra-se vinculado.
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Em linhas gerais, as previsdes € mecanismos constitucionais relativos ao controle de poderes
emergenciais apresentam uma estrutura basica, haurida apartir da experiéncia historica e de diferentes
modelos e padrées constitucionais (FERE]OHN e PASQUINGQO, 2004, p. 210). Nesse sentido, a matriz
de previsio e controle da emergéncia envolve a definicio de pelo menos quatro elementos centrais:
(i) como se declara; (ii) como se exercita; (iii) como se restabelece a normalidade; e (iv) como se
controlam efeitos das medidas de emergencia (FEREJOHN e PASQUINO, 2004, p. 230).

O argumento aqui desenvolvido — ou antes, a hipotese formulada — repousa na percepcio de que
o de/senho veiculado pela EC 106/2020 revela-se constitucionalmente falho, quanto aos mecanismos
de exercicio e de controle dos efeitos das medidas emergenciais. Avalia-se que o erro Capita] contido
na normativa dos arts. 7° ¢ 8 da EC reside no alheamento da chefia do Poder Executivo do processo
deliberativo que envolve o exercicio de atribuigées emergenciais pe]o banco central.

Nessa perspectiva, mais do que uma potencial transgressio a principiologia basica veiculada na
Constituicao de 1988 para a disciplina do estado de excecao — e esse ¢ um aspecto tulcral que nao
pode ser desconsiderado, visto que da Constitui¢io brasileira de 1988 extrai-se uma op¢io explicita
de discip]ina jur{dica das crises, desenhando e conferindo instrumentos ao Estado para, pelos meios
julgados aptos, debelar conflitos em situagdes de emergéncia com o minimo sacrificio as liberdades
pﬁblicas inerentes a0 nosso regime poh’tico (MENDES, COELHO e BRANCO, 2007, P. 1274) -,
¢ possivel rastrear virtual ofensa ao contetido juridico da separagio funcional dos poderes e do
regime presidencialista.

Uma preliminar necessaria envolve a clareza de que os poderes ¢ competéncias atribuidos pela
EC a0 BCB revelam natureza emergencial ede excecao (ou, 20 menos, de quase—excegio). Ha varios
clementos demonstrativos dessa percepcio: (i) atuacio do BCB ¢ credenciada por um decreto de
calamidade, emitido pe]o Congresso Nacional (art. 1 da Emenda); (ii) os poderes elencados nos
incisos [ ¢ I do art. 7° extravasam competéncias e missdes institucionais usuais da Autarquia (tanto
assim que uma emenda constitucional precisou ser editada, para franquear expressamente esses
poderes, antes nio contemplados, e que colidiam com as previsoes do art. 164 da Constitui¢io);
(iii) a autorizac¢do para o BCB atuar no mercado de crédito, a teor do que revela o caput do art. 7%, ¢
textualmente limitada ao enfrentamento da calamidade publica, e com vigéncia e efeitos restricos
a sua duracio; (iv) finalmente, a previsao de uma sunset clause (art. 11) denota clara intencio de
restabelecimento da normalidade institucional, em que esses poderes nio serao exercidos.

A EC adota um modelo legislativo de emergéncia, com delegagio ampla do exercicio de
poderes extraordindrios para o banco central — sem previsio expressa de qualquer tipo de recurso
a autoridade presidencial ou de seu gabinete.

Nesse contexto, ¢ interessante notar que na versao original da PEC 10/2020, cuja tramitagao
iniciou-se pela Camara dos Deputados, havia previsao de autorizacao das operacoes pela Secretaria
do Tesouro Nacional (STN). Ao Ato das Disposi¢oes Constitucionais Transitorias (ADCT) seria
incluido o art. 115, cujo §11, inciso I, conteria a enuncia¢io expressa de que o montante total de
compras de cada operacio do BCB deveria ser autorizado pela STN.

Além dessa previsiao espedﬁca ¢ direcionada a questao da atuacio emergencial do BCB, a
proposta original da PEC previa a cria¢ao de um Comité de Gestao da Crise (art. 115, §1° do ADCT),
com competéncia de fixar a orientagio geral e aprovar acdes que integrariam o escopo do regime
emergencial — comité esse que seria nio so dirigido pelo presidente da Republica (inciso 1), como
também admitiria, em sua composi¢ao, ministros de Estado integrantes do Executivo (inciso 11).

Nio foi essa, porém, a versdo final que restou promulgada — razio por que, na redagio
vigente e corporificada na EC 106/2020, nio se verifica contemplacido expressa de integracio
da chefia do Executivo federal ou de ministros de Estado na cadeia deliberativa do programa
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extraordinario de compra de ativos. A versao final confia exclusivamente ao Congressoeao BCB -
o primeiro no campo da declara¢io de emergencia e da fiscalizacio ex post; o segundo, para a
execu¢do do programa — a missdo de conduzir a resposta de emergéncia na arena financeira,
alheando do processo a estrutura central e politica do Executivo federal — ¢, em especial, a
presidéncia da Repﬁblica.

O modelo pode ser objeto de criticas em algumas perspectivas. Em um nivel mais superficial,
poder—se—ia objetar que a Emenda cria um arranjo de adjudicagﬁo de poderes de emergéncia com
uma rede de accountability pouco redundante e de baixa densidade (SCOTT, 2000, p. 38). Pode-se
reputar excessivamente generosa a delegacio de atribuicoes ao BCB, alem do que o mecanismo de
deliberacio e fiscalizacao envolve poucas entidades — situacio preocupante para uma competéncia
a ser exercida in extremis. Se as constituicoes sao, em 1arga medida, mecanismos de gerenciamento
de riscos politicos, o desenho da estrutura deliberativa contida na EC 106/2020 parece enderecar
mal riscos deliberativos (nio refinando mecanismos de segunda opiniio) e riscos de expertise
(VERMEULE, 2014, p. 141).

Acredita-se, porém, que o modelo admite uma censura mais profunda — ¢ adrede ]é insinuada.
Avalia-se que o ndo compartilhamento da responsabilidade deliberativa com a presidéncia da
Repﬁblica ou, no m{nimo, com pastas ministeriais (tal como se previa na redagio original) revela-se
potencialmente inconstitucional, ante a transgressio de certos limites de design.

Depositar inteiramente no BCB — a despeito de toda a credibilidade que a instituicdo
merecidamente desfruta — a responsabilidade deliberativa, sem compartilhamento decisorio
(ainda que em um nivel elementar de integracio no procedimento de tomada de decisdes) com
outros Orgios politicos ¢ uma postura que nio apenas desafia o protagonismo da politica e de
agentes democraticamente eleitos em cenarios de excecao, como parece ignorar os riscos polfticos
¢ juridicos que esse tipo de arquitetura inevitavelmente pode gerar (TUCKER, 2018, p. 380).

A EC despreza a primazia do Executivo eleito para lidar com emergéncias, eliminando um
minimo de controle presidencial sobre o programa regulatério. Longe de defender um modelo
de Executivo unitario, e tendo o cuidado de enxergar a separagao de poderes sem idolatrias, a
opcio legislativa de excluir expressamente um minimo de supervisio presidencial, confiando
exclusivamente na primazia do Congresso para decretar o estado de calamidade e fiscalizar ex
post as decisdes do BCB nio parece encontrar na Constitui¢do de 1988 um esquema de desenho
institucional an:ﬂogo.

O gerenciamento de crises constitucionais, tal como esquadrinhado pelo constituinte originario
(especialmente entre os arts. 136 € 139 da Carta de 1988), pressupde uma articulacido entre diferentes
autoridades politicas, caracteristicas de um emaranhamento ou overlapping decisorio intencional —
“como uma espécie de pesos e contrapesos internos” (BLACK, 2070, p 113). E, embora seja fora de
duvidas que nio estamos propriamente em estado de sitio nem em estado de defesa, o inequivoco
contexto emergencial (repita-se: inaugurado por reconhecimento parlamentar de estado de
calamidade publica nacional) recomenda cautelas institucionais analogas — que estavam previstas
na versao original da PEC, ¢ que parecem ter sido ulteriormente descartadas.

Uma filtragem constitucional da normativa dos arts. 7° ¢ 8° da EC 106/2020 inevitavelmente
esbarra na dificuldade de que as linhas-mestras do regime jurl’dico da defesa do Estado e da
disciplina das crises constitucionais, definidas na Constitui¢ao de 1988, nao foram observadas na
EC, especialmente quanto ao papel fundamental desempenhado pela chefia do Executivo e por
seus ministérios (em especial, no caso, o ministério da Economia e a STN). Demais disso, parece
desconsiderar a op¢ao poh’tica fundamental pe]o sistema de governo presidencialista — Op¢ao essa

que tem importantes consequéncias de desenho institucional, queira-se ou nio.
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O exercicio de poderes emergenciais por autoridades poHticas deve ser sempre encarado
com alto grau de cautela e intenso escrutinio. Exercidos por governos eleitos, o controle deve
ser forte. Exercidos por agéncias independentes, mais ainda. Para as agéncias, as regras do jogo
da cmcrgéncia e da excegao aplicam—sc mais rigorosamente, precisamente porque nao carregam
a sangiao do batismo eleitoral (TUCKER, 2018, p- 504). E independentemente do debate em
torno da intensidade do controle vis-a-vis o lastro eleitoral da atuagio institucional, parece no
minimo conveniente — nomeadamente em termos de ganho de transparéncia e accountabiliry -
que diferentes instancias politicas de atuacio sejam chamadas a integrar o 4trio deliberativo de
respostas emergenciais.

Uma solucio juridicamente possivel envolveria a exigéncia, calcada em uma interpretacio
conforme a constituicao, de que as operacoes do art. 7° da EC 106/2020 sejam empreendidas com
participacio de 6rgio da administracio direta do Executivo federal, atribuindo-The no minimo um
poder de veto sobre as operagoes. Ou, ainda, o reconhecimento de que o dever de prestar contas
(art. 7% §3°) dirige-se ndo apenas ao Congresso, mas também a presidéncia da Republica, que
também teria poderes de sustar iniciativas consideradas indevidas.

Mas, independentemente da solugio especifica, a mensagem principal ¢ de que, em democracias
saudaveis, Comprometidas em assim permanecerem, estruturas institucionais e arranjos
deliberativos nio s6 importam, como ajudam (TUCKER, 2018, p. 520). Ansiedades com desenhos
constitucionais, especia]mente diante de contextos extremos e de crise, podem ser bem resolvidas
com mecanismos de second ou multiple opinion (VERMEULE, 2014, p. 146). Nesse proposito, a
credibilidade da autoridade presidencia] apresenta-se como um fator importante — e que, inclusive,
por imperativos constitucionais, nao pode ser desprezada.

Conclusao

Pretendeu-se neste estudo apresentar uma objecdo, de fundo constitucional, ao desenho
institucional veiculado na EC 106/2020 para atribui¢io de competéncias excepcionais ao BCB.
Procurou-se entender de que maneira a atribuicio de poderes emergenciais a institui¢do, nos
moldes articulados na Emenda, representa um desafio ao arranjo constitucional de separagio
funcional de poderes ¢ ao sistema de governo presidencialista.

A compreensiodo desafio posto pelanormativarecem editada partiu de um foco mais abrangente,
desenvolvendo-se inicialmente uma analise do encaixe institucional dos bancos centrais dentro
do marco de governanga consubstanciado pela chave compreensiva do Estado Regulador. Foram
desenvolvidos argumentos com o proposito de demonstrar como os bancos centrais afiguram-se
entidades de proa — instituicoes por exceléncia — desse novo padrio burocratico, circunstancia que
atrai implicacdes ndo apenas nos dominios do direito administrativo e regulatério, mas também
no campo do direito constitucional.

Na sequéncia, buscou-se entender concretamente de que maneira os poderes do BCB foram
temporariamente fortalecidos pela EC 106/2020, ¢ qual o contetdo especifico das previsdes
normativas introduzidas pelo constituinte derivado. Avaliou-se, dentro de um horizonte mais
abrangente, de que maneira a iniciativa 1egislativa se harmoniza com as medidas previstas em outras
ordens juridicas, ¢ de como nio se trata de um caso ou episddio isolado, nem de uma atribuicao
exotica ou ad hoc de competéncias excepcionais, mas sim de uma tendéncia geral e progressiva a
convocagdo da institui¢cdo para capitanear a resposta governamental em quadros financeiramente

criticos, considerados os mandatos institucionais que lhe competem.
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Foram entio destacados, como contraponto, os problemas que a atribuigﬁo de poderes
excepcionais — de quase-excecdo — a ageéncias reguladoras (em geral) ¢ aos bancos centrais (em
especial) avocam. Ha objegées argufveis a0 arranjo institucional de concentragao da escolha e
deliberacao administrativas excepcionais direta ¢ exclusivamente no ambito dessas instituicoes.
Argumentou-se que 0 estabelecimento de poderes excepcionais a agéncias, sem engajamento
decisorio por parte da chefia do Executivo, de braco politico da administracio direta ou do
Congresso aﬁgura—se delicado e merece ser encarado com maiores cautelas.

E que nio apenas os tipos de poderes excepcionais a serem estabelecidos e franqueados devem
submeter-se a um escrutinio qua]iﬁcado — também se revela fundamental definir e controlar quem
vai decidir sobre 0 seu manejo, ¢ como se encontra desenhada a respectiva arquitetonica deliberativa.

Sustentou-se que a alocagio de competéncias extraordinarias com forte carga discricionaria,
exorbitantes da juridicidade vigente em quadros de normalidade, exclusivamente na alcada
decisoria de agéncias reguladoras independentes, sem integracao da chefia ou de bragos delegados
de poderes democraticamente eleitos, ndo parece satisfazer as exigencias que decorrem do modelo
constitucional de separacao funcional dos poderes nem do arranjo de governo presidencialista.

Pretendeu-se argumentar que podercs excepcionais — enquanto excepcionais e porque
excepcionais — merecem tratamento diferenciado e cautelas adicionais, sendo, mais do que
conveniente, constitucionalmente exigivel que o desenho distributivo e adjudicatorio seja projetado
sob a forma de arranjos compartilhados. Esse compartilhamento, tanto quanto operacionalmente
possivel, recomenda que sejam integrados e tenham assento os poderes politicos. Observou-se,
ademais, que a mera previsao de SUpervisao ex post — no caso da Emenda 106/2020, supervisao
meramente parlamcntar —ndo parece atender as cxigéncias de uma reparti¢ao constitucionalmente
adequada das atribuigées decisorias, cuja hospedagem concentrada na diretoria do BCB revela-se —
sob a otica da validade — normativamente vulneravel.

Com a presente analise, procurou-se demonstrar que ha objegées argufveis, constitucionalmente
calcadas, a este aspecto do desenho introduzido na EC. Com isso nio se pretende defender nem
repristinar um modelo presidencialmente centralista de governanga executiva, nem um arquétipo
napolednico de desenho e praticas administrativas. Tampouco se argumenta contrariamente ao
modelo de agéncias reguladoras independentes e muito menos a importﬁncia qua]iﬁcada dos
bancos centrais enquanto instituicdes vocacionadas a defesa da estabilidade da moeda.

O que se pretendeu aqui argumentar é que também o modelo de agenciﬁcagﬁo tem limites
constitucionais. A moeda publica e a estabilidade do seu valor podem ter suas sentinelas avancadas —
mas se espera que nenhuma delas reivindique a Condigﬁo de defensora exclusiva da sua guarda. E
que todos os monopolios de for¢a — todos aqueles que exclamam “o guardido sou eu” — devem ser

Vistos com desconﬁanga.
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Introdugdo. 1 Crédito rural e a nova sistemdtica trazida pela Lei 13.986/2020: uma visdo sobre o patrimonio

de afetacao. 1.1 Defini¢do, finalidade e importancia do crédito rural ao agronegdcio. 1.2 Patriménio rural de
afetacdo: principais caracteristicas da garantia. 2 Crédico rural em valores: andlise do volume financiado e da
inadimpléncia nos ultimos cinco anos antes da aprovacdo da Lei 13.986/2020. 3 O patriménio rural de afetagao
e a nova e paradoxal face do crédio rural. Conclusao. Referéncias.

Resumo

Este trabalho analisa o crédito rural e sua finalidade a luz das novas disposicoes trazidas pela
Lei 13.986, de 7 de abril de 2020 — comumente conhecida como “Nova Lei do Agronegocio”. Entre
outras criagdes, a lei referenciada deu vida a uma nova modalidade de garantia dos financiamentos
rurais, denominada de Patrimonio Rural de Afetacdo. Trata-se de um novo instituto, cuja criagio
revolveu as estruturas crediticias do agronegécio. O artigo averigua 0s Novos riscos ao proprieta’rio
agricola. Para atingir esse objetivo, o trabalho primeiro descreve o instituto e faz sua revisio
bibliografica. Apds, o trabalho analisa os dados atinentes ao volume de concessao e inadimpléncia
do credito rural nos dltimos cinco anos que precederam a publicacao da lei — entre 2015 ¢ 2019,
conforme séries temporais do Banco Central do Brasil. Por fim, a luz dos achados empiricos, o
trabalho conclui haver desnecessaria imposi¢ao de risco ao produtor rural, atraves de uma nova

modalidade de garantia capaz de retira-lo da atividade agricola.
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O PATRIMONIO RURAL DE AFETACAO E A NOVA E PARADOXAL FACE DO CREDITO RURAL
Lucas Pereira Araujo e Ricardo Caieiro Ramos da Silva

The Rural Heritage of Affectation and
the New and Paradoxical Face of Rural Credit

Abstract

This research analyzes rural credit and its purpose in the light of the new provisions brought by Law No.
13.986 / 20 - commonly known as the “New Agribusiness Law”. Among other creations, the referenced law
gave life to a new type of warranty for rural financing, called Rural Affect Patrimony. It is a new institute,
the creation of which revolved the credit structures of agribusiness. The article investigates the new risks
for the agricultural owner. To achieve this objective, the paper first describes the institute and makes its
bibliographic review. Afterwards, the research analyzes the data related to the volume of rural credit
concession and default in the last fre years that preceded the publication of the law - between 2015 and
2019, according to the Central Bank of Brazil time series. Finally, in light of the empirical findings, the study
concludes that there is unnecessary risk imposition on the rural producer, through a new type of guarantee

capable of removing him from agricultural activity.

Keywords: Rural credic. New Agribusiness Law. Granting of Credit. Rural Heritage of Aﬂccration. Rural
producer default.

Introdugio

Existe uma caracteristica fundamental da divida: ela for¢a o devedor a suportar o peso do choque.
Essa ideia Corresponde auma passagem do livro House of‘Débit dos professores e economistas norte-
americanos Atif Mian ¢ Amir Sufi. Eles tracam nesse trecho dos efeitos das perdas alavancadas
experimentadas pelos tomadores de crédito no contexto da crise imobiliaria que assolou os Estados
Unidos em 2008.

Trata-se de uma aﬁrmagﬁo atual e bem aderente a realidade brasileira do crédito rural trazida
pela Lei 13.986, de 7 de abril de 2020 que, entre outras coisas, criou o chamado Patrimonio Rural de
Afetagio. Por meio desse instituto criado para servir como garantia das operacoes de créditos rurais
veiculadas pela também recém-criada Cedula Imobiliaria Rural ¢ da Cedula de Produto Rural,
busca-se conferir maior seguranca as empresas privadas que fomentam esse tipo de financiamento,
ja que se trata de uma garantia de facil execu¢io atraves de um procedimento extrajudicial.

Seguranc¢a maior ao credor e promessa de aumento no volume privado de recursos ao credito
rural, em especial de empresas estrangeiras, sio um dos standards da vulgarmente denominada
“Nova Lei do Agronegécio”. Mas tudo isso ocorre pela imposicao de mais riscos ao produtor, parte
menos apta a suportar o onus da operacio crediticia.

Mas, afinal, para aumentar o volume de financiamento rural, era necessaria a criagio de uma
garantia que supostamente concedera maior seguranca ao credor as custas da derrocada do
produtor rural? A inadimpléncia do volume de credito rural a disposicao dos agricultores nos anos
anteriores a Lei 13.986/2020 ¢ tamanha a ponto de haver necessidade de repensar a seguranca das

~ 4 . . /.
CONCEessoces de Credll‘.O a0 setor prlmarlo?
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Essas indagagées tornam pertinente a presente investigacao. E preciso analisar se as medidas
adotadas encontram fundamentos solidos a ponto de promover um prejuizo patrimonial na
industria do produtor, que é justamente sua terra.

Para realizar a empreitada ora proposta, o trabalho contou com a revisao bibliografica e analise
de documentos — legislagées relativas ao crédito rural — para abordar a deﬁnigio desta modalidade
de financiamento, a sua finalidade e 0 novo instituto do Patrimoénio Rural de Afetacio trazido pela
Lei 13.986/2020.

Posteriormente, por meio da empiria foi realizada uma andlise quantitativa dos indicadores
de volume de créditos rurais concedidos para produtores pessoas fisicas e jur{dicas no perl'odo
compreendido entre 2015 a 2019 — cinco anos —, bem como a inadimpléncia total — pessoas
fisicas e jurl’dicas — nessa modalidade de financiamento. Para efeitos comparativos, realizou-se o
levantamento do volume ¢ inadimpléncia total das demais modalidades de financiamento diversos
do rural. Para obtengﬁo dos dados, foram utilizadas as séries temporais disponibi]izadas pelo Banco
Central do Brasil (BCB).

Por fim, por meio do cotejo entre os resulcados empiricos apurados sob a otica dos nortes
epistemologicos do financiamento rural acerca da situagio paradoxal criada por essa nova garantia
que fecundou as raias do crédito rural.

Este trabalho tem como marcos tedricos: (i) a obra House of Debit (Atif Mian ¢ Amir Sufi) no que diz
respeito a imposicao de riscos a parte mais frz’tgil da relagﬁo credicicia; (ii) o artigo Crédito e carater:
uma analise do discurso moral (BERTRAN, 2016), que trabalha o moralismo na concessio de credito
por parte das instituicoes financeiras e; (iii) a obra Financiamento rural (PEREIRA, 2014), que aborda
a essencialidade social do crédito rural no abastecimento alimentar, a situacio experimentada pelo

produtor rural ¢ as disposi(;()es legais Voltadas a protegio daquele que trabalha cm pro] da sociedade.

1 Crédito rural e a nova sistematica trazida pela Lei 13.986/2020: uma visio sobre
o patrimonio rural de afetag¢io

.1 Defini¢io, finalidade e importancia do crédito rural ao agronegocio

O crédito rural tal como conhecido atualmente ¢ fruto de uma evolugﬁo historica centenaria,
marcada por acertos, erros e, em especial, desafios (ARAUJO, 2013, p. 16/20). Foi por meio da
Lei n® 4.829, 5 de novembro de 1965, que houve a instituicao dessa modalidade de crédito, com
significativos avancos no campo de protecio dos pequenos agricultores, ¢ integrando o setor
agr{cola a0 Pprocesso de atualizagéo e melhoramento da economia brasileira.

De acordo com o art. 2° da precitada lei, o crédito rural passou a ser entendido como sendo
‘o suprimento de recursos financeiros por entidades pﬁblicas e estabelecimentos de crédito
particulares a produtores rurais ou a suas cooperativas para aplicacdo exclusiva em atividades que
se enquadrem nos objetivos indicados na 1egislagﬁ0 em vigor”.

Também foi através da Lei 4.829/1965, em seu art. 3°, incisos I, II, III e IV, bem como da Lei
8.171, de 17 de janeiro de 1991, em seu art. 48, incisos I, I1, I1I, que a finalidade do credito rural foi
estabelecida. De acordo com as disposi¢des legais, essa modalidade de crédito tem por objetivo
estimular o incremento ordenado dos investimentos rurais, favorecendo o custeio oportuno e
adequado do produtor, de modo a possibilitar seu fortalecimento econémico, especialmente dos
pequenos e medios agricultores. Esse fortalecimento econémico do homem do campo, de acordo
com a legislacio referenciada, se daria através da inser¢io de métodos racionais de producio,
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capazes de aumentar a produtividade e, por Consequéncia, 0 padrﬁo de vida das populagées rurais.

Nessa linha, complementa Tenorio que:

O Crédito Rural tem em mira incentivar o investimento privado em atividades rurais
estendidos aos setores de armazenamento, beneficiamento ¢ industrializacao de produtos;
custeio, comercializagﬁo das safras; fortalecimento do produtor rural; e introdugﬁo de téenicas
racionais que visem ao aumento da produtividade, elevacio do padrio de vida ou defesa do solo.
(TENORIO, 1978, p. 229)

O credito rural ¢, portanto, o precursor do desenvolvimento da atividade agricola ao passo que

viabilizou a implementagﬁo da tecnologia no campo, gerando grande aumento da produgio nas

ultimas décadas. Essa expressiva mudanca de paradigma ¢ representada pelo grafico abaixo que

demonstra a evolugéo da produgﬁo de graos num perfodo de 40 (quarenta) anos, compreendido

entere 1 € 201 ue experimentou aumento vertiginoso mesmo que a zirca cultivada c¢rmanccesse
, )

praticamente a mesma (PERFARM, 2020):
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Isso demonstra a importfmcia dO ﬁnanciamento rural para deSCl’lVOlViantO dO setor que é

altamente dependente de credito.

Assim, se o crédito agr{cola exerce papel primordial no primeiro setor, signiﬁca dizer que o

abastecimento e a seguranca alimentar, direitos sociais inerentes a dignidade do ser humano e que

sdo constitucionalmente garantidos (PEREIRA, 2014), também estao sujeitos a volatilidade deste

tipo de opera¢do ¢ as intemperies experimentadas pelo produtor rural. Dessa forma, como ensina

Lutero de Paiva Pereira:

Quando o agente financeiro e produtor rural contratam uma operacio de crédico rural, os
interesses particulares que envolvem a transagio se tornam menores, embora nio despreziveis,
em face do fim dltimo e do escopo maior do mirtuo, pois acima de tudo os recursos que
se negociam via contratos especiais vém carregado de interesse social que reclama protec¢ao
extrema. (...) se o Estado deve fomentar a producdo agropecudria para ter condigoes de
organizar o abastecimento alimentar e assim tornar gozavel o direito social a uma alimentagao
sadia e ininterrupta a todos, o crédito rural que se propoe a impulsionar a atividade produtiva
deve ter sua realidade juridica entendida e interpretada a luz dos principios acolhidos pela
Carta da Repﬁb]ica ]1' que Nno seu aspecto teleol(’)gico tem em mira a vida e a dignidade da

pessoa humana. (PEREIRA, 2014, p. 258/260)
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Foi com a promessa de: (i) promover exponencial aumento de investimentos privados no
agronegocio; (ii) atender aos anseios do setor; e (iii) promover a modernizacio da legislacio do
credito rural’ que, em 7 de abril de 2020, foi sancionada pelo presidente da Repﬁblica, com alguns
vetos 4 versdo aprovada no Parlamento Brasileiro, a Lei 13.986, coloquialmente denominada de
“Nova Lei do Agronegécio”. Segundo analistas, a nova lei viabilizara um aumento de 5 bilhoes nas
receitas de crédito rural financiado com recursos privados, de acordo com informacées da Frente
Parlamentar Agropecuaria (AGENCIA FPA, 2020).

Neste contexto, a Lei 13.986/2020 tem como “principal objetivo ¢ o fomento ao financiamento
privado do agronegécio brasileiro, aumentando a seguranga jur{dica aos credores” (COSAC,
BELLINI e PAIVA, 2020, p. 1). Como forma de propiciar um aumento na seguranga juridica dos
credores — pessoas jur{dicas brasileiras ou estrangeiras dispostas a fomentarem o agronegécio —, foi
criada uma figura juridica que apesar de nova, ganhou papel de protagonismo se comparada com
seu coirmiao Fundo Garantidor Solidario (FGS) * — também criado pela Lei 13.986/2020 — e com
outras garantias ja tradicionais no crédito rural, qual seja: o Patrimonio Rural de Afetacao (PRA).

Por se tratar de uma nova modalidade de garantia, metodologicamente optou-se pela analise
do PRA de forma especifica para que haja uma melhor compreensio acerca de seu funcionamento.

1.2 Patrimonio rural de afetagio: principais caracteristicas da garantia

A figura do patrimonio rural de afetacio criado pela Lei 13.986/2020 tem por finalidade servir
como instrumento de garantia a Cédula Imobiliaria Rural — também criada pela predita lei—ea jé
conhecida Cédula de Produto Rural. Essa figura juridica muito se assemelha a aliena¢ao fiduciaria
de imovel, conforme se vislumbra do art. 28, §2° da Lei 13.986/2020, cuja disposigﬁo estabelece que
ao patrimonio de afetacio aplicam-se as disposicoes dos arts. 26 ¢ 27 da Lei 9.514/1997 (que regula
A]ienagﬁo Fiduciaria de Imdvel). Isso quer dizer que em €aso de inadimplemento o credor iniciara a
execucio extrajudicial do erédito, da mesma forma como ocorre na alienacio fiducidria de imovel.

Entretanto, existem algumas pecu]iaridades inerentes ao PRA que o torna diferente da alienagio
fiducidria. A primeira diferenca ¢ que esta garantia pode recair sobre a integralidade do imovel
rural ou apenas em parte dele. A segunda, ¢ que ao inves de haver a consolidacio da propriedade
em favor do credor, nos casos de inadimplemento do devedor havera a imediata transferéncia de
titularidade da propriedade (art. 28, caput, da Lei 13.986/2020).3

Nesse tipo de regime, fara parte do Patrimonio Rural de Afetacio o terreno, suas acessdes, bem
como as benfeitorias nele edificadas, com excecao das lavouras, bens mdveis e semoventes. Assim,
nio ha impedimento para que sobre os frutos, semoventes, ¢ outros bens sejam instituidos garantias
pignorat{cias, mesmo que tais bens estejam sobre o patriménio de afetagﬁo. Ademais, pela reda(_;io do
paragrafo tnico do artigo 7°, percebe-se que o legislador acribuiu o regime de afetacio a somente as

acessoes artiﬁciais, ]a' que as naturais (plantagées) nio restario aferadas neste regime.

1 Nesse sentido, vide: hteps://www.conjur.com.br/2020-abr-08/lei-agro-desburocratiza-acesso-credito-moderniza-base-legal. Acesso em: 30 de jun.
de 2020.

2 O fundo garantidor soliddrio consiste num fundo criado para garantir operacoes de crédito rural veiculada em qualquer titulo apto a
operacionalizar este tipo de financiamento. Consoante prevé o art. 2°, da Lei 13.986/2020, esse fundo ¢ composto por, no minimo, dois devedores,
o credor ¢ o garantidor, se houver. Cada um desses participantes integralizam cotas minimas (previstas nos incisos do art. 3°) que, em caso de
inadimplemento, servird para ressarcir o credor. Apos a quitagio das dividas por ele garantidas ou exaurimento dos recursos, o fundo sera
extinto. Caso haja saldo remanescente serio resgatados por aqueles que integralizaram a cota (art. 4° ¢ 5°).

3 Dispoe o art. 28 que: “Vencida a CIR e ndo liquidado o crédito por ela representado, o credor poderd exercer de imediato o direito a transferéncia,
para sua titularidade, do registro da propriedade da drea rural que constitui o patriménio rural em afetacio, ou de sua fracio, vinculado a CIR
no cartério de registro de iméveis correspondente™
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De modo a garantir o minimo para a sobrevivéncia do pequeno produtor rural, a nova lei, por
meio de seu artigo 8%, incisos 11 ¢ 111, expressamente veda a institui¢do do patrimonio de afetagio
sobre a pequena propriedade rural, assim definida na alinea “a” do inciso II do caput do artigo 4° da
Lei 8.629, de 25 de fevereiro de 1993, bem como sobre a drea rural inferior ao modulo fiscal.

Em se tratando de patriménio de afetagﬁo, poderé ele ser instituido uma tnica vez sobre a
integralidade do imovel ou fragao. Diversamente do que ocorre com hipoteca, no patrimonio de
afetagﬁo nio ha possibilidade de instituicao de garantia com varios graus SuCessivos (previsﬁo do
artigo 10, §3°, inciso I). Esse fato lhe aproxima ainda mais da aliena¢io fiduciaria de imovel, a qual
também nio possibilita instituir sobre o mesmo bem, nova garantia desta mesma natureza, mas
com grau diferente tal como ocorre com a hipoteca.

Enquanto perdurar oregime de afétagio, ainda que parcial, oimovel rural nio poderé ser alienado
(compra, venda e doacio), objeto de parcelamento, ou qualquer outro tipo de ato translativo de
propriedade por iniciativa do proprietério. Por esta razio, sobre o patriménio afetado por este
regime, pesa a impenhorabilidade, de modo que em eventual execucio contra seu proprietario niao
geraré a constri¢ao do bem afetado (art. 10, §3°, inciso 1).

Caso o proprietario do imovel afetado venha a decretar faléncia, tornar-se insolvente ou iniciar
recuperacao judicial, 0 patriménio rural que serve de garantia nao sera atingido, ou seja, nao fara
parte do acervo patrimonial que se destinara a liquidacdo ou pagamento de outros credores nos
aludidos procedimentos. Também nio integrardo a massa concursal.

Para constitui¢io do patrimonio de afetacio ¢ necessario que se leve a registro junto ao Cartorio
de Registro de Imdveis. O Oficial de Registro de Imoveis procederé com o protocolo e autuara a
solicitacdo do registro do patriménio em afetacio ¢ os documentos a ele vinculados, nos termos
dos art. 11 e incisos do art. 12, da Lei 13.986/2020.

Apesar de muitos juristas que militam no agronegocio enxergarem com bons olhos a figura do
PRA, ¢ inegével que os beneficios, mais uma vez, sao voltados ao setor bancario. O risco continua
sendo imposto a ponta da relagio negocial que menos tem condicoes de suporta-lo, fato este que ¢
algo comum até¢ mesmo no cendrio financeiro norte americano, como bem observa Mian e Sufi (2014).

Contudo, a0 se dcparar com esta situag¢io trazida pcla “Nova Lei do Agroncgécio”, em que para
aumento do volume de credito e barateamento exige-se um novo tipo de garantida gravosa produtor,
se afloram vdrias questdes: O nivel de inadimpléncia do produtor em relacio ao crédito rural no
Brasil ¢ considerado alto? Houve nos ultimos anos um aumento Vertiginoso no inadimplemento
do crédito rural que justifique a criagio de nova garantia e, uma vez mais, expor o produtor a
signiﬁcativo risco? Se comparado Ccom 0 montante que ]a' ¢ colocado a disposigﬁo do produtor rural
pelos bancos ¢ empresas de fomento agricola, a nova legislacio trard um aumento expressivo ao
volume de financiamento rural?

Em busca de respostas para tais indagacoes, foram analisadas as series temporais fornecidas
pelo BCB, onde sio apresentados os volumes de crédito disponibilizado para ap]icagﬁo, por
parte das instituicdes financeiras, em financiamentos destinados ao fomento do agronegocio;
bem como o percentual de inadimpléncia dos produtores rurais levando em consideragﬁo 0
volume de crédito tomado.
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2 Credito rural em valores: analise do volume financiado e da inadimpléncia nos
ultimos cinco anos antes da aprovagio da Lei 13.986/2020

Ao analisar as scries temporais fornecidas pelo BCB, as primeiras impressoes obtidas quanto as
concessoes de recursos destinados ao credito rural sdo de que existe um grande incentivo financeiro
para o desenvolvimento da atividade agricola nacional. Nos ultimos 5 (cinco) anos antes da entrada
em vigor da Lei 13.986/2020,* 0 mercado recebeu em média 136.6 bilhdes de reais por ano.

Nesses ultimos cinco anos, foram colocados a disposicao do produtor rural o total de 683 bilhdes
de reais, alocados nos seguimentos de custeio, investimento, armazenamento ¢ distribuicio dos
produtos agricolas, os quais sdo concedidos aos produtores rurais pessoas fisicas e juridicas que

atuam no agronegocio. A tabela a seguir ilustra essa realidade.

Inadimplencia da carteira de crédito rural - Total
ANO i CONCESSAO iINADIMPLENCIA % i INADIMPLENCIA R$
2015 i RS 131.943.000.000,00 i 1,167% i RS 1.666.901.200,00
| | |
2016 i R$ 127.957.000.000,00 i 1,465% i R$ 2.075.410.700,00
| | l
2017 : R$ 136.947.000.000,00 : 1,856% : R$ 2.964.287.900,00
2018 : R$ 142.882.000.000,00 : 1,777% : R$ 2.966.641.500,00
2019 : R$ 143.265.000.000,00 : 3,176% : RS 4.519.681.600,00
TOTAL : RS 682.994.000.000,00 i 1,888% : R$ 14.192.922.900,00

Fonte: BCB (2020)

Os numeros do agronegocio impressionam ¢ demonstram que o nivel de inadimpléencia da
carteira ¢ baixo e conta com a taxa media de inadimp]éncia de 1,888% no perfodo Compreendido
entre 2015 € 2019.

Por meio das séries temporais disponibi]izadas pe]o BCB, esses numeros sio distribuidos entre
recursos direcionados a pessoas fisicas ¢ pessoas juridicas, que somados perfazem o volume total
supracitado. Em analise mais especfﬁca dessas carteiras individualizadas, podemos constatar
que essa propensdo ao pagamento nio se modifica. Na tabela a seguir, os dados relacionados aos

pTOdUtOTﬁ‘S rurais pessoas ﬁsicas demonstram ¢ssa rea]idade.

4 Para que haja uma analise mais precisa, foi utilizado o periodo compreendido entre os anos de 2015 a 2019 para que os dados analisados levassem
em consideracio o fechamento anual de safra.
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Concessoes de crédito com recursos direcionados ao Crédito Rural - Pessoa
: lI?‘isica :
ANO | CONCESSAO | INADIMPLENCIA % | INADIMPLENCIA
2015 i RS 79.490.000.000,00 i 1,583% i R$ 1.272.129.000,00
! } !
2016 i RS 79.401.000.000,00 E 2,121% E R$ 1.681.123.300,00
2017 : RS 87.291.000.000,00 : 2,878% : R$ 2.552.383.000,00
2018 i RS 94.208.000.000,00 i 2,827% i R$ 2.618.350.000,00
2019 E RS 98.313.000.000,00 i 2,562% E RS 2.503.458.000,00
SUBTOTAL : RS 438.703.000.000,00 : 2,394% : RS 10.627.443.300,00

Fonte: BCB (2020)

QUZlﬂdO se zmaiisam os dZICiOS 1‘eiacionados aos produtores rurais pessoas jUI“l/diCLlS, o

. . ! . . ! . .
inadimplemento ¢ vertiginosamente menor se comparado com o credito concedido.

Concessoes de crédito com recursos direcionados ao Crédito Rural - Pessoa
Juridica
| I I
ANO i CONCESSAO | INADIMPLENCIA % | INADIMPLENCIA
E ! E
2015 ! R$ 52.453.000.000,00 ! 0,751% ! RS 394.772.200,00
| | |
2016 | RS 48.556.000.000,00 ! 0,809% I RS 394.287.400,00
l I I
2017 I RS 49.656.000.000,00 I 0,834% I RS 411.904.900,00
| | |
2018 : R$ 48.674.000.000,00 : 0,728% : RS 348.291.500,00
i i i
2019 I RS 44.952.000.000,00 I 3,791% I RS 2.016.223.600,00
i i i
SUBTOTAL i R$ 244.291.000.000,00 i 1,383% i RS 3.565.479.600,00

Fonte: BCB (2020)

Seja pciu concessdo feita aos produtorcs rurais pessoas fisicas, seja aos produtorcs pessoas
juridicas, a tendéncia de baixa inadimpléncia se mantém quando comparado ao volume de credico
concedido. Dentro do universo total de concessao dos recursos direcionados a atividade agricola
da pessoa fisica e juridica (683 bilhdes de reais), o valor do inadimplemento nos tlcimos 5 (cinco)
anos representou pouco mais de 14.193 bilhdes de reais.

Para efeito comparativo, outras carteiras de crédito — que nio sio destinadas ao setor agricola —
contam com volume muito maior de inadimpléncia, de 3,876%, que representa pouco mais de 43 bilhoes
de reais no mesmo periodo compreendido entre 2015 ¢ 2019. Para exemplificar esse cenario, foram
tomados por base os creditos imobiliarios, os creditos concedidos pelo Banco Nacional do
Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES), os microcréditos direto ao consumidor (Crédito Direto

a0 Consumidor - CDC) ¢ outros creditos nio classificados. Depois de selecionados esses creditos, foram
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Comparados O Voiume de COl’lCGSSiO, COTTGSPO]’]dGﬂEe 4 pouco mais de I tl‘iii’lﬁo de reais, com O Voiume de

inadimpléncia precitado para, assim, encontrar o percentual de inadimpléncia dessas carteiras.

Inadimplencia das demais carteiras de crédito - Total
I - I I
ANO i CONCESEA(?SDE | INADIMPLENCIA % | INADIMPLENCIA R$
2015 | RS 306.120.000.000,00 | 4,953% | RS 15.162.779.571,43
l 1 1
2016 I R$  215.429.000.000,00 | 4,468% | RS 9.625.829.353,57
| | |
2017 'R$  180.919.000.000,00 ! 3,931% I rs 7.112.701.257,14
| | |
2018 : RS 184.135.000.000,00 : 3213% : RS 5.916.213.708,33
i i i
2019 {RS  187.696.000.00000 2,813% | RS 5.280.067.238,10
| | |
TOTAL ' RS 1.074.299.000.000,00 | 3,876% | RS 43.097.591.128,57

Fonte: BCB (2020)

Por meio desses dados relativos a outras carteiras de financiamento bancario — créditos
imobiliarios, os créditos concedidos pelo BNDES, o microcrédito direto ao consumidor (CDC)
¢ outros creditos nio classificados —, a carteira agricola demonstra sua aptidao para solver seus
debitos, mesmo diante das intempéries climaticas e desafios inerentes ao setor.

Qualquer negocio esta sujeito a riscos. Entretanto, tais riscos sio segmentados em cinco
pilares centrais: i) financeiros; ii) regulacorios; iii) operacionais; iv) estratégicos; e v) cibernéticos
(FRAGOSO et al., 2020). Esses riscos mercadologicos podem levar a crise decorrente de fatores
tamb¢m conhecidos como mercadologicos. O agronegocio nio se furta dessa premissa ¢ também
esta exposto aos inumeros riscos mercadologicos inerentes ao desenvolvimento da atividade.

Aliado a esses fatores ordinarios, o clima ainda ¢ um fator de risco extraordinirio que
recorrentemente leva a inadimpiéncia do setor agricoia. Diferentemente daqueies riscos casuais
que podem ser mitigados por diversas praticas, os riscos climaticos quase nao podem ser previstos
ou remediados, pois ocorrendo durante a formacio da lavoura ou do rebanho, seus danos podem

ser irreversiveis e permanentes. Segundo a Embmpa,

A atividade agricoia ¢ fortemente marcada por uma especificidade que a diferencia da
producio da inddstria ¢ do sctor de servicos: a forte dependéncia dos recursos nacurais
(como terra, clima e solo) e dos processos bioldgicos. Em particular, essa caracteristica requer
as seguintes condi¢des: a) maior rigidez do processo produtivo, tendo como consequéncia
menor flexibilidade para ajustar-se aos ciclos da economia e as mudzm(;as nas conjunturas dos
mercados relevantes; b) sazonalidade da producio; e ¢) dependéncia de processos bioldgicos
que sdo responsaveis diretos pelas operagdes mais importantes do processo produtivo. Essas
condicdes refletem os riscos que cercam a atividade agricola, os quais tendem a ser maiores do

que aqueics relacionados ao conjunto das demais atividades. (EMBRAPA, 2018, p- 97).
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Essa pesquisa apontou também que 25% dos danos advindos de desastres naturais recairam
sobre a agropecudria entre os anos de 2003 e 2013, 0 que causou prejuizos de US$70 bilhdes.
Especiﬁcamente no Brasil, as “analises evidenciam perda anual préxima de 11 bilhoes” (EMBRAPA,
2018, p. 98). Se levar em Considcragéo que a carteira agr{cola totalizou nos Ultimos cinco anos uma
inadimpléncia média anual 2,8 bilhoes de reais, verificar-se-4 uma desproporgﬁo entre o prejufzo
obtido ¢ a inadimpléncia gerada pelo agronegocio.

Isso significa dizer que os produtores sofrem perda de quatro vezes superior ao valor da
inadimpléncia gerada anualmente, o que significa que apenas 25% do prejuizo sofrido no campo
¢ repassado as instituicdes financeiras. Esse fato demonstra que o produtor rural ¢ propenso ao
adimplemento de suas obrigacoes, ainda que as condi¢oes de clima e mercado sejam desafiadoras
a atividade agrfcola.

Assim, a0 comparar os nimeros encontrados nas séries temporais do BCB, verifica-se que essa
propensio de adimpléncia do produtor rural representa um percentual de 1,987% a mais que os
demais tomadores de crédito das linhas acima indicadas. Isso reforga a ideia de que as garantias
normalmente pactuadas sio suficientes para garantir a satisfacio do debito que pesa sobre os
ombros do produtor rural.

Levando em consideracao o volume de crédito concedido nesse mercado, praticamente nada
mudard com a promessa dos novos financiamentos privados para a atividade agricola. A promessa
que foi apresentada como a “solucao” dos problemas do produtor rural estima a liberacao de novos
5 bilhoes de reais no mercado (AGENCIA FPA, 2020). Esse volume representa um aumento de
apenas de 3,66% de novos recursos se comparado com os ja disponiveis, que giram entorno de 136.6
bilhdes reais anualmente injetados na economia agricola.

Esses numeros trazem uma reflexdo sobre as promessas, beneficios e onus trazidos pela Lei
13.986/2020. Perante o montante que ja ¢ colocado a disposi¢ao do produtor rural pelos bancos
¢ empresas de fomento agricola, a legislagao recém-aprovada nio acarretara em um aumento
expressivo que viabilize o desenvolvimento do setor agricola como quis soar a promessa
apresentada a0s agricultores. Nesse contexto, justiﬁca—se uma nova e invasiva garantia que
apenas privilegia o credor e vai a contramao dos objetivos do crédito rural? E o que se tentard

responder na préxima etapa.

3 O patrimonio rural de afetagiio e a nova e paradoxal face do crédito rural

O deputado Federal Pedro Lupion, integrante da Frente Parlamentar Agropecuéria (FPA) e
responsavel por articular a aprovagio da Medida Provisoria 897, de 1° de outubro de 2019, junto ao
presidente do Congresso, comemorou com as seguintes palavras a chegada da recém-aprovada Lei
13.986/2020: “E vitdria da FPA, ¢ vitdria do agro brasileiro e, mais importante que tudo, ¢ vitdria
do produtor rural” (AGENCIA FPA, 2020).

No entanto, nio soa como vitoria dos produtores rurais a ideia de que seu imével rural pode ser
expropriado em menos de 45 (quarenta ¢ cinco) dias se, por exemplo, houver inadimpléncia por
prejuizo de safra decorrente de prolongado periodo de estiagem, ou uma queda repentina no preco
da commoditie.

O o6nus continua sendo suportado por aquele que menos tem condi¢oes de assumi-lo, mesmo
que os dados de inadimpléncia fornecidos pelo BCB demonstre que o setor agr{cola honra mais
com o pagamento de seus financiamentos se comparado com os demais setores da economia. A
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inadimpléncia do agricultor — pessoa fisica e jurl’dica — nos ultimos cinco anos ¢ na média de
1,888%. Por sua vez, a média de inadimpléncia no mesmo periodo relacionada aos demais tipos de
financiamentos ¢ de 3,876%. Isso signiﬁca que a inadimpléncia atinente ao crédito do agronegécio
¢ 1,988% menor se comparada aos demais tomadores de crédito.

Esses numeros demostram que nos financiamentos agr{colas, existe uma inadimpléncia que
corresponde a menos da metade das demais linhas de credito. Nao quer dizer, no entanto, que
a inadimpléncia de 1,888% do crédito rural nos dltimos cinco anos nio seja representativa, pelo
contrario, corresponde a 14.192.922.9 bilhdes nos tiltimos cinco anos. E uma cifra bascante expressiva.

Todavia, se comparada com o0s 682.994 bilhdes de crédito concedido nos ultimos cinco
anos aos produtores rurais — pessoas fisicas ¢ juridicas —, a expressividade da inadimpléncia
diminui drasticamente.

Os dados demonstram que agricultores, em geral, podem carregar consigo carater de bons
pagadores. O discurso moralizante de que os devedores nio pagam suas dividas por incapacidade
de planejamento ou falta de autocontrole (BERTRAN, 2016, p.185); ou que os interesses dos
credores devem ser colocados a frente dos demais, neste enfoque, cede espago a realidade dos dados
financeiros fornecidos pelo BCB em relagio ao crédico rural.

Mesmos com os riscos climaticos inerentes a atividade e os problemas relacionados a
comercializacio da producio, o setor agricola honra de forma mais assertiva seus financiamentos.
Estes dados geram reflexdes entorno da necessidade de mais segurangas aos credores e a imposi¢ao
de mais riscos aos produtorcs, pois as garantias ja’ existentes no mercado financeiro sao capazes de
manter o nivel médio de inadimpléncia abaixo de 2% na média dos ultimos cinco anos. Ou seja,
mais de 98% do volume de crédito concedido aos produtores rurais foram adimplidos nos dltimos
cinco anos.

Como bem observa Maria Paula Bertran, o mercado financeiro constréi uma nogio idealizada
e moralizante de credor ¢ devedor para fins de concessio de crédito (BERTRAN, 2016, p.185). De
acordo com a autora,

Algumas assuncdes sao comuns no discurso que difunde a associacao entre crédito e carater. Uma
delas ¢ de que o devedor que se mostra inadimplente ¢ sobrio, diligente ¢ nao se deixa levar pelos
furores de consumo. Ja o devedor que se mostra inadimplente ¢ construido como o individuo
que cede as paixdes ¢ aos luxos, desprovido de razdes ¢ incapaz de viver com frugalidade. Uma
segunda caracteristica ¢ a determinacio do tomador como tnico responsavel por autocontrole:
ningué¢m mais do que o proprio conheceria sua capacidade de pagar pelas dividas. Ele, portanto,
¢ o unico responsével por sua felicidade ou insucesso financeiros. Um terceiro recorrente
clemento ¢ afirmar que nao existe divida que nao possa ser paga com plancjamento, esforco ¢

determinacao. (BERTRAN, 2016, p.185)

A luz dessas insignias que gravitam em torno do mercado financeiro, especialmente a retdrica
de que qualquer divida pode ser paga com plancjamento, esfor¢o e determinacio, indaga-se:
como um produtor rural que ficou inadimplente por for¢a da quebra de safra fara o pagamento
imediato do financiamento ou planejara faze-lo? Um agricultor que em 45 (quarenta e cinco) dias
perdera o imovel sobre o qual foi instituido o PRA tera perspectiva de fazer algum planejamento,
empreender esforgo ou ter algum tipo de determinagéo para adimplir a divida e voltar a produzir
sem seu objeto de trabalho?
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Como exposto no inicio desta abordagem, a finalidade do crédito rural ¢é promover o
abastecimento alimentar através do aumento de produtividade e comercializacio do produto do
campo’, além de fomentar e fortalecer o produtor rural.® Esse novo tipo de garantia ¢ contrario a
tudo isso. Nido havera mais seguranca alimentar,” e o produtor ficard mais enfraquecido. Tera sorte
se voltar algum dia a exercer seu oficio caso seu patriménio seja executado liminarmente. Como
bem assinalado por Lutero de Paiva Pereira:

Como instrumento fomentador da atividade produtiva primdria o financiamento rural ¢
mantido sob disciplina direta do Estado, para que cumpra seu objetivo de trazer bem estar
ao povo quando aplicado corretamente na atividade-fim. Nao obstante o financiamento rural
tenha espaco para o interesse particular do aplicador ¢ do tomador dos recursos, o interesse
social nele presente nio tem como ser afastado, ¢ pela supremacia deste em relagao aquele os
contratos estdo colocados sob disciplina juridica mais privilegiada. A seguranca alimentar, uma
realidade fatico-juridico que pode ser vista sob o foco dos direitos fundamentais da pessoa
humana, depende de um campo em desenvolvimento e sendo o crédito agricola uma ferramenta
ucil neste mister, o Direito Constitucional deve lhe estender protecao. (...) Como usuario de um
recurso financeiro que se presta a um fim tao elevado, seu tomador deve ser protegido o quanto
possivel na interpretagao das cliusulas da convengao, pois alguma forma ele se apresenta como
um agente do bem comum ¢ promotor direto ou indireto da ordem publica, a qual tem no
abastecimento alimentar um dos seus esteios mais signiﬁcativos conforme reconhecido pelo art.

22 da Lei n® 8.171/91. (PEREIRA, 2014, p. 249/250 ¢ 259)

Todos aqueles que fazem parte de um sistema produtivo estdo expostos aos fatores de risco, o que
¢ potencializado pela atividade agricola que ¢ uma industria sujeita a diversos fatores climaticos e
mercadolégicos. Foi também para que esses fatores nio gerem inseguranga alimentar que o crédito
rural foi projetado. Por isso, deve atender as necessidades dos tomadores de credito, a fim de evitar
excessos que o sistema privado pudesse impor aos seus players.®

Por tras da atividade exercida pelo produtor, existe uma fungao social que visa tutelar bem
jur{dico maior: a seguranga alimentar, cujo Estado ¢ obrigado a garantir. Uma nova garantia como
o PRA gera uma situa¢do paradoxal ¢ cria uma nova face, porém sombria, ao credito rural. Nao
havera meios para conter o “despotismo do economicamente mais forte”, em especial diante de
uma nova cria¢io legislativa obstara a utiliza¢ao de “uma maneira eficiente de equilibrar as forcas
na elaboragéo da convengao, ]:'1 que, por ocasido da contratagao do mﬁtuo, 0 mutuario nio tem
como impor qualquer condi¢ao” (PEREIRA, 2014, p. 31).

“A agricultura ¢ o direito nasceram juntos, filha a primeira da prépria contingéncia humana de produzir para subsistir ¢ o segundo a defender

T

os meios de produgio para que cla seja poss{vd numa demonstracio de equilibrio constante dos impulsos do egoismo com as conveniéncias da
submissao de todos a0 bem-estar comum”™. CARDOZO, Francisco Malta. Tratado de direito rural brasileiro. vol.1. Sao Paulo: Saraiva, 1953, p: 256.

6 Sc os financiamentos rurais demonstram em claras letras sua qualificacio como crédito de fomento, consoante anteriormente visto, certo ¢ que
a consecucio destes fins clogidveis jamais se materializaria se os contratos fossem arbitrariamente conduzidos no interesse das partes envolvidas.
Consciente desta premissa bdsica, ou seja, de que o interesse privado poderia macular a filosofia social do crédito rural, o legislador houve por
bem sujeitar o mituo, em todos seus termos ¢ condicdes, a previa regulamentagio do Conselho Monetdrio Nacional. Do lado do mutuante,
a0 assim dispor a lei, outra coisa nio fez senio conter o despotismo do economicamente mais forte, até mesmo como uma maneira eficiente
de equilibrar as forcas na claboracio da convengio, jd que, por ocasido da contratacio do mutuo, o mutudrio nio tem como impor qualquer
condicio. PEREIRA, Lutero de Paiva. Financiamento rural. 3. Ed. Curitiba: Jurud, 2014, p. 31.

7 Epara que o direito a uma alimentacio segura seja estendido sem qualquer distingio a todos, de modo que a continuidade da vida humana, ¢ vida
com dignidade, seja levada a bom termo, a Carta Federal dispoe competir a Uniio, aos Estados, ao Distrito Federal ¢ aos Municipios organizar
todo o seu processo alimentar, o qual se inicia la no ambiente rustico, a saber, na propriedade rural ¢ se finda no ambiente sofisticado, ou scja, a
cidade. PEREIRA, Lutero de Paiva. Financiamento rural. 3. Ed. Curitiba: Jurud, 2014, p. 244.

8  Players sio aquelas pessoas envolvidos no sistema do agronegécio, consideradas como agentes financiadores, fornecedores, produtores e/ou
comerciantes que estio sujeitos ao éxito da atividade comercial.
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Sua cria¢do, com respeito aos que divergem deste entendimento, nio se mostrava necessaria
para baratear o crédito ou aumentar o volume de investimento privado. A inadimpléncia ja ¢
relativamente baixa e existem intmeras garantias, com destaque a hipoteca, que asseguram os
interesses do credor sem invadir a dignidade do produtor. Aumentar em 5 bilhdes em financiamento
¢ muito pouco para justificar uma nova garantia, especialmente se comparado com o volume anual
médio ja colocado a disposi¢io do produtor (em torno de 136 bilhes de reais).

Essa afirmacio carece de dados — e pode ser objeto de outra pesquisa —, mas certamente uma
grande parte dos produtores rurais inadimplentes consegue, apés um periodo de continuidade na
sua atividade agrfcola, saldar a divida financiada sem prejudicar a manutencao de seu nobre oficio;
fato este que a luz do PRA ¢ impossivel.

A seguranga juridica ja existe e esta nova figura podera gerar o oposto tanto aos credores quanto
aos produtores. Nio ¢ de se duvidar que questionamentos quanto ao Patrimoénio Rural de Afetacio
no ambito judicial virao, tal como ocorreu e ocorre com a alienagﬁo fiduciaria de imovel. Isso nao ¢
interessante ao credor, que se vera impedido de satisfazer seu crédito enquanto nio cessar o litigio
¢ a0 devedor, que sera forgado se utilizar de medidas judiciais que permitam a satisfagﬁo da divida
sem a perda do bem produtivo. E uma faca de dois gumes que pode se voltar contra o credor — em
tese beneficiario de uma nova garantia —, sem falar que pode gerar efeito reverso e acabar por
encarecer o crédito rural.

Conclusao

O credito rural ¢ uma operagio que ao longo de varias décadas se mostrou como ferramenta
fundamental para aumento da produtividade, modernizagio ¢ implementagﬁo tecnolégica do
campo, seguranca alimentar da sociedade ¢ fortalecimento do agricultor. Esta atividade, no ano
de 2020, passou a contar com a Lei 13.986/2020 que surgiu como grande promessa de aumentar o
volume de recursos privados para o financiamento rural e gerar seguranga juridica aos credores que
fomentem o agronegocio.

A nova lei, que criou um titulo — Cédula Imobiliaria Rural —, modernizou as disposicoes
de regéncia da Cédula de Produto Rural e trouxe a possibi]idade de negociacao dos titulos do
agronegocio na Bolsa de Valores através da emissio pelo formato escritural. Também foi criado um
Nnovo tipo de garantia para as operacoes de crédito rural: o PRA, cujas diretrizes seguem as regras
estabelecidas na Lei de Alienacio Fiduciaria de Imoveis. Com isso, mais uma vez o risco do crédito
¢ imposto aquela parte que menos tem condicdo de suporta-lo, o produtor.

Essa nova garantia mostra sua face obscura e prejudicial aos produtores rurais, sujeitos que
experimentam intmeros riscos e adversidades em suas atividades. Estes riscos decorrentes em
especial de fatores climdticos, no mais das vezes, sio responsaveis pelo inadimplemento das operacoes
de credito rural. Em poucos meses, o produtor inadimplente perdera seu bem de producio sobre o
qual foi instituido o PRA, o qual servird para pagar o financiamento inadimplido. Com isso, aquele
que antes era produtor deixa de ser.

Apesar de nio haver justificativas para a criacdo dessa garantia, muito foi comemorada. A
inadimpléncia do crédito rural nos dltimos cinco anos teve uma média que ficou abaixo de 2%
(1,888%). E menos do que nas outras modalidades de crédito. Isso demonstra que as demais garantias
ja’ existentes para o crédito rural eram producentes e manteve relativamente baixa a inadimpléncia.
O credor ja gozava de seguranga juridica.
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Amnova garantia podera’ gerar, ao invés de seguranca, mais problemas ao credor. ]udicializagﬁo de
discussoes envolvendo o PRA ocorrerio, e isso constituira um entrave no recebimento do crédico
por aquele que a lei visou proteger. Podera, tambeém, haver um encarecimento do crédito rural
gerado pela instabilidade.

Nesse contexto, ¢ preciso maiores reflexdes acerca das finalidades do credito rural e do novo
tipo de garantia que, uma vez mais, busca privilegiar aqueles que jd gozam de intimeros privilégios
no mercado financeiro, em detrimento daqueles que deveriam se fortalecer e assegurar o interesse
social na producio de alimentos.
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O Direito de Remessas Familiares
Transnacionais Eficientes e Seguras:
desafios a governanca global migratoria
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Introdugdo. 1 A garantia da eficiéncia e da seguranga das remessas transnacionais como forma de efetivar

o direito de migrar. 1.1 A infraestrutura financeira adequada provida pelos estados como forma de efetivar

a eficiencia. 1.2 Trabalhadores migrantes reconhecidos como consumidores hipervulnerdveis dos servigos

de remessas. 1.3 A regulagdo dos servios de remessas, as leis domésticas aplicaveis e a atuagdo do direito
internacional privado para garantir a seguranga. 2 A governanga global como uma via possivel para efetivar o
direito de remessas seguras e eficientes: o uso de inscrumentos de hard e soft law. 2.1 Possibilidade da aplicagao
das téenicas de cooperagdo da Conferéncia de Haia de Direito Internacional Privado em materia de facilitagdo
de transferéncia de fundos internacionais. 2.2 Pacto Global sobre Migragao segura, ordenada e regular.
Consideragdes finais. Referéncias.

Resumo

As transferéncias financeiras transnacionais feitas por trabalhadores migrantes aos seus
familiares nos paises de origem geram impactos microeconémicos ¢ macroecondmicos. Em que
pese a relevancia interdisciplinar do assunto, a regulacio das remessas transnacionais ainda ¢
pouco explorada pelo Direito Internacional. Apesar de o direito de remessas seguras e eficientes ser
garantido pelos artigos 32 e 47 da Convengio Internacional sobre a Prote¢io dos Direitos de Todos
os Trabalhadores Migrantes ¢ dos Membros das suas Familias, ainda ha lacunas na implementacao
dessa garantia em razdo da auséncia de consenso entre os pa{ses sobre a tematica migratéria.
Nesse contexto, o presente artigo visa analisar meios de efetivacio desse direito. Utilizou-se do
método dedutivo por meio de fontes documentais, bibliograficas e estatisticas produzidas por
terceiros. Concluiu-se, portanto, que ¢ necessario assegurar os direitos consumeristas aos migrantes
como consumidores hipervulneraveis, melhorar a infraestrutura financeira e estabelecer marcos
regulatorios sobre as remessas financeiras. A efetivacio dessas praticas clama pela governanca
global e pelo uso de ferramentas de didlogo como os acordos cooperacionais multilaterais (hard
law) da Conferéncia de Haia de Direito Internacional Privado e dos instrumentos de soft law do
sistema universal.

Palavras-chave: Remessas transnacionais. Remessas familiares. Transferéncia de fundos. Migracao
laboral. Governanca global migratoria.
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The Right to Efficient and Secure Transnational Family Remittances: Challenges to
Global Migratory Governance

Abstract

Transnational ﬁnancial tmnsfers made by migrant workers to their families in countries of origin generate
microeconomic and macroeconomic impacts. Despite the interdisciplinary relevance of the subject, the
regulation of transnational remittances is still under explored by international law. Although the right to
safe and efficient remittances is guaranteed by Articles 32 and 47 of the International Convention on the
Protection of the Rights of All Migrant Workers and Members of Their Families, there are still gaps in the
implementation of this guarantee due to the lack of consensus among countries on the migration issue. In this
context, the present article aims at analyzing ways to implement this right. The deductive method was used
through documentary sources, bibliography and statistics produced by others. It has therefore been concluded
that there is a need to secure consumer rights for migrants as hypervulnerable consumers, to improve the
financial infrascructure, and to establish regulatory frameworks on remittances. The implementation of
these practices calls for global governance and the use of dialogue tools such as the multilateral cooperative
agreements (hard law) of The Hague Conference on Private International Law and the soft law instruments
of the universal system.

Keywords: Transnational Remittances. Family Remittances. Transfer of funds. Labor Migration. Global

Migration Governance.

Introdugio

O direito de migrar ¢ muito mais Complexo do que 0 mero deslocamento entre fronteiras. Esse
direito carrega consigo intimeras outras garantias. Ao pensar a migragao internacional, ¢ necessario
identificar quais direitos reflexos contribuem paraa plena efetivagéo de tal prerrogativa. Entre eles,
encontra-se o direito de realizar remessas financeiras familiares transnacionais,’ que ¢ assegurado
pelos artigos 32 ¢ 47 da Convengio Internacional sobre a Protecio dos Direitos de Todos os
Trabalhadores Migrantes e dos Membros das suas Familias. Em que pese a garantia internacional,
a seguranca € a efetividade das remessas sio violadas diariamente em raziao de trés fendmenos:
0 nio reconhecimento do trabalhador migrante como consumidor hipervulneravel, a debilidade
da infraestrutura financeira em muitos pa{ses de origem e de destino, e a auséncia de marcos
regulatorios das remessas familiares. Desse modo, o presente estudo demonstrara como a garantia
desses elementos supracitados efetivam nao somente o direito de remessas seguras e eficiences,
assim como o proprio direito de migrar em sua complexidade.

O carater interdisciplinar das migracoes ainda ¢ um desafio. Nesse sentido, ha importﬁncia em
destacar a relacdo entre os fluxos migratorios, a economia ¢ o desenvolvimento. A pretensio de
identificar o direito de remessas seguras e eficazes como reflexo do direito de migrar encontra-
se na importancia que a transferéncia de fundos tem para a comunidade migrante em seu pais

1 Os termos remessas transnacionais, remessas familiares, remessas financeiras, transferéncia de fundos ou remessas internacionais serao utilizados
como sinénimos para o conceito de remessas financeiras familiares transnacionais. Sobre essa delimitacio conceitual, ver secio 1.
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de origem, transito e destino. Nesse contexto, questiona-se, portanto, se assertivas genéricas que
relacionam a relagdo entre as remessas familiares e o desenvolvimento local sio apenas especula¢oes
ou se representam a realidade. Uma das principais perguntas que impulsionam os debates sobre os
fluxos migratorios diz respeito aos impactos das remessas financeiras enviadas por trabalhadores
migrantes aos seus paises de origem. Afinal, as remessas estao diretamente relacionadas aos impactos
positivos nos niveis micro e macroecondmico? E poss{vcl relacionar as remessas transnacionais com
o desenvolvimento local e a reducio da pobreza? Muitos estudos afirmam que os migrantes ocupam
importante papel de promover a prosperidade ¢ a reducio da pobreza nos paises de origem.

De acordo com o relatorio Migration and development: a role for the World Bank Group, produzido
pelo Banco Mundial em 2016, as remessas financeiras feitas por trabalhadores migrantes constituem
um instrumento de desenvolvimento socioeconomico. Observa-se que, em 2015, os valores das
remessas familiares aos paises em desenvolvimento atingiram cerca de US$432 bilhdes de dolares
(BANCO MUNDIAL, 2016, p 10). Ao contrario das ajudas humanitarias, que sao encaminhadas
por meio de agéncias oficiais, o valor das remessas ¢ recebido diretamente pelas familias ¢ sio mais
estaveis (BANCO MUNDIAL, 2016, p- 10). Estudos realizados em 71 pa{ses em desenvolvimento
afirmam que as remessas internacionais reduziram em 3,5% O indice de pessoas que vivem na
pobreza (BANCO MUNDIAL, 2016, p- 10). Os dados sobre os impactos microecondmicos das
remessas internacionais revelam que no caso de familias de baixa renda, esses valores sao usados
para consumo de alimentos, roupas e aluguel (BANCO MUNDIAL, 2016, p- 11). Assim, nao ha
como ignorar o papel das remessas familiares transnacionais no desenvolvimento local e na redugao
da pobreza.

O direito de remessa também possui base legal universal. O artigo 32 da Convengio Internacional
sobre a Protecio dos Direitos de Todos os Trabalhadores Migrantes e dos Membros das suas Familias
estabelece que: “Cessando a sua permanéncia no Estado de emprego, os trabalhadores migrantes
¢ os membros das suas familias tém o direito de transferir os seus ganhos e as suas poupancas ¢,
nos termos da legislacio aplicavel dos Estados interessados, os seus bens e pertences”. No mesmo
documento internacional, o artigo 47 traz a previsao do direito de remessas transnacionais seguras
¢ eficientes da seguinte forma: “Os trabalhadores migrantes tém o direito de transferir os seus
ganhos e economias, em partieu]ar as quantias necessarias ao sustento das suas familias, do Estado
de emprego para o seu Estado de origem ou outro Estado (...)". Ainda preve que compete aos
Estados aplicar a legislagﬁo cabivel, harmonizar as normativas com os acordos internacionais e
adotar medidas para facilitar tais transferéncias.

Portanto, adotando como ponto de partida €ssas garantias internacionais previstas nos artigos
32 ¢ 47 da Convengdo supracitada, questiona-se: como efetivar o direito de remessas familiares
transnacionais eficazes e seguras? Quais seriam as contribuicoes do Direito Internacional Privado
ao tema? E possivel utilizar as remessas como ferramenta de cooperagao? Propde-se, portanto, um
di:ﬂogo entre o Direito Internacional Publico e Privado, por meio da uti]izagﬁo de técnicas de
cooperacio ¢ das praticas de governanga global (hard law e soft law). O problema central deste estudo
pauta-se em como efetivar o direito de remessas familiares de forma segura e eficaz. Identificaram-
se tres pontos de a¢do que devem ser debatidos em arenas multilaterais: o reconhecimento do
migrante como consumidor hipervulnerével, O provimento de infraestrutura financeira adequada
¢ o estabelecimento de marcos regulatérios das remessas familiares transnacionais.® A partir da

identiﬁcagio dessas auséncias, mapeou-se como o di:’ilogo entre o Direito Internacional Publico e

2 Deantemio, esclarece-se que o escopo desse artigo visa apenas discutir sobre marcos regulatérios referentes as remessas familiares transnacionais.
Excluem-se, portanto, as normativas sobre remessas transnacionais envolvendo o financiamento ao terrorismo ¢ a lavagem de dinheiro.
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Privado pode apresentar alternativas a efetivagﬁo do direito de remessas seguras e eficientes por
meio de instrumentos normativos de hard law e soft law. Este trabalho busca expor um processo
argumentativo sob a perspectiva da prote¢ao dos trabalhadores migrantes.

Como metodologia, este estudo vale-se da natureza aplicada com teor descritivo ¢ emprega
o mectodo dedutivo, que analisa o panorama geral das remessas transnacionais, para que,
posteriormente, o proponha como ferramenta de coopera¢io, por meio da governanca global,
no ambito das migracoes internacionais. Foram utilizadas fontes documentais, bibliogrﬁficas e
estatisticas (produzidas por terceiros) a fim de fomentar o debate de maneira introdutoria sem
a pretensdo de esgota-lo neste texto. Propde-se, portanto, uma coopera¢io entre os multiplos
atores (consumidores migrantes, entes privados, Estados ¢ demais organizacoes interessadas) em
matéria de remessas familiares. A argumentacao do presente trabalho pretende revelar o direito de
remessas financeiras familiares como reflexo do direito de migrar, no sentido de evidenciar que os
envios financeiros podem ser utilizados como importante ferramenta de empoderamento dessas
populacdes migrantes, do fortalecimento do proprio direito de migrar ¢ do desenvolvimento local

no pa{s de origem, transito e destino.

1 A garantia da efici¢ncia e da seguranga das remessas transnacionais como
meios de efetivar o direito de migrar

O direito de migrar ¢ violado diariamente. O aumento da securitizag¢io das fronteiras e da
Criminalizagéio das migracoes indica essa tendéncia. Emrazaoda Complexidade envolvendoa gestao desses
individuos deslocados, esse assunto tornou-se um dos grandes temas da agenda politica internacional
(OIT, 2015, p. 14). Apesar de os debates terem se iniciado no periodo das grandes guerras, durante o
séeulo XX, esse protagonismo estendeu-se também ao século XXI. A mobilidade internacional, seja
forcada ou voluntaria, evidenciou a necessidade de cooperagio entre os paises para dar respostas ao
acolhimento das pessoas deslocadas. Essa cooperacio ¢ necessdria nao somente no acolhimento, bem
como na transferéncia de fundos dos trabalhadores migrantes. Por isso, essas tematicas possuem
impactos em multiplos niveis ¢ desafiam os paises de origem, de transito e de destino.

A globalizagﬁo, fendmeno inevitavel do século XXI, também possui caracteristicas que revelam a
desigualdade social. Observa-se o seu alcance universal, porém com debilidades locais, uma vez que
algumas regioes e parte da populagio estdo excluidas da globa]izagio em razio da distribuigio nao
homogénea dos seus beneficios. Ressalta-se também o seu carater predominantemente econdmico
¢ a relevancia dos atores transnacionais. Nesse contexto, sio esclarecidos os pontos dessa secio,
conforme a seguir. A globaliza¢io escancara as diferencas entre as infraestruturas financeiras
globais e locais; vulnera os individuos em relagées consumeristas frente aos interesses econdmicos;
¢, sobretudo, demonstra a limitagio do papel dos atores estatais ao definir os marcos regulatorios,
sendo impossfvel desconsiderar a influéncia dos atores privados transnacionais na tomada de
decisoes (ARROYO, 2005, p. 91).

Na presente secio, serdo elencados trés aspectos como fundamentais para a plena efetivagio do
direito de remessas transnacionais eficientes e seguras.

O primeiro elemento trata da implementacao de uma estrutura financeira adequada, na qual a
cooperagido entre o Estado ¢ os entes privados torna-se fundamental. As remessas financeiras siao
realizadas, muitas vezes, por meio das transa¢oes que ocorrem por bancos e provedores dos servigos
de remessas. Assim, sem estrutura adequada, ndo ha como se falar em eficiéncia no envio e no

recebimento das remessas transnacionais.
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O segundo elemento diz respeito ao reconhecimento dos trabalhadores migrantes como
consumidores hipervulneraveis dos servicos de remessas. Esse status como hipervulneravel pretende
empoderar o consumidor migrante, conferindo a ele direito ao acesso a informagio e transparéncia
nas operagoes financeiras.

Por fim, o terceiro elemento trata do marco regu]atério dos servicos de remessas. A variedade
de leis aplicz’wcis nos ambitos domésticos faz com que exista um dcscompasso entre a arquitetura
jur{dica estabelecida pelo Estado soberano e a prética das remessas que se realizam entre dois Estados.
A ausencia de normas internacionais, que estabeleca parametros comuns entre os paises, faz com que

as leis internas sejam desconhecidas pelos usudrios ou causem arbitrariedades em sua aplica(;io.

L1 A infraestrutura financeira adequada provida pelos estados como forma de
efetivar a eficiéncia

A transferéncia de fundos de um Estado a outro, quando intermediada por um terceiro, constitui
uma relagdo de consumo, pois trata-se de um vinculo entre um fornecedor e um consumidor, ¢ o
clo entre os dois ¢ a prestacio de um servico. Os principais participantes da remessa financeira
sao o prestador de servico das remessas,* 0 remetente ¢ o destinatario. Em rela¢ao ao remetente
¢ a0 destinatario, destaca-se que o tema desta pesquisa, portanto, possui énfase nos pagamentos
feitos de pessoa a pessoat sem considerar pagamentos entre empresas em compras de mercadorias
¢ servicos. Em relagido a prestadora de servicos de remessa, afirma-se que muitas vezes, existe uma
prestadora que captura a transagio e outra prestadora que desembolsa os recursos (BANK FOR
INTERNATIONAL SETTLEMENTS; THE WORLD BANK, 2007, p. 7). Os bancos, por sua vez,
podem ser os préprios agentes das transferéncias ou utilizar outras instituicoes recebedoras para
fazer a transferéncia internacional.

Muitas remessas sio financeiramente onerosas se comparadas a baixa renda dos trabalhadores
migrantes ¢ da quantidade de dinheiro enviada. Dentre os principais problemas observados,
destacam-se inimeras barreiras, sejam elas lingu{stica, cultural, social e/ou econdémica. Observa-
se que os trabalhadores migrantes vulneraveis possuem dificuldades em relagdo a lingua local, a
documentacio, a infraestrutura financeira dos paises destinatarios, ao tempo de conclusio das
transferéncias ¢ a confiabilidade dos servicos. Para realizar as transacoes, ¢ necessaria uma cobertura
global para assegurar que independente da localidade, o destinatario tera acesso ao SETVico € a0
dinheiro. Para minimizar esses desafios, que provocam inefetividade ¢ inseguranca, ¢ preciso
potencializar esforgos para reduzir os custos da realizagﬁo das remessas e promover o direito de
remessas transnacionais eficientes e seguras. Assim, os servicos oferecidos pelos mercados serao
transparentes, acessiveis e solidos.

Para fins de compreensao, este texto utilizara do termo remessas, Servicos de remessa ou
transferéncias relacionadas com remessas, considerando apenas aquelas feitas internacionalmente,
cuja defini¢io delineia-se como “pagamentos de pequeno valor feitos por pessoas residentes em
um pais para pessoas residentes em outros paises. Na pratica, trata-se de pagamentos recorrentes

feitos por trabalhadores migrantes” (BANK FOR INTERNATIONAL SETTLEMENTS; THE

3 Como provedor de servicos de remessa (PSR) entende-se: “entidade que, na condugio de um negdcio, presta servicos de remessa aos usudrios
finais em contrapartida a um pagamento, tanto dirctamente ou por intermédio de agentes” (BANK FOR INTERNATIONAL SETTLEMENTS;
THE WORLD BANK, 2007, p. 50).

4 “Os PSRs usualmente nio saberio o propésito do pagamento. Nio saberdo também se ele ¢ um pagamento recorrente, caso ele seja um entre
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WORLD BANK, 2007, p. 2). Os pagamentos entre os trabalhadores migrantes ¢ suas familias sio
considerados de pequeno valor quando comparados a transferéncias interbancarias de atacado
(BANK FOR INTERNATIONAL SETTLEMENTS; THE WORLD BANK, 2007, p. 5). Portanto,
possuem como caracteristica o valor ¢ as partes envolvidas residentes em diferentes paises.

As remessas podem ser feitas por meio de provedores de servicos de remessas (PSR), que sio
“servicos oferecidos por pessoas fisicas e baseados em dinheiro em espécie, servicos de operadores
globais especializados em transferéncias de fundos, SETVICos oferecidos por esquemas de cartodes
¢ transferéncias de banco para banco” (BANK FOR INTERNATIONAL SETTLEMENTS; THE
WORLD BANK, 2007, p. 2). Para tal, existe a necessidade de uma rede para operacionalizar 0s
procedimentos, sejam eles a transferéncia de informagdes sobre as remessas ou os fundos em
si (liquidagﬁo). Os SETVICos de remessa podem ser divididos em Categorias, como: unilatera],
franqueado, negociado e aberto (BANK FOR INTERNATIONAL SETTLEMENTS; THE
WORLD BANK, 2007, p. 8). No caso de bancos globais, chama-se de servico unilateral’ em razio
das agéncias estrategicamente localizadas em diversos locais destinadas a esse fim. Ha possibilidade
também de determinadas prestadoras de servigos de remessas adotarem o servico franqueado, isto
¢, quando a rede ¢ fornecida por um dos operadores globais de transferéncias de fundos, ¢ a rede
negociada, quando ha cooperacio entre os agentes. Em todos esses casos, ha acordo em relagio ao
tempo, preco e tarifas cobradas do destinatario dos fundos. O servico aberto, por sua vez, “utiliza
bancos correspondentes para enviar um pagamento virtualmente para qualquer outro banco no
mundo” (BANK FOR INTERNATIONAL SETTLEMENTS; THE WORLD BANK, 2007, p. 2).
Apesar de ser usada pela maioria dos bancos, essa operacao os possibilita nio ter contato direto
entre si e dificilmente saberio sobre a tarifa ¢ o tempo que custard ao destinatdrio.

Essas remessas financeiras precisam ser recebidas de forma segura e confiavel pelos destinacarios.
O sistema de pagamentos deve operar de maneira eficiente, de modo que a expansio da sua
infraestrutura favorega O processamento automatico direto para que os destinatarios de quaisquer
areas possam ter acesso as instituicoes domésticas de pagamentos. Em muitos pzn’scs destinatarios,
nao ha como aplicar uma infraestrutura doméstica efetiva sem a contribuigﬁo dos pa{ses remetentes
(BANK FOR INTERNATIONAL SETTLEMENTS; THE WORLD BANK, 2007, p. 5). Critica-se
que, muitas vezes, as autoridades priorizam apenas os esforgos aos corredores bilaterais principais
ou nos quais acreditam ser mais rentaveis.

Um dos exemp]os sobre essa questao da infraestrutura financeira ¢ estimular bancos nacionais e
entidades provedoras de servicos de remessas de bandeira do pais de origem se estabelecam em nacoes
onde ha concentracao de migrantes. Os turcos formam uma importante comunidade internacional
residente na Alemanha. Na primeira década do século XXI, eles correspondiam a 1.924.154 individuos
(KOKSAL; LIEBIG, 2005, P. 106). Observa-se, por exemplo, que, no corredor bilateral entre
Alemanha e Turquia, os bancos turcos estabelecidos na Alemanha sao os mais importantes canais
formais de transmissao das remessas. Em outros casos, as transacoes sio feitas em caixas economicos
alemies, bancos cooperativos ou em bancos privados. Contudo, os bancos turcos ainda possuem o
monopélio das remessas formais. Apesar de nio haver distingﬁo entre a nacionalidade dos clientes
nos bancos alemaes, Koksal e Liebig (2005, p. 106) afirmam que as tarifas cobradas pelos bancos turcos
estabelecidos na Alemanha sao muito mais baixas se comparadas as cobradas pelos bancos alemaes.

. li . .
Por isso, poucos bancos domesticos envolvem-se na questao das remessas.

5 “E um produto prprio fornecido ‘internamente’ por um tnico PSR, sem o envolvimento de outras entidades que atuem como agentes de captura e
de desembolso (...) incluem aqueles providos por bancos com atuagio global ou outros bancos que estabeleceram agéneia no exterior, em locais nos
quais os migrantes do pais de origem estdo concentrados.” (BANK FOR INTERNATIONAL SETTLEMENTS; THE WORLD BANK, 2007, p. 8)
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A Western Union também ¢ uma instituicao financeira relevante no ramo das remessas, por ser
considerada a maior rede mundial na area. Segundo Koksal e Liebig (2005, p. 106), “abrange cerca
de 195 paises e territorios, ¢ tem cerca de 200.000 agéncias locais. Na Franca ¢ na Alemanha, por
exemplo, estas agéncias estdo situadas principalmente nos correios, enquanto na Turquia elas estao
localizadas em bancos comerciais™. Para fazer uma remessa via Western Union é necessario ir até uma
agéncia credenciada ou pelo on-line e preencher o formulario com um documento de identificacio
valido. Apés depositar o dinheiro e pagar a tarifa relacionada, um nimero de identiﬁcagﬁo, isto ¢,
o ntimero de controle de transferéncia de dinheiro (MTCN) ¢ dado a pessoa que faz a transferéncia.
O mesmo Cédigo ¢ usado pelo destinatario para receber o dinheiro, que também apresenta um
documento de identidade valido.

Desse modo, o estimulo a infraestrutura financeira visa nio somente o suporte aos bancos,
bem como apoiar tambem operadoras de remessas globais e outros atores relevantes no mercado.
Tal estrutura pode ser feita de forma presencial ou on-line. Os esforcos devem se concentrar em
solugdes viaveis. Esse didlogo entre os entes privados e os Estados envolvidos visa construir uma
infraestrutura solida que favorega os atores interessados e o consumidor que utiliza o SEeTvico, seja
ele destinatdrio ou remetente, no pats emitente ou receptor.

1.2 Trabalhadores migrantes reconhecidos como consumidores hipervulneraveis
dos servigos de remessas

A globalizagio também contribuiu para a intensiﬁcagio dos fluxos migratérios em razio das
desigualdades economicas, das oportunidades de trabalho, da busca por seguranca e das facilidades
das redes de transporte ¢ comunica¢io. A migracio laboral ¢ uma realidade que apresenta duas
facetas distintas. Se por um lado, contribui para o desenvolvimento dos paises de origem por meio
das remessas ﬁnanceiras, remessa de capital humano (transferéncia de conhecimento) ¢ capital
social (redes de contatos); por outro lado, os trabalhadores menos qualificados, quando no pais de
destino, trabalham em setores essenciais e estao sujeitos as diversas Violagées de direitos humanos
e vulnerabilidades.

De acordo com os dados de 2017 da Organizagiao Internacional do Trabalho (OIT), existem
cerca de 150,3 milhdes de trabalhadores migrantes no mundo (OIT, 2015, p. 11). Entre eles, 55,7%
530 homens ¢ 44,3% sio mulheres (OIT, 2015, p. 11). Observa-se que os trabalhadores migrantes
constituem cerca de 4,4% dos trabalhadores mundiais (OIT, 2015, p. 11). Aproximadamente 48,5%
desses individuos estio concentrados nas regioes da América do Norte, Europa do Norte, Sul e
Ocidental (OIT, 2015, p. 12). Para fins conceituais, entende-se como trabalhador migrante “a pessoa
que vai exercer, exerce ou exerceu uma atividade remunerada num Estado de que nio ¢ nacional”.
Esse conceito consta no artigo 22 da Convengdo Internacional sobre a Prote¢io dos Direitos de
Todos os Trabalhadores Migrantes e dos Membros das suas Familias (ONU, 1990).

Empregos como trabalho doméstico, servicos de limpeza ou de restauragio e setores de mineracio

¢ construgﬁo encontram-se como importantes categorias ocupadas por migrantes. Os dados dO

6 Os servicos da Western Union sio oferecidos por meio de acordos de representagio por empresas locais, também conhecidas como agentes, que
fornecem o dinheiro transferido. Esses agentes sao regulamentados pelo governo doméstico e sio classificados em bancos, correios ¢ empresas
privadas. A principal caracteristica dos servigos prestados ¢ a rapidez (Money in Minutes) combinando a praticidade de o destinatdrio poder
receber o dinheiro em qualquer local onde a Western Union presta servicos (Will Call). A diferenca entre esse tipo de instituicao financeira ¢ os
bancos tradicionais ¢ que o servico se trata de uma transferéncia, isto ¢, o dinheiro ¢ transferido do remetente ao destinatdrio de forma direta.
Assim, nao ha necessidade de fazer um depdsito em uma agéncia para que depois cla o entregue ao destinatdrio. Além disso, todas as taxas sio
pagas pelo remetente. Desse modo, o destinatdrio pagara algum valor para retirar o dinheiro somente se a lei local exigir.
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Relatorio da OIT (2015, p. 14) afirmam que cerca de 71,1% dos trabalhadores migrantes, em 2013,
estavam no setor de servicos. A mio de obra migrante, em diversos casos, preenche as lacunas
deixadas pelos trabalhadores nacionais em cargos mal remunerados e com baixa qualiﬁcagao. Essa
realidade contribui para a migracio em condicio irregular ¢/ou indocumentada e com o trafico
de pessoas. Essa vulnerabilidade escancara diversas possibilidades de discriminagao, sejam elas:
sexuais; em fungdo da raca, cor ou origem ¢enica; salarial; em func¢io da nacionalidade; e com base
na documentaeao (regular ou irregular).

Conforme visto nos dados do Relatério da OIT, as mulheres representam um nidmero expressivo
nesse contexto migratério para fins laborais. Evidencia-se, portanto, o fendmeno da feminizagao
das migracoes. Se, em determinado tempo, elas migravam para juntar-se as suas familias, observa-
se atualmente o nimero crescente de migragcao feminina solo ou como Unica forma de sustento do
lar. H4 uma intensa procura para a ocupaciao de mulheres migrantes nos empregos relacionados ao
cuidado (OIT, 2015, p. 13). Essa busca faz com que exista uma concentracao dessas trabalhadoras em
domicilios privados, isto ¢, locais de dificil regulamentacio.

A vulnerabilidade migratéria encontra-se no fato de os empregos serem considerados parte da
economia informal. Assim, a abrangéncia da legislacao trabalhista, assisténcia social e seguranca
do par’s de destino ¢ limitada ou até mesmo inexistente. A exploragao e os abusos dos trabalhadores
migrantes demonstram-se de diversas formas, como: reten¢io ou nio pagamento dos salarios,
retencao dos documentos identificatdrios, jornadas de trabalho exaustivas (turnos prolongados
¢ sem folga), violagio da integridade com abusos fisicos e psicologicos, e auséncia de subsidios
basicos de sobrevivéncia, como agua, alimentagao e condigées adequadas de higiene.

A situacdo do migrante, sobretudo dos que estio em condig¢io migratdria irregular e/ou
indocumentados, também ¢é considerada como vulnerabilidade. A Corte Interamericana de Direitos
Humanos, no caso Vélez Loor vs. Panama, bem como na Opinido Consultiva 18 de 2003, afirmou
que muitas vezes a vulnerabilidade impliea uma dimensio jur{dica (desigualdade entre nacionais
¢ ndo nacionais nas leis) e de fato (desigualdades estruturais). A Corte (2003, p. 112) foi imperativa
ao afirmar que “essa situacao leva ao estabelecimento de diferengas NO ACESSO A0S TeCUrsos publicos
administrados pelo Estado”. O mesmo tribunal destacou que existem prejuizos culturais acerca dos
migrantes que os expoem a preconceitos étnicos que reproduzem o racismo e a xenofobia.

Assim, ao utilizar os Servigos de remessas transnacionais, o migrante possui uma situa¢ao de
vulnerabilidade agravada, sendo considerado como consumidor hipervulneravel. Como consumidor,
entende-se a “presun¢do de desigualdade (material, formal, econdmica e informativa) entre os
sujeitos da relagao de consumo, consumidor e fornecedor, dai a necessidade de protecao especial
deste sujeito (...) como um corolario do principio da dignidade humana” (MARQUES; MIRAGEM,
2014, P. 151). Aprotegio desses sujeitos visa enfrentar os desafios atuais de uma sociedade g]obalizada
dos servicos, despersonalizada, desmaterializada e cada vez mais fluida (MARQUES; MIRAGEM,
2014, p. 155). Ao reunir as caracteristicas por ser um nao nacional e consumidor, o trabalhador
migrante merece que as relacdes sejam equilibradas em razio das indmeras barreiras que o cercam,
como a lingu{stica, jur{dica, social e econdmica.

Uma das bases do direito ao servico de remessas eficiente e seguro deve ser a prote¢io ao
consumidor migrante. Conforme afirmado por Marques (2014, p- 147), 0 comércio internacional
apresenta diversas barreiras, como da lingua ¢ falca de informagdes, além das “normas e costumes
diferentes, as dificuldades e a inseguranca na entrega € NO pagamento, as dificuldades na garantia,
no nivel qualidade e no servico pos-venda, mas estas dificuldades qualificam-se quando o parceiro

! . . ol
contratual ¢ um 161g0, um consumrdor .
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A remessa financeira ¢ um SETVICo prestado por determinado servidor. Assim, o remetente e o
destinatdrio, como consumidores, devem ter acesso a ampla informacio e o prestador deve fornecer
mecanismos de transparéncia. A protecio do consumidor perpassa o acesso e a compreensao facil
a informagﬁo (BANK FOR INTERNATIONAL SETTLEMENTS; THE WORLD BANK, 2007,
p- 3)- Nesse sentido, a clareza informacional deve contemplar a transparéncia quanto aos precos e
as caracteristicas do servico, a acessibilidade ao proprio servico e a protecio em relagio ao risco
operaciona] € 20s possfveis abusos 1egais (BANK FOR INTERNATIONAL SETTLEMENTS; THE
WORLD BANK, 2007, p. 18)

O consumidor, isto ¢, o trabalhador migrante, precisa saber o preco total da operagao. As
remessas transnacionais envolvem, sobretudo, dois valores: a taxa de cambio utilizada® e as tarifas
cobradas pelo servigo. Ao evidenciar de forma clara esses valores, o consumidor, que muitas vezes
possui dificuldades em relagio a lingua local, a abertura de uma conta bancaria e aos conhecimentos
financeiros necessarios, tem plenas condicoes de escolher qual preco quer pagar? Nas remessas
internacionais, geralmente so cobradas as tarifas diretas do remetente e os impostos domésticos
aplicz’tveis que sao condicionados ao valor total da operacao, a depender da taxa de cambio
considerada. No que tange ao destinatario, ¢ possivel que seja cobrada uma tarifa de desembolso,
seja por ele mesmo ou pe]o agente (BANK FOR INTERNATIONAL SETTLEMENTS:; THE
WORLD BANK, 2007, p. 10). Assim, o dinheiro depositado muitas vezes esta aquém daquele
que sera recebido em razio de diversas tributagdes que nio sio feitas de forma transparente. Ha,
portanto, a necessidade de informar o montante total na moeda de origem que sera paga pelo
remetente, qual valor sera pago ao destinatario na moeda utilizada para a entrega da transferéncia,
quais tarifas e a taxa de cambio que sera empregada nos calculos, qual momento a remessa serd
disponibilizada ao destinatario e o local onde ela estara a disposigﬁo. Em muitas vezes, ¢ importante
que essas informacoes estejam disponiveis tanto na lingua do remetente quanto na do destinatdrio
(BANK FOR INTERNATIONAL SETTLEMENTS; THE WORLD BANK, 2007, P. 29).

Por fim, Lima Marques conclui que a mudanga na estrutura do mercado global ¢ nas relagdes
privadas de consumo escancara os limites da soberania e as falhas do mercado; deste modo, ela
afirma que a posicio do consumidor “¢ cada vez mais fraca ou vulneravel ¢ o desequilibrio das
re]agées de consumo ¢ intrinseco, necessitando efetiva tutela e positiva intervencao dos Estados e
dos Organismos Internacionais legitimados para tal” (MARQUES, 2014, p. 143-144). Assim, dentre
as medidas fundamentais a serem adotadas para a prote¢io dos consumidores migrantes, destaca-
se a necessidade de acessibilidade, transparéncia e compreensio dos servicos pelos usudrios;
ambiente legal consolidado e regulagﬁo forte e proporcional (RANK FOR INTERNATIONAL
SETTLEMENTS; THE WORLD BANK, 2007, p. 10); de uma infraestrutura solida no ambito
domestico e cooperagio entre os paises para fortalece-la.

7 “Mesmo quando os PSRs individuais sdo totalmente transparentes, pode nio ser ficil para os usudrios finais comparar os precos dos diferentes
servicos. Isso ocorre, em parte, porque as taxas de cAmbio do mercado mudam constantemente (...) o PSR mais barato em termos de taxa de
cimbio pode nio ser o mais barato em termos de tarifa cobrada”. (BANK FOR INTERNATIONAL SETTLEMENTS; THE WORLD BANK,
2007, P. 11)

L . , , S

8 A taxa de cimbio trata-se da conversio da moeda do pals remetente para a moeda do pais destinatdrio.

9 Possiveis entraves também devem ser informados, como a possibilidade de revogacio do servico, a informacio sobre a disponibilidade dos
fundos, os contatos - se houver alguma necessidade, urgéncia ou problema. Caso seja preciso, os remetentes ¢ os destinatarios devem ter acesso

g g P )
a um mecanismo cficiente de resolucao de conflitos.
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1.3 A regulagio dos servicos de remessas, as leis domésticas aplicaveis e a atuagio
do direito internacional privado para garantir a seguranga

As remessas representam uma fonte significativa de fluxo de capirtais entre os paises. No entanto,
a regulamentagﬁo dos SETvicos de remessas internacionais varia de jurisdigio para jurisdigio
(FELLAH; LIMA, 2005, p. 123). Em diversos paises, a transferéncia de fundos transnacionais ¢
regulada por leis bancarias, leis contra lavagem de dinheiro, politicas governamentais, diretrizes de
oOrglos internacionais, recomendacdes de orgaos interessados e regulamentos esparsos. Contudo, a
atengdo atraida por esse setor exige a cria¢do de uma estrutura mais solida para «conduzir o mercado
informal para a arena formal ¢ aumentar a transparéncia para o beneficio dos consumidores”
(FELLAH; LIMA, 2005, p. 123).

E importante salientar que, apesar das temdticas como a lavagem de dinheiro e o financiamento
ao terrorismo serem relevantes, elas estao fora do proposito deste estudo. As remessas transnacionais
tratadas nessa pesquisa possuem apenas carater familiar. Observa-se que muitos marcos
regulatorios das remessas transnacionais evidenciam apenas os combates a lavagem de dinheiro e
ao financiamento ao terrorismo. O trato das remessas transnacionais apenas para combater esses
fendmenos ilegais anteriormente citados também produz politicas discriminatorias em relagdo aos
trabalhadores migrantes.

O Direito Internacional Privado ¢ um dos principais responséveis pela regulagéo. Essa disciplina
¢ composta por normas (nacionais ou internacionais) que regulam a escolha da lei aplicavel sobre
fatos transnacionais, a determinagio de uma jurisdigio competente para lidar com determinado
litigio e preve formas de cooperacio juridica entre Estados (CARVALHO RAMOS, 2017, p. 57).
Nesse sentido, ¢ necessario que a regulacio seja integral e ndo somente por tipo de entidade, como,
por exemplo, os bancos. A exploracio de atividades ilegais, como os provedores de servicos de
remessas clandestinos, que estio ilesos aos custos da regulacio, fazem com que os servicos sejam
por vezes mais acessiveis, no entanto, ineficientes e nao confidveis. E necessdrio, nesse sentido,
que os paises adotem a cooperagio internacional para estabelecer standards a serem exigidos dos
atores envolvidos. Entre eles, incluem-se dois principais: requisitos de licenciamento e requisitos
de transacio (FELLAH; LIMA, 2005, p. 124).

O processo de licenciamento ¢ semelhante ao processo de registro em muitas jurisdi¢des.
Muitas vezes, requerem informag()es parecidas. Entre os critérios minimos exigidos, segundo
Fellah e Lima (2005, p. 124), ¢ necessario que a empresa tenha capital minimo e/ou requisitos de
liquidez, divulgacao de estrutura e propriedade do licenciado, pessoal experiente, existéncia de
procedimentos de conformidade, controle de supervisio e garantias financeiras de protecao do
consumidor. A principal vantagem desse critério ¢é que o pa{s pode garantir aos consumidores
seguranga ¢ transparéncia para a execucido dos servicos contratados. Se por um lado, o registro/
licenca permitem que o servico obedeca a determinados requisitos minimos, por outro lado, o
consumidor podera observar o marco regulatorio para averiguar se esta havendo abusos legais ou
nio durante a execu¢do do servigo de remessas transnacionais. As empresas licenciadas e registradas,
que sdo autorizadas a fazer remessas financeiras, executam menos servicos que os bancos comerciais.
Geralmente nio aceitam depositos, ndo fazem emprestimos, tampouco se envolvem com demais
atividades bancarias. E por isso, possuem marcos legais mais simples, mas que em muitos paises
Nnao existem.

Revista da PGBC = V. 15 = N. 1 — Jun. 2021
ARTIGOS

158



O DIREITO DE REMESSAS FAMILIARES TRANSNACIONAIS EFICIENTES E SEGURAS: DESAFIOS A GOVERNANCA GLOBAL MIGRATORIA
Bianca Guimaries Silva ¢ Thiago Paluma

No que tange aos requisitos de transacdo, essa regulamentacio pode assumir diversas formas.
Entre elas, encontram-se a forma de documentacio exigida, relatorios de certas transagoes
pelo agente ou que remessas acima de determinados valores sejam notificadas individualmente
(FELLAH; LIMA, 2005, p. 131). Métodos que implementam exigéncias que incluem a identificacio
do cliente e o registro das transacoes individuais, além de regular as remessas de migrantes as
suas familias, cambém atuam como medida para afastar praticas discriminatorias aos migrantes
decorrentes das legislagées de combate a 1avagem de dinheiro e o financiamento ao terrorismo
(BANK FOR INTERNATIONAL SETTLEMENTS; THE WORLD BANK, 2007, p. 15). Em alguns
paises, apenas bancos regulados tém a permissdo para prestar servicos de remessas, muitos sob a
vigilancia do banco central. Atualmente, os prestadores de servio de remessas possuem dificuldade
para distinguir 0s pagamentos para fins de remessas internacionais de trabalhadores migrantes e
OutTos pagamentos de varejo transnacionais.

Entre as medidas adotadas, por exemplo, na cooperacio entre Alemanha e Turquia, importante
corredor bilateral de remessas, observa-se a regulacio dos servicos de remessas transnacionais.
Porém, as leis regulam a acao apenas de bancos institucionais, principalmente para combater a
lavagem de dinheiro. Nas transacdes internacionais acima de 15.000 euros, exige-se a identifica¢io
exata do remetente, além disso, o Banco Central Alemio requer que as transacoes acima de 12.500
curos sejam informadas (KOKSAL; LIEBIG, 2005, p. 106). A mesma lei alema de combate a lavagem
de dinheiro também instituiu que o remetente deve ter uma conta no banco parao qual o dinheiro
¢ transferido.

Outro ponto que pode ser regulado ¢ em relacdo ao conflito de jurisdi¢io para a solucio de
litigios envolvendo as remessas familiares. Eryk Jayme (2005, p. 17) sugere que a “solucio conduziria
a foros da parte demandante dita fraca”, ou seja, o foro do consumidor hipervulnera’vel. Sendo
assim, haveria uma restri¢io da jurisdicio ao domicilio do usudrio (JAYME, 2005, p. 14). Em
uma sociedade multicultural, cabe ao Direito Internacional Privado aplicar ferramentas técnicas
que erradiquem os episodios de racismo e xenofobia decorrentes da aplicacio e da amplicude
da autonomia da vontade das partes, fazendo com que o prestador de servico escolha o lugar de
resolucdo do litigio (ARROYO, 2005, p. 105). Segundo Lima Marques (2005, p. 143), “o consumidor
nio deve ser prejudicado, sob o plano da seguranca, da qualidade, da garantia ou do acesso a justica
somente porque adquire produto ou utiliza servigo proveniente de um outro pats ou fornecido por
empresa com sede no exterior”.

Uma das principais caracteristicas dos contratos internacionais de consumo das remessas
familiares ¢ o pequeno valor. Desse modo, o impacto individual da transferéncia de fundo ¢ muito
baixo, seja para a economia do pats ou para o fornecedor. Assim, esse pequeno valor dificulta com
que os entraves no servico (abuso nos valores das operacdes ou por morosidade na transferéncia
dos pagamentos) levem o consumidor a acessar as instancias judiciais para reclamar, por nao querer
assumir gastos exagerados em relagﬁo a reivindicagﬁo dos seus direitos (MARQUES, 2005, P. 143).

Desse modo, o marco regulatorio especifico, em termos de transferéncias de fundos de
trabalhadores migrantes as suas familias, ¢ essencial e pode ser feito no ambito da Conferéncia de
Haia sobre Direito Internacional Privado. Apesar de ser um direito assegurado pelos artigos 32 ¢ 47
da Convencao Internacional sobre a Proteciao dos Direitos de Todos os Trabalhadores Migrantes e
dos Membros das suas Familias (ONU, 1990), ainda ha muitas lacunas na sua efetivacio.
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2 A governanga global como uma via possivel para efetivar o direito de remessas
seguras e eficientes: 0 uso de instrumentos de hard e soft law

Por tradi¢io, a disciplina do direito internacional ¢ marcada pela divisio entre a esfera do
publico e do privado. Nessa logica tradicional, o direito internacional publico trataria das regras
¢ dos principios que regem as relacoes entre os Estados ¢ o direito internacional privado trataria
da regéncia das relag()es entre atores privados, sobretudo em suas interagOes civis e comerciais
(ARROYO, 2017, p. 801). Mas essa divisdo estrita nem sempre reflete a realidade dos fatos. Uma
analise que considere angulos diferentes tende a constatar que tais esferas esto inter-relacionadas
¢ em convergéncia constante.

A globaliza¢io apresentou uma nova ideia de soberania que ajuda na interdependéncia dos Estados
¢ em certo protagonismo de atores ndo estatais. Atores os quais acentuam o fendmeno do pluralismo

10

juridico global (atua¢ao multidisciplinar).” Derivada da transformacio de elementos como territorio,
povo e governo soberano, a desagregacio do Estado, com a proliferacio de atores internacionais, fez
emergir formas diferentes de perceber as relacdes entre o global ¢ o local. Nuances da globalizacao
propuseram desafios ao direito internacional, em especial a sua face interdisciplinar. Michaels (2013,
p- 288), por sua vez, elenca alguns pontos relevantes, como: a transformacio empirica e tedrica do
papel do Estado como cerne da questao; refuta a ideia paradigmatica do nacionalismo metodologico,
que apresenta o Estado como central nas relagoes juridicas e diz que a globalizacio inovou ao dispor
de novas teorias sobre as relagoes entre o Estado e outros atores internacionais. Nesse contexto, Jayme
evidencia que a globalizacio ¢ “caracterizada pelo fato de os Estados ndo serem mais os centros do
poder e da protecio da pessoa humana” (JAYME, 2005, p. 17). O poder estatal ndo ¢ o tnico que
sofreu modificacdes. A pluralidade juridica requer a interacio e coexisténcia entre a atuagio publica,
privada, nacional, internacional e transnacional (LIMA, 2014, p. 217).

Para o presente estudo, sugere-se a governanga global como uma via possivel para harmonizar os
desafios envolvendo a efetivaciao do direito as remessas seguras ¢ eficientes. A titulo introdutorio,
adota-se o conceito de governan¢a em uma abordagem institucionalista de governanca global,
isto ¢, “a institucionalizacdo das acdes coletivas” (LIMA, 2014, p. 218). Desse modo, ao inves de
incorporar a visao tradicionalista em que as relagées internacionais sio conduzidas apenas pelos
Estados, a governancga global introduz a harmoniza¢io e coordenacio entre os diversos interesses
publico-privados considerando diferentes niveis normativos e a pluralidade de atores (LIMA, 2014,
p. 218). A governanca compreende atividades que sejam pautadas em objetivos comuns. Segundo
Rosenau e Czempiel (2000, p.16), “abrange as instituicdes governamentais, mas implica tambeém
mecanismos informais, de carater nio governamental, que fazem com que as pessoas ¢ organizacoes
dentro da sua area de atuacio tenham uma conduta determinada (...)". E notavel, portanto, que 0s
arranjos realizados por multiplos atores em contextos multilaterais tendem a ser mais vantajosos
do que acoes bilaterais estatais ou independentes de um pais singular, justamente pela busca dos
objetivos comuns e da coordenacio de varios interesses.

Pensar a governanca global das migracoes ¢, sobretudo, pensar acdes comuns que visem
assegurar o direito humano de migrar de forma segura, ordenada e regular. Nao ha como efetivar
esse direito amplo sem considerar a garantia de que 0s migrantes possam realizar as suas remessas
transnacionais familiares. Entre as multiplas partes interessadas nesse contexto, estao as remetentes

globais de dinheiro, os consumidores migrantes € 0s governos reguladores. Nessa relagio triangular,

10 Pluralismo legal descreve uma situagio em que duas leis ou mais coexistem em um campo social (ou populagio). O pluralismo juridico desafia a
percepeio do monopdlio do Estado em administrar a lei (traducio nossa) (MICHAELS, 2009, p. 245).
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encontram-se em uma ponta os consumidores, como trabalhadores migrantes vulneraveis, que
necessitam de seguranca, confiabilidade na transacio, velocidade, transparéncia dos servicos e
facilidade, mediante um preco razoavel pelo qual eles possam pagar, uma vez que a auséncia da
garantia desses critérios minimos aliados aos precos eldsticos os fazem optar por servicos informais.
Na outra ponta do triﬁngu]o, 0s governos/reguladores exigem monitoramento das atividades de
transferéncia de dinheiro para controlar os fluxos, bem como responder a obrigacio social de
combater a lavagem de dinheiro e o financiamento ao terrorismo (KOKSAL; LIEBIG, 2005, P.
132). Por fim, na ponta restante da relac¢io triangular, estdo as remetentes globais de dinheiro, que
devem pautar suas atividades em instrumentos de protecao solidos e estaveis que equilibrem as
necessidades dos consumidores e as exigencias das diversas partes interessadas.

A palavra que define a relagio triangular supracitada ¢ interdependéncia. Assim, esse ambito
interdependente em um campo globalizado coaduna com a necessidade de cooperagio, que enseja
a formagﬁo de instrumentos normativos, instituicoes e regimes jurl’dicos. A governanga global
em termos de remessas transnacionais dos trabalhadores migrantes, portanto, compreende as
“influéncias na tomada de decisoes e diferentes centros de autoridade que definem a implementagﬁo
das acdes em determinado contexto” (LIMA, 2014, p. 219).

Desse modo, as duas proximas secoes deste trabalho visam apresentar os esforcos coletivos
realizados a fim de comungar as praticas globais. O primeiro ventila a possibilidade de aplicacio
das técnicas de cooperagio da Conferéncia de Haia de Direito Internacional Privado em matéria
de facilitagio de transferencias de fundos internacionais, por meio dos tratados, que configuram
instrumentos de hard law." A segunda via de governanga global ¢ por meio do Pacto Global sobre
Migracio Segura, Ordenada ¢ Regular, encabecado pelas Nacoes Unidas, que em um dos seus
objetivos aborda as remessas familiares. Esse instrumento ¢ notadamente soft law,™ cujo carater ¢

recomendatorio, mas com alto potencial de atingir mais paises e diferentes realidades.

2.1 Possibilidade da aplicagio das tecnicas de cooperagio da Conferéncia de Haia
de Direito Internacional Privado em matéria de facilitagio de transferéncia
de fundos internacionais

A complexidade que perpassa a tematica das migracdes exige a cooperagio entre os paises
para criar mecanismos mutuos de informagio e capazes de estabelecer também um quadro
normativo multilateral (VAN LOON, 2008, p. 429). Deste modo, Hans Van Loon destaca quatro
tematicas nas quais as técnicas de cooperacao elaboradas pela Conferéncia de Haia de Direito
Internacional Privado” podem ser aplicadas: cooperagio para implementar programas de migracio
tempordria ¢ circular de trabalhadores entre o pais de origem ¢ o pais de destino; cooperagio para
organizac¢io da migracao de retorno e reinstalagio; cooperagio para implementacio de regulacio

11 As normas caracterizadas como hard law sio conhecidas como normas internacionais com forca obrigatéria. O descumprimento desses
instrumentos possibilita a aplicacio de sancoes juridicas por meio de tribunais internacionais. O instituto ¢ consagrado no artigo 38 do Estatuto
da Corte Internacional de Justica ao citar os tratados, acordos e convengoes internacionais.

12 Entende-se por instrumentos internacionais de soft law aqueles que produzem pardmetros normativos, mas sem cardter vinculativo. O
nio cumprimento dessas normas nao estd associado as sancdes. O teor desses documentos incentiva determinadas condutas ¢ estabelece
rccomcndag@cs aos destinatarios. Geralmente, contém prindpios, normas, padr()cs ¢ comportamentos cspcrados, cujo objctivo ¢ fornecer
orientagdes internacionais.

13 A Conferéncia de Haia de Direito Internacional Privado, por sua vez, ¢ uma organizagio intergovernamental, que possui alcance global. O seu
principal objetivo ¢ atuar como um centro de cooperacio juridica internacional ¢ de cooperacio administrativa na drea de direito privado, por
meio da promogio da seguranca juridica, apesar das diferengas entre os sistemas juridicos. Atualmente, existem cerca de 38 Convengées sobre
diversos temas.
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dos intermediarios que intervem nas migracdes internacionais; e por fim, cooperacao para facilicar
a transferéncia facil e econdmica de fundos enviados pelos migrantes internacionais aos seus paises
de origem (VAN LOON, 2008, p. 430).

A cooperacio juridica internacional ¢ composta por regras que regem os atos de colaboracio
entre Estados que visam ao acesso a Justica. Os Estados siao convidados a colaborar com a aplicacio
do direito nos casos que estdo fora da sua jurisdicio (CARVALHO RAMOS, 2017, p. 58). As
maneiras pelas quais a cooperacao ocorre varia desde atos de extradigﬁo (cooperagﬁo internacional
em matéria penal) até¢ os pedidos de assisténcia juridica internacional, como a carta rogatoria e o
auxilio direto (CARVALHO RAMOS, 2017, p. 58).

No que tange a cooperagao em matéria de remessas internacionais aos familiares, Van Loon
afirma que os Estados possuem a obrigagﬁo de verificar que essas transferéncias nao sejam
onerosas, dificeis ou regidas apenas pelos circuitos bancarios oficiais. Inclusive, nos casos que
sejam realizadas por operacoes bancarias, cumpre aos Estados averiguar se as tarifas sao justas e
as taxas aplicaveis sdo razoaveis (VAN LOON, 2008, p. 433). Essa protecio estatal faz com que os
migrantes e seus dependentes nao utilizem redes informais de envio de capitais e optem pelos canais
formais. Inaugura-se, neste contexto, a no¢io introduzida por Hirbele (2007, p. 69) sobre o Estado
Constitucional Cooperativo. Essa nova concepgio estatal retne a ﬂexibilizagﬁo da soberania, ¢ a
disposi¢do em cooperar internacionalmente diante dos fluxos transfronteirigos.

Nesse contexto, observa-se que a utilizagio de fontes normativas internacionais como os tratados
(hard law) oferece seguranca juridica em relagio aos termos em que sera realizada a cooperagio, seja ela
bilateral ou multilateral. Um exemplo de tratado que possui normas cooperacionais éa Convengio de
Palermo de Combate ao Crime Organizado Transnacional (2000), assim como as iniimeras Convencoes
de Haia. Nao somente: a cooperagio entre os paises, aléem de produzir documentos oficiais, também
endossa reunides temdticas regulares, que retmem organizacoes internacionais, representantes das
comunidades migratérias, representantes do setor financeiro e de microcrédito, e sistematizam boas
praticas a serem incorporadas pelos paises. Dentre essas praticas a serem compartilhadas, destaca-se
o endosso de envio de fundos coletivos suscetiveis ao beneficio de toda a comunidade. Além disso,
ha a possibilidade de transferéncia dos fundos e direitos da seguridade social no caso de retorno dos
migrantes ao pais de origem (VAN LOON, 2008, p. 433).

A partir da sistematizacio desses marcos regulatorios nacionais e internacionais ¢ possivel
conceber o diélogo de fontes de modo a aplicar simultaneamente as normas multiniveis de
maneira ordenada, gerando o que André de Carvalho Ramos (2017, p. 68) chama de “convivéncia
¢ unidade sistémica do Direito Internacional Privado”. Assim, esse di:’ilogo direto atuara seja de
forma complementar e subsididrio (suprindo lacunas), coordenacio e adaptacio sistémica, ou até
mesmo em um diélogo sistematico de coeréncia (coordenando normas nacionais e internacionais)
(CARVALHO RAMOS, 2017, p. 68).

Observa-se, portanto, que estimular os mecanismos de cooperacao jurl’dica internacional e
a formula¢io de tratados (inscrumentos de hard law) no ambito da Conferencia de Haia sobre
Direito Internacional Privado ¢ uma possibi]idade paraa delimitagﬁo de um marco regulatério que
comprometa os Estados a cooperarem entre si na matéria de transferéncia de fundos familiares. Esse
possivel quadro jur{dico também cria uma arena fercil para a aumentar as vozes das representacoes
migrantes em foruns multilaterais e o constante dialogo sobre o tema.

14 Segundo Arroyo (2005, p. 98), “dentro da cooperacio juridica stricto sensu devem ser realizadas duas distingoes conceituais. A primeira situa de
um lado a cooperagio que se produz no 4mbito do dircito publico implicando, com téenicas ¢ caracteristicas muito diversas do DIP, o direito
penal internacional, ao direito fiscal internacional etc., ¢ de outro lado, que tem lugar essencialmente ligado as questoes de direito privado”
(tradugio nossa).
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2.2 Pacto Global sobre Migra¢io Segura, Ordenada e Regular

Além da via da cooperacio, os mecanismos de soft law constituem uma importante ferramenta
para a governanca global, isto ¢, a institucionalizacio das ac¢oes coletivas. Os instrumentos de
carater recomendatdrio, muitas vezes, possuem ampla adesio e formalizam um quadro protetivo
as tematicas controversas. A migra¢do ¢ uma das pautas da agenda politica global que utiliza desses
documentos persuasivos para harmonizar os interesses entre os multiplos atores envolvidos.

O contexto global, que escancarou os beneficios e desafios da migracao, tambeém da luz a outro
debate, qual seja em relacio as diferencas entre o tratamento dos fluxos migracorios e dos fluxos
de bens, capitais e servicos. Corneloup (2014, p. 303) afirma que, se por um lado, existe a inteng¢ao
de liberalizar o movimento econémico, por meio da criacao de mecanismos como a Organizagio
Mundial do Comercio (OMC) e 0 Acordo Geral de Tarifas e Comercio, por outro lado, nao ha nada
parecido na governabilidade das migracdes. Atualmente, a migragio ¢ coordenada por documentos
de diferentes naturezas normativas. Corneloup (2014, p. 303) afirma que a estrutura internacional
combina mecanismos obrigatorios, cooperativos e acordos multilaterais ou bilaterais, tanto globais
quanto regionais. Os principais tratados multilaterais relacionados a migracao dizem respeito ao

* ¢ ao trafico transnacional de pessoas.”7 Em relagio ao trabalho,

reftigio,” aos trabalhos migrantes
a OIT possui duas convengdes™ especificas sobre a tematica.

O consenso em relagio a redugéo das barreiras para flexibilizar o fluxo de bens, capitais e servicos
nio ¢ tdo bem recebido em relacio ao fluxo de pessoas (CORNELOUP, 2014, p. 303). Reconhece-
se a existéncia da Organizagiao Internacional para as Migracoes (OIM), no entanto, Corneloup
(2014, p. 306) contesta que a organiza¢do nido tem “um papel normativo definido”. Apesar dos
esforgos das Nagoes Unidas em criar um diaﬂogo sobre o tema, propondo a criacao da Comissio
Global sobre Migra¢ao Internacional (CGIM), paises do norte, como Estados Unidos ¢ os da Unido
Europeia preferem “cooperagoes flexiveis e nio obrigatérias a0 invés de uma nova organizac¢ao da
ONU comprometida com a elaboracio de acordos formais e multilaterais” (CORNELOUP, 2014,
p- 306). Portanto, ¢ nessas lacunas que o dialogo entre o Direito Internacional Privado ¢ o Direito
Internacional Publico tem especial relevancia.

A Organizacio das Nagoes Unidas (ONU) realizou uma iniciativa que se refere as remessas
internacionais dos migrantes ¢ reflece um dos esforcos rumo a governanga global migratoria. O
Pacto Global para Migragoes Segura, Ordenada e Regular (GCM) constitui o primeiro acordo
global da ONU, que aborda a migracio internacional de forma sistémica. Apesar de nio ser
juridicamente vinculante, ele reconhece a abordagem cooperativa para o Compartilhamento
de responsabilidades e garantias de direitos aos migrantes. O GCM ¢ um marco no dialogo ¢
cooperacio dos paises em prol da governabilidade das migracoes. O documento oferece diretrizes
¢ parametros de tratamento dos fluxos migratorios, alem de reforcar diversos direitos existentes,
sobretudo o direito de migrar. Entre esses, existem 23 objetivos para melhor gerenciar a migracao
a nivel local, nacional, regional e global.

O objetivo 20 diz: “Promover transferéncias mais rapidas, seguras ¢ baratas de remessas e
fomentar a inclusdo financeira dos migrantes” (ONU, 2018), trecho este que aborda remessas

15 Convengio Relativa ao Estatuto dos Refugiados de 1951 ¢ o Protocolo Relativo ao Estatuto dos Refugiados de 1967.

16 Convengio Internacional sobre a Protecdo dos Direitos de Todos os Trabalhadores Migrantes ¢ dos Membros das suas Familias de 1990.

17 Convengio das Nagdes Unidas contra o Crime Organizado Transnacional ¢ o Protocolo Adicional a Convencio das Nagoes Unidas contra o
Crime Organizado Transnacional, relativo ao Combate ao Trafico de Migrantes por Via Terrestre, Maritima ¢ Adrea.

18 Convengio 97 da OIT, Trabalhadores Migrantes, que entrou em vigor em 1952, ¢ a Convengao 143 da OIT Relativa as Migracdes em Condicoes
Abusivas ¢ 2 Promocio da Igualdade de Oportunidades ¢ de Tratamento dos Trabalhadores Migrantes.
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financeiras. Ao tratar dos compromissos envolvendo esse direito, os paises prometem desenvolver
ambientes politicos que permitem a concorrencia, a regulamenta¢do e a inova¢do no mercado
de remessas. O documento evidencia que as remessas constituem uma importante fonte de
capital privado ¢ nio podem ser equiparadas a outros fluxos internacionais, como investimentos
estrangeiro direto, entre outros. Inclusive, mesmo ao tratar de outros objetivos, COMo No objetivo
14, que fala sobre assisténcia consular, o direito as remessas justas, eficientes e seguras ¢ garantido.
Neste caso, endossa o apoio consular aos nacionais por meio dos aconselhamentos ao abrir uma
conta bancaria e acesso a facilidades de remessas.

A argumentacao desta pesquisa elenca trés préticas globais como forma de efetivar o direito
de remessas justas, efetivas e seguras, quais sejam: o reconhecimento dos trabalhadores migrantes
como consumidores hipervulnerﬁveis que fazem jus ao amplo acesso a informagio e transparéncia;
a coopera¢do entre os paises para promover a infraestrutura doméstica para o recebimento de
remessas; € a €riacao de um marco regu]atério harmonico que regularize as remessas familiares,
por meio de requisitos de licenciamentos e requisitos de transa¢des, que abranja diversos tipos de
provedores de servicos de remessas € nido somente os bancos.

Nesse contexto, ¢ possivel incluir as nove a¢des/praticas globais para implementar na governanca
migratéria propostas pelo GCM dentro desses trés mecanismos identificados por esta pesquisa,
quais sejam eles divididos em trés grupos em dialogo com as acdes sugeridas pela ONU.

O primeiro grupo, que versa sobre a infraestrutura financeira adequada, corresponde
as praticas 2, 5 ¢ 9. A segunda pratica ¢ promover e apoiar o Dia Internacional das Remessas
Familiares das Nagoes Unidas e o IFAD Global Forum on Remittances, Investment and Dcvelopmem
como uma importante plataforma para construir e fortalecer parcerias para transferéncias mais
rapidas ¢ seguras. A quinta acdo propde o uso da tecnologia a favor das remessas financeiras:
endossa o desenvolvimento de solucdes tecnoldgicas e inovadoras para a transferéncia de remessas
(transferéncia movel, ferramentas digitais, e—banking), propoe-se também a aumentar as remessas por
meio de canais regulares, alem de abrir uma distribuicio que atenda as questdes de geénero, pessoas
com niveis de a]fabetizagio, populagées carentes, pessoas com baixa renda, pessoas com deficiéncia
¢ em dreas rurais. A nona acdo incentiva que os entes atuantes fornecam acesso ¢ desenvolvam
solu(_;(")es bancarias e instrumentos financeiros para familias de baixa renda e de mulheres (contas
bancarias que permitem depdsitos diretos dos empregadores, contas de poupanga, empréstimos e
créditos em cooperagio com o setor bancario).

O segundo grupo, que diz respeito ao reconhecimento dos trabalhadores migrantes como
consumidores hipervulnere’weis, incorpora as préticas 1, 6 ¢ 8. O primeiro, desenvolve um plano
para reduzir os custos das transacoes das remessas dos migrantes para menos de 3% ¢ elimina os
corredores de remessas com custos acima de 5% at¢ 2030 em conformidade com a meta ro.c da
Agenda 2030. A sexta a¢do visa a prote¢io do consumidor migrante por meio do fornecimento de
informacdes acessiveis sobre os custos de transferéncia de remessas, como sites de comparacio, a fim
de aumentar a transparencia e a concorréncia no mercado, assim como promover a alfabetizacio
financeira e inclusao de migrantes e suas familias por meio de educagﬁo ¢ treinamento. A oitava
acdo ¢ direcionada a diminuir as desigualdades de género e fomentar a participacio ativa das
mulheres na economia, por meio da educagﬁo financeira para abrirem contas bancarias, possuir e
administrar ativos financeiros e investimentos.

19 Meta 10.c da Agenda 2030. Até 2030, reduzir para menos de 3% os custos de transacdo de remessas dos migrantes ¢ eliminar “corredores de
remessas” com custos superiores a 5%.
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O terceiro grupo, por sua vez, contempla o argumento exposto sobre a cria¢do de um marco
regulatdrio capaz de harmonizar as diretrizes ¢ normas sobre remessas familiares. Incluem-se,
portanto, as praticas 3, 4 ¢ 7 previstas no Global Compact for Migrants. A terceira a¢io pauta-se
na reducio das discriminacdes, isto ¢, harmonizar as regulamentacdes do mercado de remessas
garantindo que as medidas para combater os fluxos financeiros ilicitos e a 1avagem de dinheiro niao
impegam as remessas dos migrantes por meio de poh’ticas discriminatdrias. A sétima a¢ao encoraja
o desenvolvimento de programas e instrumentos para promover o investimento de remetentes em
desenvolvimento local ¢ empreendedorismo nos paises de origem.

A pratica 4 dialoga potencialmente com os trés argumentos propostos. A quarta acdo do
Objetivo 20 diz respeito ao estabelecimento de politicas e marcos regulatorios que promovam
um mercado inovador de remessas, a remover obstaculos injustiﬁcados as remessas nao bancarias
prestadoras de servicos no acesso a infraestrutura do sistema de pagamentos, a aplicar isencoes
fiscais ou incentivos para transferéncias de remessas. Além disso, busca Promover 0O acesso ao0s
diversos prestadores de servicos, incentivando o setor privado a expandir os servicos de remessas ¢
aumentar a seguranga, previsibilidade das transacoes de baixo valor e desenvolver uma metodologia
para distinguir as remessas dos fluxos ilicitos em consulta com prestadores de servicos de remessa
e reguladores financeiros.

Esse instrumento de soft law criado em uma arena multilateral, como a ONU, convida diversos
entes — publicos e privados — a reafirmarem seus compromissos com a governanca global migratoria,
sobretudoafimde garantir o direito de remessas seguras e eficientes. Esse chamado aresponsabilidade
formalizado pelo Global Compact for Migrants envolve as instituicOes governamentais, 0s atores
privados ¢ os proprios individuos. Esse documento visa harmonizar poderes e interesses em prol da
protecao do migrante internacional, sem deixar de considerar os inimeros desafios econdmicos,

sociais e culturais que os fluxos migratorios apresentam a toda comunidade internacional.

Consideragoes finais

A intensificacio dos fluxos migratorios nas ultimas décadas contribuiu com o aumento
da migracao laboral. Apesar de a maioria das condigées de trabalho nos pafses de destino e
transito nao serem adequadas, muitas vezes ainda sio melhores ¢ mais rentaveis do que aquelas
estabelecidas nos pa{s de origem. Essa fbrga produtiva gera renda, e esse saldrio muitas vezes
¢ compartilhado com os familiares que ficaram no pais de nacionalidade do imigrante. Essas
transferéncias financeiras também sio conhecidas como remessas transnacionais, remessas
familiares ou transferéncias de fundos. O direito de enviar essa quantia aos familiares ¢
assegurado pelos artigos 32 ¢ 47 da 32 da Convengio Internacional sobre a Prote¢io dos Direitos
de Todos os Trabalhadores Migrantes ¢ dos Membros das suas Familias. No entanto, os paises
ainda demonstram dificuldades para implementz’t—lo.

Nesse sentido, o presente artigo aborda os meios possiveis para implementar essa garantia a fim
de torna-la segura ¢ eficiente. Partiu-se do pressuposto que as operagoes de servicos de remessas sao
relacdes de consumo nas quais o consumidor/remetente ¢ o trabalhador migrante, os provedores de
SETvicos de remessas sio os fornecedores e o destinatario ¢ o familiar no pa{s de origem.

Oprimeiromeio de efetivagio desse direito de remessas familiares dizrespeito a implementagio
de uma infraestrutura financeira que seja adequada para o uso dos consumidores tanto no pais

de origem quanto no pa{s de destino. Nesse ponto, a cooperag¢do entre os pzn’scs é primordial,
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pois muitas privi]egiam apenas os principais corredores bilaterais ou até mesmo dao apoio a
consolidacido apenas de um tipo de entidade, sobretudo, bancos. Assim, ¢ fundamental fomentar
a conso]idagio de uma rede de operacoes que facilite o acesso as transferéncias, seja presencia]
ou on-line.

O segundo meio de efetivagﬁo ¢ a partir da concepgao do migrante trabalhador como um
consumidor em vulnerabilidade agravada. Isso se deve ao fato de que o consumidor ja ¢ considerado
parte desigua] da relagﬁo de consumo, seja material, formal, econdmica ou informacional. Essa
condicio ¢ acentuada quando diz respeito a um migrante, que ainda possui barreiras linguisticas,
culturais, sociais, estruturais e jur{dicas que desequilibram ainda mais a relagﬁo. Portanto, por fazer
jus a essa condicio, ¢ necessario que a prote¢io do consumidor migrante em relagoes de prestacio
de SETvicos de remessas transnacionais observe o requisito de acesso e compreensao da informagﬁo.
Essas condicoes revelam a necessidade de que o individuo tenha conhecimento do valor total da
operacgao, das caracteristicas do SETVico, da acessibilidade (tempo de duragio e locais para retirar o
dinheiro), os possiveis abusos legais ¢ mecanismos de solu¢io de controvérsias, o risco operacional
e todos os valores que estao sendo cobrados (taxas, tarifas e comissoes).

O terceiro vi¢s trata da necessidade de estabelecer um marco regulacorio atinente as remessas
transnacionais feitas por trabalhadores migrantes. A normatizac¢ao desse fendmeno possui
relevancia, pois a maioria das transferéncias correspondem a pequenos valores ¢ muitos migrantes
sofrem com as po]fticas discriminatorias das legislagées de 1avagem de dinheiro e enfrentamento
ao financiamento do terrorismo. Neste ponto, ¢ sensivel o dialogo entre o Direito Internacional
Publico e Privado para delinear critérios comuns aos pa{ses no que diz respeito aos requisitos de
transi¢io e aos de licenciamento. Seja por meio da identificacio das transa¢oes ou pelo registro dos
operadores de remessas transnacionais pequenos e grandes.

Assim, esse contexto geral urge pelo dialogo e cooperacio em matéria de transferéncias de
fundos. Apesar das dissonancias entre os Estados acerca de diversos temas migratérios, a efetivagﬁo
das remessas seguras e eficientes deve ser implementada nas agendas politicas, sobretudo em arenas
internacionais como a Conferéncia de Haia sobre Direito Internacional Privado, a fim de promover
tratados internacionais de cooperacio em matéria de remessas familiares, ¢ na Organizacio das
Nacoes Unidas, por meio dos instrumentos de soﬁ law.

Como exemplo desses esforcos estatais, citou-se o objetivo 20 entre os 23 objetivos do Pacto
Global sobre Migragdo Segura, Ordenada e Regular. O mecanismo de soﬁ law criado por meio da
Organizacio das Nacoes Unidas visa estabelecer oito praticas a serem implementadas como meios de
efetivar as transferéncias de forma a dialogar com os anseios da popu]agﬁo migrante. Outro aspecto
em governanga global envolve a possibilidade de aplicar técnicas de cooperagio da Convencio de
Haia de Direito Internacional Privado para facilitar as transferéncias de fundos internacionais.
Nesse sentido, adotar-se-ia a cooperacio estatal como principal ferramenta por meio dos acordos
bilaterais/multilaterais para tratar do assunto de forma espedﬁca eo compartilhamento de boas
praticas em reunides tematicas regulares entre os principais entes envolvidos.

Assim, o objetivo deste artigo foi apresentar o tema de remessas transnacionais feitas por
migrantes como um assunto de relevancia global e fomentar o debate acerca de priticas possiveis
para a sua implementagﬁo de forma segura e eficaz. Tentou-se analisar as variaveis envolvidas
na tematica pelo prisma da garantia dos direitos dos migrantes, sobretudo pela condi¢io de
vulnerabilidade agravada, propondo como solug‘io viavel o dizﬂogo entre os pa{ses e as pr:iticas
visando a governabilidade global migratoria, sejam elas por instrumentos de soft ou hard law que

harmonizem os interesses dos diversos atores envolvidos (pﬁblicos e privados).
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Resumo

O presente artigo, cuja metodologia cinge-se a revisao bibliografica ¢ documental, dedica-se a
enfrentar como os servicos publicos foram incorporados a deveres contraprestacionais assumidos
pelo Estado no momento historico marcado pelo declinio do liberalismo. O ordenamento juridico,
por sua vez, ndo contribuiu para que a eficiéncia e assertividade caminhassem juntas no ambito do
direito administrativo, pois imperava a rigida dicotomia entre o direito publico ¢ o direito privado
COmMO ramos autdnomos ¢ nio passiveis de interconexio. Sucede que tal cisio inexoravel ensejou
numa burocracia que impactava diretamente na mﬁ—prestagio dos servigos, de forma que o cenario
s0 se modifica quando a administracio publica se vale dos mecanismos concernentes a eficiéncia
da iniciativa privada € Os transporta para O ramo pﬁblico, como acontece com a arbitragem,
crowdfunding em politicas publicas e os dispute boards.
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SERVICOS PUBLICOS NO AMBITO DO DIREITO ADMINISTRATIVO ECONOMICO
Marcia Walquiria Batista dos Santos e Lufs Pedro Ferreira Lima

Public Services in the Framework of the Economic Administrative Law

Abstract

This article, whose methodology is limited to bibliographical and documentary review, is dedicated to
addressing how public services were incorporated into counterprestational duties assumed by the State in
the historic moment marked by the decline of liberalism. The legal system, in turn, did not contribute to
efficiency and assertiveness going together in the scope of administrative law, as the rigid dichotomy between
public and private law prevailed as autonomous branches and not subject to interconnection. It turns out
that such an inexorable split led to a bureaucracy that directly impacted the poor provision of services, so
that the scenario only changes when the public administration makes use of the mechanisms concerning the
efficiency of the private initiative and transports them to the public sector, as it happens with arbitration,

public policy crowdfunding and dispute boards.

Keywords: Public services. Economic Administrative Law. Crowdfunding. Dispute board.

Introdugio

Com o declinio do liberalismo, os servicos publicos foram erigidos a auténticos deveres
contraprestacionais assumidos pelo Estado em prol da sociedade. O cerne principal ¢ estabelecer
que tais compromissos nio estdo adstritos a mera discricionariedade administrativa, mas se tratam
de verdadeiras prestagdes positivas, as quais ndo ha a opcao de escusa.

E por isso que existe a preocupagio por parte do Estado na consecucio dos servigos publicos
¢, ademais, todo um esfor¢o com o proposito de aprimora-lo. Ate porque ha um problema diante
dessa nova realidade: como o Estado podera desempenhar essas novas incumbéncias de forma
assertiva diante de um ordenamento juridico claudicante?

Claudicante porque havia uma rigida cisdo entre o direito publico e o privado, que jamais
permitiu o intercadmbio entre ambos os ramos. Destarte, o que restava a administracio publica era
um ambiente juridico obsoleto e burocritico, logo, inabil a permitir a consentancidade insita a
sociedade moderna.

O resultado disso tudo implicava a oncrosidade aliada a ineficiéncia na prestacio dos servigos
publicos. Nao havia como o Estado perfectibiliza-los por conta de um obice imposto pelo proprio
ordenamento juridico, o que inviabilizava a concorréncia com a iniciativa privada. Essa sim
conseguia aliar assertividade ao empregar praticas idoneas para tanto, mas o setor publico nio.

Num primeiro momento, a solu¢io encontrada foi a de delegar tais servicos a iniciativa privada,
uma vez que a burocracia do direito publico nao lhe atingia. Por conseguinte, o Estado houve
por incorporar mecanismos de gestdo eficiente ao direito publico, 0 que ocorreu com a algumas
alteracoes legislativas como a Emenda Constitucional 19, de 4 de junho de 1998 e as leis 11.079, de
30 de dezembro de 2004 ¢ 13.934, de 11 de dezembro de 2019, por exemplo.

Hoje, a administracao publica reuniu novas praticas que at¢ entio eram utilizadas somente
no setor privado, como ocorre com a arbitragem e, mais recentemente, com os dispute boards e
a utilizacdo de crowdfunding em politicas publicas, fazendo com que a dicotomia publico ¢
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privado ﬁque a cada vez mais de soslaio. Eis o princ{pio da eficiéncia — de cunho constitucional —
reverberando a sua carga de efetividade.
No presente trabalho, foi utilizada a revisao bibliogrz’tﬁca e documental como forma metodolégica,

referente a fontes que apresentam dados quantitativos e qualitativos relacionados a tematica.

1 A evolugio dos servigos publicos

O presente cap{tulo tem por escopo demonstrar como a aruagao estatal, ab initio, repercutiu
negativamente frente aos ideais libertarios. Com o seu declinio, os COMPromissos prestacionais
foram cada vez mais ansiados pelos cidadaos, de forma que o Estado assumiu encargos positivos,
Os quais, at¢ o presente momento, se manifestam presentes. Sao inaptos, portanto, a serem
desvencilhados. E por isso que a preocupagio com os servigos publicos incide inexoravelmente na
gestao pﬁblica eé objeto de pautas visando a maximizacao da sua efetividade: a todo momento.

Na segunda metade do sée. XV, o sistema feudal foi superado pelo Estado Moderno com o
propésito de centralizar o poder poHtico, outrora disperso. Em sua origem, esse novo modelo
apresentou-se essencialmente absolutista, o que fomentou a insurgencia da burguesia — classe
que j:ft dispunha do poder econdmico — contra a excessiva intervengao estatal, razio pela qual, no
séc. XVIII, sob a influéncia da Revolugio Francesa, o “poder publico era visto como inimigo da
liberdade individual, e qualquer restricao ao individual em favor do coletivo era tida como ileg{tima”
(DALLARTI, 2011, p. 246).

@) préprio jusnaturalismo foi invocado para objurgar essa intervencao estatal, com espeque na
teoriza¢do dos direitos naturais visando “impedir qualquer interferéncia do Estado no sentido de
criar algum condicionamento a manutengio e ao uso dos bens, ou alguma restri¢ao aos termos de
qualquer contrato” (DALLARI, 2011, p. 246). Assim, ainda no séc. XVIIL, o principal expoente da
Escola Econdmica Classica Adam Smith, por meio de sua obra publicada em 1776 — A Riqueza das
Nagdes —, defendeu o liberalismo econémico desvinculado, portanto, a qualquer atuacio estatal
na economia, porquanto o mercado deveria ser guiado tdo somente pela famosa “mio invisivel”
decorrente da lei da oferta e da procura. Os proprios agentes econdmicos ¢ quem deveriam regular
o mercado, sem a necessidade da presenca do Estado.

A partir de 1859, com a publica¢io da obra On Liberty do autor inglés John Stuart Mill,o
liberalismo se tornou a doutrina dominante do séc. XIX (DALLARLI, 2011, p- 246), ¢, nessa 0casiio,
a liberdade ¢ erigida a um direito fundamental que implicava na protecio do individuo contra
a tirania dos governantes polfticos,' cuja manifestagﬁo pode ser observada por meio de duas
caracteristicas principais: a) o reconhecimento de certas imunidades como liberdades publicas ou
direito polfticos, as quais justiﬁcavam manifestagées reacionarias feitas pela prépria popu]agﬁo
contra os governantes; b) o estabelecimento de limita¢des constitucionais aos atos do poder
dominante (MILL, 1998, p. 8).

Preleciona o autor que, quando uma nova fungio ¢ avocada pelo governo, a sua influéncia sobre
as esperancas e medos sio espargidos possibilitando que o pﬁblico, de forma gradual, torne-se
“parasitas” do proprio governo ou, quando menos, de alguns partidos que pretendem se tornar o

préprio governo (MILL, 1998, . 156).

1 Mill reconhece que o poder do Estado ¢ necessdrio ¢, a0 mesmo tempo, altamente perigoso como uma arma, que poderia ser utilizada, inclusive,
contra os seus proprios stditos. Por isso, era imprescindivel que os membros mais vulneraveis da comunidade fossem protegidos contra o préprio
podcr estatal, cuja protegao deveria vir por meio de limites ao podcr que o governante estivesse pcrmitido a exercer perante a comunidade. E ¢
justamente essa limitacdo que ¢ entendida como liberdade.

Revista da PGBC = V. 15 = N. 1 — Jun. 2021
ARTIGOS

171



SERVICOS PUBLICOS NO AMBITO DO DIREITO ADMINISTRATIVO ECONOMICO
Marcia Walquiria Batista dos Santos e Lufs Pedro Ferreira Lima

Outrossim, o filosofo Friedrich Nietzsche — sob a égide do liberalismo — consternava-se contra

o autoritarismo estatal tao evidenciado em sua obra Assim falou Zaratustra (2019):

Estado chama-se o mais frio dos monstros. Mente também friamente, ¢ eis que mentira rasteira

sai da sua boca: “Eu, o Estado, sou o Povo”.

E uma mentira! Os que criaram os povos e suspenderam sobre eles uma fé e um amor, esses eram

criadores: serviam a vida.

Onde hd anda povo nio se compreende o Estado que ¢ detestado como uma transgressao aos

\ .
costumes € as ]elS.

Euvos dOll este Sil’la]i Cada povo fala uma Hngua dO bem ¢ dO ma], que o ViZiﬂhO nao compreende.

/ .
Inventou a sua lmgua para os scus costumes € as suas ICIS.

Mas o Estado mente em todas as linguas do bem ¢ do mal, ¢ em tudo quanto diz mente, cudo

quan o tem roubou—o.

A classe burguesa ansiava pelo Estado minimo, o da nio intervencio, que, mais tarde, corroborou
com o surgimento do constitucionalismo ¢, consequentemente, com a separa¢io dos poderes. Tipicos
expedientes queapresentavam uma finalidade precipua: conter o poder estatal, assegurando a liberdade
sob o enfoque do “carater basicamente individualista da sociedade” (DALLARI, 2011, p. 248).

Sucede que o liberalismo, a despeito de ter promovido uma exponencial evolu¢io econdmica,
nido soube tratar de um problema criado por ele mesmo: a desigualdade, sobretudoaquela do
dominio do poder econémico em detrimento dos vulneraveis — os proletariados. Nesse sentido,
Dalmo de Abreu Dallari (2011, p. 248) pontifica a incoeréncia da sobreposi¢io do valor economico
frente ao social, pois ¢ o cenario propicio para que “homens mediocres, sem nenhuma formacio
humanistica ¢ apenas preocupados com o rapido aumento de suas riquezas, passaram a ter o
dominio da Sociedade”.

Nio tardou para que o regime liberal logo entrasse em colapso, pois a sua concepgio foi instituida
sob um pacto politico cuja finalidade era uma so, qual seja, ascender sobremancira a influéncia da
classe burguesa sobre as demais, como bem obtemperou Icilio Vanni (1916, p. 242):

A experiéncia demonstra que, por um complexo de condicoes proprias da vida social, alguns
podem, agindo com plena liberdade, receber mais ou menos do que a justi¢a queria que lhes
fosse atribuido. A experiéncia demonstra que, em virtude daquelas condicoes, podem ser obtidas
vantagens nao devidas a natureza ou ao mérito, ¢ que, assim, mesmo os piores ¢ os inferiores
podem triunfar, com prejuizo dos superiores. A liberdade nio basta, pois, para assegurar a

justica e nao contém toda a justica.

Da mesma forma, o sociologo alemio Alfred Vierkandt (1921, p. 58) assestou o plano de dominio
engendrado pela burguesia, determinando, inclusive, “as concepgdes de toda a sociedade acerca dos
direitos e deveres, a moral ¢ a baixeza, e at¢ mesmo, o contragosto de umas sobre as outras, através
dos meios espirituais ¢ influéncias psiquicas”

Para Vierkandt, o liberalismo s6 encontraria o seu equilibrio numa sociedade em que todos os

individuos possuissem a mesma igualdade. Caso contrario, a mera igualdade formal seria inidonea,
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portanto, para aﬂigir as desigualdades existentes nas searas econdmica, social e polftica, fulminando
deveras “numa real liberdade de oprimir os fracos, restando a estes, afinal de contas, tdo somente a
liberdade de morrer de fome” (1921, p. 101).

Nio se olvida que, em momento muito anterior a teoriza¢io aventada, a filosofia de Aristoceles
(384—322 a.C.) ]é propugnava pela justica discributiva, assim como ¢ €xXposto em sua obra Ftica a

Nicémaco (1999, p. 95):

Uma das espécies de justica em sentido estrito e do que é justo na acep¢do que lhe corresponde é
a que se manifesta na distribuicio de funcoes elevadas de governo, ou de dinheiro, ou das outras
coisas que devem ser divididas entre os cidadaos que compartilham dos beneficios outorgados
pela constituicao da cidade, pois em tais coisas uma pessoa pode ter uma participacio desigual

ou igual a de outra pessoa.

A Justica, sob a concepcio aristotelica, diz respeito a distribui¢io equitativa, de modo a “dar a
cada um o que ¢ seu” (MASCARO, 2019, p. 61).

Dessume-se, entio, por meio do relato historico consignado, que o absenteismo estatal — como
Consequéncia inerente ao liberalismo — foi incapaz para sanear as imperfeigées decorrentes de uma
expressiva desigualdade social, mormente aquela oriunda da classe proletaria como consequéncia
da revolug:io industrial, na qual os trabalhadores eram submetidos a jornadas exaustivas e, mesmo
assim, auferiam infima remuneracio aliada as condi¢oes precarias de trabalho. Foi o que Paulo
Bonavides em sua obra Do Estado Liberal ao Estado Social (2007, p. 59) observou os efeitos nocivos da
liberdade contratual plena: “a desumana espoliacio do trabalho, o doloroso emprego de métodos
brutais de exploragio econdémica, a que nem a servidao medieval se poderia, com justica, equiparar.

Aprecariedade sofrida pelos operarios atingiu o seu apogeu durante a I Guerra Mundial, periodo
no qual ha a formagio do primeiro Estado socialista na Russia, cujas ideias “socializantes” vém
sendo espargidas ao longo dos demais (DALLARI, 2011, p. 249). Tanto ¢ assim que a Constitui¢do
de Weimar — na Alemanha — ¢ aprovada apos a guerra com o desiderato de atender aos anscios da
causa operaria (DALLARI, 2011, p. 249).

Nos Estados Unidos, por sua vez, 0s defensores da livre imprensa propugnavam a institui¢cao
de um Estado menos omisso, habil, destarte, a perfectibilizar as demandas sociais, razio pela qual,
em 1932, 0 entdo presidente Franklin Roosevelt estabeleceu o New Deal, um programa de governo
eminentemente intervencionista com o corolario de lidar com uma situagio critica configurada
por “milhoes de desempregados, familias inteiras sem abrigo e sem alimentos, ¢ até os altos circulos
financeiros inseguros ¢ desorientados” (DALLARI, 2011, p. 249).

Por conseguinte, all Guerra Mundial* fulminou amaior participacio dointervencionismo estatal,
fomentando a prestacio de servicos fundamentais aos individuos, sobretudo pela necessidade de
restauragio das cidades, bem como dos respectivos meios de producio. Eis, assim, a trasmudagio do
“Estado-policia” para o “Estado de servi¢o” (LASKI, 1950, p. 8-9), ja que a“liberdade politica como
liberdade restrita era inoperante” (BONAVIDES, 2007, p. 188). Inexistia, pois, qualquer solugio
para as desigualdades sociais, inclusive aqueles que estavam numa situa¢io de hipossuficiencia
critica. O liberalismo, porém, nio apresentava resposta a essa questdo, conforme delineado por

2 Inclusive, o movimento nazista apresentava uma insurgéncia relevante sobre o modelo capitalista do sée. XIX, mormente por ter exprobrado
a reivindicacio da classe operdria. E bem verdade que, assim como o fascismo, objurgava o socialismo marxista (vicorioso na Rissia), mas
o Estado nio poderia possuir uma dire¢io eminentemente liberal ¢ ¢ justamente nesse posicionamento que havia uma convergéncia com o
marxismo. Decerto, a ideia do nazismo era a de implantar uma revolugao social nacionalista na Alemanha, isto ¢, uma terceira via, ou seja, nem
0 capitalismo nem o marxismo.
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Paulo Bonavides (2007, p 188): “O velho liberalismo, na estreiteza de sua formu]agﬁo habitual,
nio pode resolver o problema essencial de ordem econdmica das vastas camadas proletdrias da
sociedade, e por isso entrou irremediavelmente em crise”.

E ¢ assim que, no séc. XX, exsurge o Estado Social, com a finalidade de superar o absenteismo
do liberalismo frente as poHticas pﬁblicas, aliado a um desafio essencial: conciliar as demandas da
classe operaria e o desafio econdmico. Quer assim dizer que o termo “social” — de Estado Social —
refere-se a “corre¢io do individualismo classico liberal pela aﬁrmagﬁo dos chamados direitos sociais
e realizacdo de objetivos de justica social” (SILVA, 1999, p. 119).

Porém, o Estado Social nio rompeu definitivamente com as conquistas advindas do liberalismo
sob a influéncia da Revoluc¢io Francesa. Deveras, o Estado passa a assumir uma postura ativa,
tornando-se “instrumento da sociedade para combater a injustica social, conter o poder abusivo
do capital e prestar servigos publicos para a populacio” (BARROSO, 2019, p. 82). O fundamental ¢
que os direitos e liberdades individuais devem ser aliados com os direitos sociais.

Logo, o Estado — ndo mais observador ¢ sim participante — trara uma incumbéncia essencial
que sera disponibilizada a populagio em geral: a disponibilizagﬁo dos SETViCos pﬁblicos essenciais.
Assim, os cidadidos de antes, que nio predispunham de nenhuma prestacio positiva estatal,
poderﬁo, agora, exigir tais compromissos assumidos pelo Estado. E o que ]ellinek,“ por meio da sua
teoria desenvolvida ao final do sée. XIX, denominou de status civitatis, que consiste no direito de
o individuo exigir que o Estado atue positivamente, isto ¢, realizando uma prestacao a seu favor.

E tais servicos publicos, assumidos como verdadeiros deveres estatais, em consonancia com a

deﬁnigio exarada por Celso Antodnio Bandeira de Mello (2015, p 695), podem ser definidos como:

[...] toda atividade de oferecimento de urilidade ou comodidade material fruivel direcamente
pelos administrados, prestado pelo Estado ou por quem lhe faga as vezes, sob um regime
de direito publico — portanto consagrador de prerrogativas de supremacia ¢ de restricoes
especiais — instituido pelo Estado em favor dos interesses que houver definido como préprios

no sistema normarivo.

I o 14 .
L1 As politicas publicas no contexto do e-governance

A mudanga de paradigma estatal ocorre com o decurso do liberalismo, a partir do cendrio em que a
abstengﬁo ptﬁblica ¢ obliterada pelo dirigismo. Antes disso, nio havia, pois, qualquer discussao acerca
da limita¢ao da autonomia privada frente ao interesse publico, nao por menos que o ordenamento
jur{dico nao impunha esforgos necessarios para regular uma atuacao positiva oficial, pois a mesmanao
era consagrada. Com efeito, era despiciendo o desenvolvimento do direito administrativo enquanto
disciplina autdnoma. Afinal, considerando que o seu objeto ¢ regular a aruacao das atividades estatais
emprol do interesse ptiblico, nio havia que se falar, portanto, de regulag¢io num cenario abstencionista.

3 Arespeito do modelo do Estado Social aliado ao constitucionalismo da época, preleciona Luis Roberto Barroso (2019, p. 82): “Ao longo do século
XIX, o liberalismo ¢ o constitucionalismo se difundem ¢ se consolidam na Europa. J4 no século XX, no entanto, sobretudo a partir da Primeira
Guerra, o Estado ocidental torna-se progressivamente intervencionista, sendo rebatizado de Estado social [...] De fato, com ele se ampliou
significativamente o espaco publico, tomado pela atividade econémica do Estado ¢ pela intensificacio de sua atuacio legislativa e regulamentar,
bem como pelo planejamento e fomento a segmentos considerados estratégicos”

4 A teoria desenvolvida por Jellinek — teoria dos status ou teoria dos quatro status — estabeleceu as relagdes entre individuo ¢ Estado através das
seguintes situacdes: a) no status passivo, o individuo se encontra em posi¢io de subordinacio ao Estado, sendo-lhe conferidos deveres perante
o ente publico; b) no stacus negativo, hd um limite de atuagdo estatal frente aos proprios individuos, garantindo-lhes os dircitos inerentes a
liberdade; ¢) ja no status positivo, confere-se ao cidadio a prerrogativa de exigir prestacoes ao Estado; d) por fim, no status ativo, o préprio
individuo tem a prerrogativa de influenciar a formacio da vontade estatal como, por exemplo, o exercicio do voto.

Revista da PGBC = V. 15 — N. 1 = Jun. 2021
ARTIGOS

174



SERVICOS PUBLICOS NO AMBITO DO DIREITO ADMINISTRATIVO ECONOMICO
Marcia Walquiria Batista dos Santos e Lufs Pedro Ferreira Lima

Logo, nesse primeiro momento em que o agir estatal era objurgado, nao havia relevancia alguma
atinente ao direito administrativo. O cendrio se modifica, todavia, quando o Estado Social entra em
cenachaa assungio de obrigagées prestacionais consistentes em direitos fundamentais (BOBBIO,
1992, p. 21). Nesse momento, agora sim, ¢ essencial o desenvolvimento de tal ramo do direito, cujo
marco signiﬁcativo ocorreu na segunda metade do sée. XIX, ocasido em que a “doutrina jur{dica
passou a enfocar as funcoes do Estado como transcendentes do exercicio do poder de policia no
plano interno de cada pal's” (BUCCI, 1997, P. 90).

Inclusive, o doutrinador norte-americano Bernard Schwartz (1955, p. 283) corroborou o
desenvolvimento acentuado do direito administrativo no séc. XX como consequéncia direta da
expansio das incumbéncias estatais.

Os servigos prestacionais poderéo ser ultimados de forma indireta ou direta pelo Estado com o
acréscimo de uma caracteristica nova. Isto ¢, serdo perfectibilizados por meio de politicas publicas,
que abarcam um “conceito mais amplo que o de servico publico, que abrange também as fungoes de
coordenacio ¢ de fiscalizacio dos agentes publicos e privados” (BUCCI, 1997, p. 90).

Assim, as poh’ticas pﬁblicas podem ser definidas como a “Coordenagﬁo dos meios a disposi(;zio do
Estado, harmonizando as atividades estatais e privadas para a realizacio de objetivos socialmente
relevantes e politicamente determinados” (BUCCI, 1997, p. 91). Isso porque o ente pﬁblico niao ¢
tdo somente o mero executor dos servicos publicos, e sim o responsavel pelos instrumentos da acio
de governos a partir de poh’ticas setoriais inseridas numa polftica de desenvolvimento. Foi o que
Fabio Konder Comparato (1989, p. 102) explanou da seguinte forma: o government by policies orienta
o government by law.

Diante disso, por que ha essa real preocupagio com os servicos publicos? Para responder a
indagagio, ¢ cabivel a remissao a obra Princ{pios Gerais de Direito Administrativo (1969, p- 140), escrita
por Oswaldo Aranha Bandeira de Mello, ao afirmar a ascendente dependéncia dos individuos para
COm 0s Servicos pﬁblicos.

E por isso que a politica nio se subsume ao servico, porquanto ¢ mais abrangente ¢ diz respeito
a0 “processo de escolha dos meios para realizagﬁo dos objetivos do governo com a participagao dos
agentes publicos e privados” (BUCCI, 1997, p. 95). Deveras, as politicas publicas definem o dmbito de
aruacao do governo com o propésito de atingir “objetivos determinados num espaco de tempo certo’
(BUCCI, 1997, p. 95), configurando o processo politico de escolha de prioridades para o governo.

No ambito do direito administrativo inglési a sua fungﬁo ¢ operaciona]izar as poh’ticas
publicas, compatibilizando-as com as obriga¢oes constitucionais assumidas perante a sociedade.
Trata-se de como compatibilizar a atividade burocratica com as metas estabelecidas pelas
politicas publicas, assim como obtemperaram Smith ¢ Brazier (1994, p. 577): “making of subordinate
chislation by public authorities”.

Dessume-se, assim, que hd um estagio evolutivo no qual o “Estado-servigo publico” ¢ superado
pe]o “Estado—po]fticas pﬁblicas” (BUCC, 1997, P. 91) ea mudanga impactou diretamente no préprio
direito administrativo, mormente quando o planejamento ¢ encampado como um “pressuposto
indispensével de todo programa de acio poHtica, econdmica ou social” (GRAU, 1978, p. 12).

O planejamento® passa a desempenhar funcio primordial ¢ imperiosa no processo de
desenvolvimento econdmico, que ocorre pe]a atividade interventiva do Estado com o €scopo
de sanear as distor¢oes ocorridas no processo econémico, mediante o exercicio da “capacidade

Na Inglaterra, o direito administrativo ¢ intrinseco ao proprio direito constitucional, estabelecendo os limites necessdrios, ou melhor, o campo

)

de acao executdvel da atividade administrativa. Nao chega a ser um ramo auténomo do direito como o que ¢ verificado na realidade nacional.
6 Odispositivos normativos insertos no Titulo VII da Constitui¢io Federal legitima o intervencionismo estatal na economia, vg, art. 174, ad instar da Lei
13.874, de 20 de setembro de 2019, que institui a Declaragio de Direitos de Liberdade Econdémica, que ndo discrepa nesse aspecto, vide o seu art. 1°.
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normativa de conjuntura” (GRAU, 1978, . 69). Ha uma transmudagio do préprio gerenciamento
publico, de modo que o fendmeno foi referenciado por Bobbio como “tecnicizagio do direito

ptﬁblico” € que encontra raciocinio semelhante em Comparato (1989, p- 102):

Acontece que ndo foi apenas pela forma de governar que o Estado contemporanco reforcou
. . ! I ! . -

os poderes do ramo executivo. Foi também pelo conteido da propria acio governamental.

Doravante ¢ sempre mais, em todos os paises, governar nao significa tdo-so a administragio

do presente, isto ¢, a gestdo de fatos conjunturais, mas também e sobretudo o planejamento do

futuro, pelo estabelecimento de politicas a medio e longo prazo.

E, no final do séc. XX, houve uma modificacio escrutural sofrida pela administracio pablica que
aprimorou as praticas gerenciais a ideia da new public management (NPM) com a ado¢io de tecnicas
inerentes as empresas privadas para os servicos publicos (MOTTA, 2013, p. 88). E o que ¢ chamado
de e-governance.

O eixo do direito administrativo rompe com o classicismo decorrente da ineficiéncia que o
atormentou durante arduos anos — como bem lembrado por Carlos Ari Sundfeld’” — ¢ parte em
busca de modelos Contemporﬁneos muito mais agregadores com o direito privado, até porque a
experiéncia comprovou ser descabida a rigida dicotomia entre o publico e o privado.

1.2 A crise dos servigos pﬁblicos

E assente que, consoante a evolugio suportada pelo Estado no que tange ao seu agir no contexto
social, o Poder Publico tem a obrigagio de implementar poHticas pﬁblicas, que “demandam o
gerenciamento [...| com vistas a cria¢do de mecanismos de prestacio efetiva e positiva de atividades
que assegurem a existéncia de Condigées dignas de vida” (FINGER, p- 164—165).

Antes, tal obrigacio incumbia exclusivamente ao ente publico, que, mais tarde esbarrou em
problemas de ordem operacional, mormente no que tange a ineficiéncia. Basta conferir que o
modelo classico do direito administrativo ndo se mostrava apto para atender com assertividade a
organizagio estatal em prol do interesse publico.

Com o advento da Constitui¢io Federal de 1988, o rol dos direitos prestacionais foram
sobremaneira ampliados, de modo que o Estado assumiu muitas obrigagées para com o individuo.
Entdo, como manejar o dever estatal numa gestao administrativa ineficiente?

Nio tardou para que em 1995, logo apos a promulgacio da Constitui¢io, houvesse uma reforma
administrativa, que, nos dizeres do proprio Luiz Carlos Bresser-Pereira,® teve o objetivode
empreender a “reforma do Estado, com vistas a aumentar a sua ‘governanca’, ou scja, sua capacidade
de implementar de forma eficiente politicas publicas” (BRASIL, 1995, p. 16).

[sso porque os instrumentos que o Estado at¢ entdo possuia eram incapazes para assegurar a

cficiente prestagio dos servicos publicos. A partir desse cenario, o redimensionamento incidiu

7 O autor apresenta uma critica contundente a esse modelo clissico, o qual nomeou de “paralisia” do dircito administrativo, in verbis: “Quando
se observa o surgimento de novos ramos, como os dircitos econdmico, urbanistico, ambiental, agrdrio, sanitdrio, todos ligados, embora nao
exclusivamente, ao estudo da acdo governamental sobrea vida privada, nota-se que a ciéncia do direito administrativo nio tem sabido oferecer
uma teoria geral apta a ser aplicada a cada um deles. Vem, por isso, perdendo importancia. [...] Encontrard uma doutrina que ainda se debate com
dificuldades originarias em torno do poder de policial O resultado disso, todos conhecemos: o surgimento de teorias ad hoc voltadas apenas aos
problemas especificos que enfrentam e descompromissadas, muitas vezes, com os proprios padrées que o direito administrativo ja fixou™ (1993, p. 15).

8 Em 1995, durante a gestao presidencial de Fernando Henrique Cardoso, tem-se inicio o “Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado”, cuja
implementacio ficou a cargo do Ministério da Administragio Federal ¢ Reforma do Estado, ocasido em que Luiz Carlos Bresser-Pereira era o
titular da pasta.
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diretamente nas polfticas pﬁblicas, demandando também a essencial participacao do agente privado
neste mister, vg., a eficiéncia ¢ erigida a categoria principiologica que norteara a administracio
pﬁblica; necessidade de concursos pﬁblicos para selecionar o mais Capacitado para atuar frente aos
cargos; cxpcdicntcs para garantir a participagao do usuario dos SEeTVicos.

Nesse iter, em 30 de dezembro de 2004, foi editada a Lei 11.079, que regulamentou a contratacao
de parceria publico-privada no ambito da administragao publica.

Com esse cenario, houve, de um lado, a hipertroﬁa do rol de atividades préprias definidas como
servico publico e, noutro lado, o Estado se tornou incapaz para, sozinho, cumprir com o dever positivo

indispom’vel, cuja circunstancia ¢ bem elucidada por Maria Sylvia Zanella Di Pietro (2020, p- 136):

Paralelamente, outro fendmeno se verificou; o Estado percebeu que nao dispunha de organizacio
adequada a realizagﬁo desse tipo de atividade; em consequéncia, passou a delegar a sua execugao
a particulares, por meio dos contratos de concessio de servicos publicos e, posteriormente, por
meio de pessoas jur{dicas de direito privado criadas para esse fim (empresas plﬁblicas e sociedades

de economia mista), para execugao sob regime jurfdico predomin;mtemente privado.

E porisso que se referea expressio “crise de SeTvico pﬁblico” quando haterceiros alheios a estrutura
estatal no desempenho de tarefas que outrora eram exclusivas do Estado. Ha autores, entrementes,
que pregam cautela no emprego do termo crise para que ndo gere uma erronia despropositada,
porque o entendimento deve ser abordado como uma mutag¢io operada diretamente no conceito
de Servico pﬁblico potencializada pelo dinamismo social (ARAGAO, 2002, P. 3), mas nao como um
periodo de crise propriamente dita.

2 O direito empresarial e a administra¢io publica

O modelo burocratico da administragio publica, avesso as inova¢des aplicadas a iniciativa
privada, foi superado pelo e-governance. Deveras, a tendéncia ¢ que a distancia entre a gestao privada
¢ apublica fique gradativamente menos perceptivel, “propiciando que a inova¢io e eficiencia sejam,
da mesma forma, conferidas ao Poder Publico como um meio a otimizar a prestacao dos servicos”
(SANTOS; LIMA, 2020, p. 90).

Nio por menos, o ordenamento jur{dico j 4 evoluiu no sentido de observar as solugées havidas
na seara privada e, por conseguinte, importa-las ao setor publico: ¢ o conhecido NPM. Como
exemplo desse cenario, pode—se citar o dispositivo constitucional inserto no art. 37, §82, oriundo
da Emenda Constitucional 19/1998, que dispde acerca do contrato de desempenho, cuja disciplina
recente adveio com a Lei 13.934/2019. O referido contrato estabelece metas a serem cumpridas pelas
entidades da administragao indireta ou, at¢ mesmo, por 0rgios da propria administrac¢io direta.

Por meio do contrato de gestdo, ha um controle realizado com o objetivo de sujeitar as encidades
integrantes da administra¢io indireta a0 cumprimento de metas estipuladas no mesmo objeto do
contrato. Como contrapartida, tais entidades podem gozar de maior autonomia (DI PIETRO,
2020, p. 382), ad instar do que ocorre nos contratos de gestao firmados pelas agéncias executivas ¢ o
respectivo Ministério de Estado SUPETVisoT, NOS termos dos Decretos 2.487 € 2.488, ambos de 2 de
fevereiro de 1998.

A Lei12.766, de 27 de dezembro de 2012, adicionou o §12 a0 art. 62 da Lei 11.079, de 30 de dezembro
de 2004, justamente a que institui o regime da contrata¢do sob o regime de parceria publico-
privada, possibilitando que o contrato estabelega a remuneragao do parceiro privado de forma
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variavel, “vinculada ao seu desempenho, conforme metas ¢ padrées de qua]idade e disponibilidade
definidos no contrato”.

Ainda nesse aspecto concernente a gestao pﬁblica e, sob os auspfcios do e-governance, imperioso
assestar o tema da degradac¢io da hierarquia normativa. Quer-se, com isso, dizer que determinadas
matérias podem ficar a margem da legislacio formal para, consequentemente, serem confinadas ao
dominio do poder normativo inerente a administracio. O movimento tem a iniciativa oficial do
1egislativ0 ¢ caminha-se no sentido de esvair a regulagﬁo 1egal (domaine de la loi) para conferir ao
dominio do regulamento (domaine de [ordonnance).

As materias alvos da deslegalizacio sio sobretudo aquelas passiveis de normatizagio pelas
agéncias reguladoras, as quais tém, como a sua nomenclatura ja aduz, a competéncia para regular
(poder normativo) secores econdomicos especfﬁcos. E essa circunstancia ¢ a maneira mais assertiva
paralidar com temas tdo especificos que serdo ordenados por uma entidade que possui a competéncia
exclusiva para tanto. E mais razodvel que assim o faga, mormente considerando o seu alto grau de
especialidade, em vez de relegar o tema a lei geral.

Manifesta-se a eficiéncia como norteadora de toda a administragio pﬁb]ica: regula—se 0 tema
quem detém a melhor competéncia téenica. O proprio Legislativo ja reconheceu que, nem sempre,
¢ele quem deve possuir tal mister de forma inexoravel.

Nada mais recente do que transcrever breve trecho de Hely Lopes Meirelles (2003, p. 102), quando
discorreu sobre o prindpio da eficiéncia: “E o mais moderno princ{pio da fungio administrativa,
que ja ndo se contenta em ser desempenhada com legalidade, exigindo resultados positivos para

0 setor pﬁblico e satisfatorio atendimento das necessidades da comunidade e de seus membros”.

2.1 Crowdfunding em politicas publicas

As funcoes que antes eram aglutinadas pelo Estado so, agora, compartilhada por todos os atores
que intervém diretamente na consecucio dos servicos publicos, seja prestando-os diretamente ou
indiretamente, seja apenas cooperando ou na simples condigﬁo de tomadores dos SETVicos — seus
usuarios imediatos. Significa dizer que esses atores realizam, em consonancia com o poder publico,
as polfticas pﬁblicas, por meio do recurso da Ciberparticipagﬁo.

O e-governance contemporaneo promoveu uma mudanga axioldgica na questio envolvendo a
democracia: a mera democracia eletrénica na qual 0s participantes apenas respondiam de modo
objetivo a uma preferéncia particular ¢ especifica, como, por exemplo, o local em que deveria
ser instalado um aeroporto, foi substituida pela democracia eletronica participativa (BOLESINA;
MIGLIAVACCA, 2016, p. 10). As discussoes se sobrelevam a patamares mais complexos, ¢ nio a
de uma mera escolha objetiva. Quer-se discutir se aque]e AETOPOTLO ¢ realmente essencial équela
localidade, em vez de uma escola, um hospital etc.

Tanto ¢ assim que Kingdon (2005, p- 3) fez a seguinte indagagﬁo: “why some alrernatives for choice
are seriously considered while others are neglected?”. Para responder a isso, ¢ imprescindivel ponderar
que ndo sera toda e qualquer causacio que implicara um abalo — de qualquer ordem — ¢ que
imediatamente serd alocada na agenda politica (agenda setting).

Em verdade, apenas os problemas sociais, cuja estratégia poh’tica seja justiﬁcada, ¢ que, de fato,
poderdo ser abordados via politica publica, surgindo, destarte, um problema publico-politico
(public issue) alvo de aten¢do governamental (HOWLETT; RAMESH; PERL, 2013, p. 104).

Com efeito, o crowdfunding se revela como um instrumento idoneo para compatibilizar ideias

em prol de poh’ticas pﬁblicas, por meio de Contribuigées de ordem financeira e intelectual em prol
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do modelo apresentado (BOLESINA; MIGLIAVACCA, 20716, p 13). @) propésito ¢ fazer com que
0 Obice financeiro seja afastado, trazendo exequibilidade a ideia.

O Banco Nacional do Desenvolvimento (BNDES) foi o pioneiro a desenvolver o Mal:chfunding
BNDES+ Patrimonio Cultural, que consiste em crowdfunding aplicado ao setor publico para
financiamento de projetos culturais.

Tais financiamentos coletivos “possuem o mérito de reunir em si os quatro eixos — oferecer
informagées, oferecer Servicos, facilitar a participacao e o acesso e fomentar a cidadania ativa —
no ambito politico como fun¢des das novas tecnologias absorvidas pelo Estado” (BOLESINA;
MIGLIAVACCA, 2016, p. 14). Pretende-se, ademais, “viabilizar uma plataforma referencial e reflexiva
aos formatadores de politicas publicas e a sociedade em geral” (BOLESINA; MIGLIAVACCA, 2016,
p- 17), com o objetivo de que as pessoas possam, sem a necessidade de um complexo movimento,
apresentar respostas a problemas que ocorrem dentro das politicas publicas.

2.2 O dispute board como instrumento nas solug¢des de controversias

Asolugdo de controvérsias na via extrajudicial ¢ uma tendéncia crescente na iniciativa privada,
s€ja no que concerne a assertividade, $€ja No que concerne ao tempo propriamente despendido
para solucido a do conflito. Nao por menos que a arbitragem esta cada vez mais difundida no
ambito empresarial, especia]mentenas negociacoes envolvendo grande valor econdémico atrelado.

Por meio desse equivalente jurisdicional,” os meios alternativos de heterocomposi¢io na seara
empresarial vém adquirindo a sua relevancia, pois, numa re]agﬁo jur{dica equﬁnime, as préprias partes
podem estabelecer os arbitros de acordo com as suas respectivas competéncias para apreciar uma
demanda espec{ﬁca. A assercdo se manifesta verdadeira quando uma questao puder ser submetida
a quem detenha a melhor competéncia téenica para tanto e que nio seja submetida ao Estado, ja
assoberbado de tarefas, como ]2'{ foi asseverado por Cintra, Grinover e Dinamarco (1999, p- 26):

Abrem-se os olhos agora, todavia, para essas modalidades de solucdes nao-jurisdicionais
dos conflitos, tratados como meios alternativos de paciﬁcagﬁo social. Vai ganhando corpo a
consciéneia de que, se o que importa ¢ pacificar, torna-se irrelevante que a pacifica¢io venha
por obra do Estado ou por outros meios, desde que eficientes. Por outro lado, cresce também a
percepeio de que o Estado tem falhado muito na sua missao pacificadora, que cle tenta realizar

mediante o exercicio da jurisdigﬁo ¢ através das formas do processo civil, penal ou trabalhista.

Nio se olvida que a arbitragem ¢ aplicavel ao Poder Publico, desde quando ha expressa
autorizagao 1egislativa, nos termos do art. 12, §1°, da Lei 9.307, de 23 de setembro de 1996.

Outro tema que envolve a heterocomposicao extrajudicial nas controversias empresariais diz
respeito a utilizacao dos dispute boards, que, consoante defini¢io de Arnoldo Wald (2005, p. 18)
apresentam a seguinte defini¢ao:

9 Nio obstante posicoes doutrindrias divergentes, a exemplo da de Fredie Didier Junior, para quem a arbitragem ¢, realmente, atividade
jurisdicional efetiva, nio havendo que se falar, portanto, de equivalente jurisdicional, até porque a respectiva sentenca arbitral exarada prescinde
de homologacio por parte do Estado-Juiz.

Revista da PGBC = V. 15 = N. 1 — Jun. 2021
ARTIGOS

179



SERVICOS PUBLICOS NO AMBITO DO DIREITO ADMINISTRATIVO ECONOMICO
Mircia Walquiria Batista dos Santos ¢ Lufs Pedro Ferreira Lima

Os Disputes Boards (DBs) sao painéis, comités ou conselhos para a solucio de litl’gios cujos membros
sdo nomeados por ocasido da celebracio do contrato e que acompanham a sua execucio até o
fim, podendo, conforme o caso, fazer recomendacdes (no caso dos Dispute Review Boards — DRB)
ou tomar decisoes (Dispute Adjudication Boards — DAB) ou até tendo ambas as fun¢oes (Combined
Dispute Boards — CDB), conforme o caso, ¢ dependendo dos poderes que lhes forem outorgados

pe] as partes.

No atual cenario, em que ha grande preponderancia dos contratos incompletos, isto ¢, aqueles
em que a completude contratual nio ¢ verificada ab initio, mas que ocorrera ao longo da sua
execucdo, uma vez que “a intencio de total previsio das situaces passiveis de materializa¢ao no
mundo concreto revelou-se absolutamente incompativel com a complexidade da sociedade de risco
pos-moderna” (PEREIRA, 2015, p. 9-28).

Verifica-se que, no contrato incompleto, as lacunas coexistentes sao disponibilizadas as partes
com o desiderato de fornecer uma “flexibilidade necessaria para que o contrato possa continuamente
adequar-se as mudancas das circunstancias” (CAMINHA; LIMA, 2014, p. 193), razio pela qual ¢
Compreendido COmMo um meio para gerir situacoes supervenientes, sem que com isso, portanto, se
subsuma a teoria da imprevisio. Isso porque a esséncia desse contrato ¢ de ter justamente a presenca
de lacunas como elementos insitos com a finalidade de “ndo ser apenas governado pela regra geral,
mas também pe]a regra extra]ega] proveniente da mesma re]agéo” (CAMINHA; LIMA, 2014, p- 193).

Nesse aspecto, os dispute boards funcionam como idoneos meios de integracio para as epigrafadas
negocia¢des, obstando, com isso, a busca por uma solucio externa, ou seja, extra-contrato:

As vantagens na utilizacao dos Dispute Boards passam pela condi¢ao do Board ja se encontrar
permanentemente inteirado do contexto e do préprio objeto da dispum quando ela aflora, em
face de seu exame prévio, sistemdtico e no local em que a relagio entre as partes se estabelece.
Muitas vezes cle presencia a pr(’)pria génese do conflito e ]:i na maioria das vezes conhece de
antemio a posicio de cada uma das partes a respeito do que deve ser solucionado. Com isso, os
Dispute Boards estabelecem uma redugio temporal muito consideravel para se chegar a superacao
do conflico (RANZOLIN, 2017, p. 3).

Sem falar, ademais, que ha um efeito interno atinente ao uso dos disputc boards, sob a justiﬁcativa
de que a sua manifesta¢io resulta de uma dialética formada por todas as partes contratuais desde o
seu inicio, cujo fator psicologico “trabalha no sentido do aumento do enforcement das manifestagoes
do comite” (PEREIRA, 2015, p. 16).

Autilizagio do dispute board nao ¢ infenso a administragao publica, ja que o e-governance permite
que a alta governanga se irradie a seara do direito administrativo e, consequente, a gestio publica.
AT Jornada de Direito Administrativo realizada pelo Conselho da Justica Federal,* realizada em
agosto de 2020, retratou com exatidao 0 novo rumo oriundo dessa nova gestao, a partir da edi¢io
de enunciados que corroboram a utilizagﬁo de institucos extrajudiciais na solug‘ﬁo de controveérsias,
tamb¢ém aplicaveis ao direito publico.

10 Os enunciados 10 ¢ 19 trazem expressamente os meios extrajudiciais pelos quais a administracio pablica poderd se valer, com a previsio de
10 dos dispute boards:
Enunciado 10: “Em contratos administrativos decorrentes de licitagdes regidas pela Lei 8.666/1993, ¢ facultado a Administracio Publica propor

uriliz

aditivo para alterar a cliusula de resolucio de conflitos entre as partes, incluindo métodos alternativos ao Poder Judicidrio como Mediagio,
Arbitragem e Dispute Board”.

Enunciado 19: “As controvérsias acerca de equilibrio econdmico-financeiro dos contratos administrativos integram a categoria das relativas
a direitos patrimoniais disponiveis, para cuja solucio se admitem meios extrajudiciais adequados de prevencio e resolucio de controvérsias,
notadamente a conciliacio, a mediagio, o comité de resolucio de disputas (Dispute Board) ¢ a arbitragem”.
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Conclusao

Quando a administra¢io publica estava sob a ¢gide do modelo burocratico, o compromisso com
a gestao eficiente ndo era alcancado.Nio por culpa do Estado, mas porque o proprio ordenamento
jur{dico houve por conferir uma “protecao” as contratacoes pﬁblicas que, posteriormente, verificou-
se que a malfada garantia ensejava, verdadeiramente, num descompasso com a eficiéncia.

O resultado disso tudo implicava diretamente a prestacio dos servicos publicos: caros,
ineficientes e, muitas vezes, inexequiveis. Com isso, havia a necessidade de uma reformula¢io na
esséncia da gestdo publica, o que aconteceu mediante a new public management, quando houve a
adoc¢ao dos mecanismos inteligentes que, at¢ entdo, eram aplicados exclusivamente na iniciativa
privada. Inexistia, portanto, razio entre o abismo publico, de um lado, e o privado, de outro lado.

A cisdo que impediu a administracio publica de incorporar os institutos compromissados
com a eficiénciacontribuiram para que os servigos publicos sempre ficassem atras dos prestados
pela iniciativa privada. O proprio regime publico impedia essa concorréncia em plenas condicoes
de igualdade.

A fim de minorar o problema exposto, abriu-se uma possibilidade para que o setor publico
terceirizasse tais servi¢os a agentes privados, porquanto o préprio Estado vislumbrava a sua
ineficiéncia, nao restando outra alternativa que nao fosse a delegacao em hipoteses predeterminadas.

Posteriormente, a administracao publica percebeu que a incorporacio de solugdes condizentes
a eficiéncia poderiam ser utilizadas por ela mesma, nao apenas com a delegacao, mas tambem na
atuacio direta e se valendo dos mecanismos proprios, a exemplo do cumprimento de metas por
parte dos orgaos (vide Lei 13.934/2019), financiamento coletivo no ambito das politicas publicas
(crowdfunding), além dos métodos extrajudiciais para solucio de controvérsias (v.g., dispute board).

Deveras, a gestao publica se distancia daquele regime de outrora marcado pela inexoravel cisao
entre o publico e privado e se norteia mais para uma unificacio. E, alids, a finalidade precipua do
e-governance que revolucionou, at¢ mesmo, as politicas publicas.

O contrato administrativo, entio, caminha no sentido de romper aquela dicotomia com o
contrato privado, que, atualmente, ¢ despropositada.

Afinal, qual ¢ o futuro dos contratos administrativos? E bem provavel que essa categoria
contratual nio persista por muito tempo, pois a tendéncia ¢ que a sua esséncia seja ofuscada pelos

institutos privados, cada vez mais sobressalentes, nao obstante se trate da administracao publica.
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Parecer Juridico 66/2021-BCB/PGBC Sao Paulo, 3 de fevereiro de 2021
PE 182423

Ementa: Procuradoria Especializada de Consultoria em Supervisdo do Sistema Financeiro
(PRSUP). Consulta formulada pelo Departamento de Gestdo Estrategica e Supervisao Especializada
(Degef), na qual questiona a possibilidade de o Banco Central celebrar Termo de Compromisso
(TC) conjuntamente com outras entidades da Administragao Publica, observadas as respectivas
esferas de atuagdo. Carater discriciondrio da decisao sobre a celebragdo de TC. Possibilidade de
o Banco Central acordar as condigoes do TC, conforme as circunstancias do caso concreto. Art.
11, caput e inciso 111, da Lei n° 13.506, de 2017. Possibilidade juridica de celebragao de TC entre o
Banco Central e outras entidades administrativas, conjuntamente. Necessidade de observancia das
competéncias legais de cada ente administrativo e das exigéncias legais a respeito da celebragao
do compromisso. Necessidade de a contribui¢do pecunidaria prevista em TC ser recolhida ao Banco
Central. Repartigdo, entre o Banco Central e outras entidades administrativas, das obrigagoes
de recepedo e analise de documentos apresentados pelos compromitentes, no caso de celebragdo
conjunta de TC. Necessidade de obtengdo do consentimento expresso do proponente, para que haja
o fornecimento, a outras entidades administrativas, de dados relativos a proposta de TC, em razdo
do sigilo previsto no art. 13, § 1°% da Lei n® 13.506, de 13 de novembro de 2017. Grau de acesso
da manifestacdo: pronunciamento ostensivo ou ndo sujeito a restricdo de acesso (art. 3% §1° da
Portaria n® 100.620, de 13 de dezembro de 2018).

Senhor Procurador-Chefe,

ASSUNTO

Trata-se de consulta formulada pelo Departamento de Gestdo Estratégica e Supervisio
Especializada (Degef), na qual questiona a possibilidade de o Banco Central “celebrar Termo de
Compromisso (TC), conjuntamente com outros orgdos da Administracao Publica, observadas as
respectivas esferas de atua¢do, que tenham interesse na utiliza¢io desse instrumento como solugao

consensual de controvérsias” (doc. 4 deste PE).

2. O Degefrelata que, por meio do Parecer Juridico 831/2019-BCB/PGBC, de 21 de novembro
de 2019, esta Procuradoria-Geral examinou a possibilidade juridica de TC prever a destinacao de
contribui¢des pecuniarias ao Fundo de Direitos Difusos (FDD) e exarou as seguinte conclusoes:

(i) embora se vcriﬁquc que as receitas ordindrias do FDD sdo aquelas oriundas de cond@nagées impostas
em agoes ajuizadas para defesa de direitos difusos e coletivos, a luz do disposto no Decreto n®1.306, de 1994,
e na Lei n® 9.008, de 1995, é juridicamenfc poss{vel a previsdo, em TC celebrado por este BC, de clausula

que imponha ao interessado o dever de recolhimento de valores ao Fundo;

(i) a luz da Lei n° 13.506 ¢ da Circular n° 3.857, ambas de 2017, também inexiste obice de natureza juridica

1 De autoria da Procuradora Amanda Marcos Favre ¢ aprovado pela Procuradora-Chefe Eliane Coelho Mendonga.
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a previsdo de clausula por meio da qual o interessado se obrigue a recolher ao FDD os valores devidos aos
clientes que porventura ndo forem localizados, visto que a lei e a regulamentagdo preveem a possibilidade de,

no caso concreto, serem acordadas outras obrigaces além daquelas jd previstas;

(i) a referida clausula nao se confunde com a contribuicdo pecunidria imposta pela lei, tampouco se
insere no contexto de indcnizaga'o pelos preju{zos causados pela iwegularidadc. A obrigagdo, tal qual a de
recolher ao BC contribuicdo pecunidria adicional, visa apenas a garantir que o compromitente ndo tenha a
disponibilidadc dos valores indevidamente cobrados de seus clientes, caso ndo consiga ressarci-los no tempo
¢ modo previstos no Termo, ainda que tenha diligenciado para tal, conforme o previsto na avenga. Dessa
forma, eventual recolhimento de valores ao FDD nao impedira a agao do proprio lesado ou dos érgaos e
entidades legitimados a defesa dos interesses e direitos dos consumidores, como os listados no art. 82 da

Lei n? 8.078, de 1990;

(iv) dada a similitude da situagdo de fato que torna as obrigagécs exig{vcis e a unicidade dos objerivos por
ambas visado, entende-se que a opgdo pelo recolhimento de valores ao Fundo ou de contribuicao pecunidria
adicional ao BC ndo deve ser feim de maneira casuistica, isto ¢, ndo ¢ recomenddvel simplesmentc aﬁrmar
que, no caso concreto, a previsdo de recolhimento de valores ao FDD se justifica pela natureza do interesse
violado, pois, em todas as situagaoes, estd-se diante de direitos individuais homogéncos. Assim, caso entenda
ser essa a opedo mais adequada, recomenda-se seja ela adotada, doravante, em todas as situagdes em que

nao fOV pOSSl/UCl, pOV qualqucr razao que seja, 0 ressarcimento dOS valores i?’LdCUid&m’lCﬂ[C cobrados dG clicntcs.

Nio obstante as elucida¢oes acima, o departamento consulente solicita nova manifestagio

desta Procuradoria-Geral sobre os seguintes pontos:

4.

a) a viabilidade deste Banco Central celebrar TC em conjunto com outros orgdos da Administragdo
Publica, em um tnico instrumento, sobre os mesmos facos, observadas as respectivas esferas de atuagdo.
Avaliar ainda se haveria restricao em relagdo a reparticdo, entre esta Autarquia e os outros orgdos, das
obrigagdes de recepedo e andlise de documentos e relatdrios apresentados pelos compromitentes ¢, por

consequéncia, da declaragdo de cumprimento do TC;

b) a possibilidade deste Banco Central celebrar TC e considerar como suficiente, para efeito de
) C . L . . L .
cumprimento da exigéncia legal de indenizagao de prejutzos, a previsdo da obrigagdo de ressarcimento em
termo de ajustamento de conduta de outros orgdos da Administragdo Publica e da respectiva declaragao
de cumprimento, desde que os fatos objeto do TC estejam integralmente contidos no objeto do termo de

ajustamento de conduta celebrado com o outro orgdo;

¢) a troca de informagoes com outros orgdos da Administragdo Publica acerca da proposta de TC, inclusive
o fornecimento de cdpia do PE em que hd a andlise da proposta e a avaliagdo do cumprimento do TC,
considerando o sigilo previsto no art. 13, § 1% da Lei n°® 13.506, de 13 de novembro de 2017, ¢ os sigilos

bancdrio e comercial.

E o relatorio. Passa-se a analise juridica.
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APRECIAGAO

I — Analise sobre a possibilidade juridica de o Banco Central celebrar TC com outras entidades da
Administragdo Publica

5. O TC constitui relevante instrumento de supervisio conferido pela Lei n® 13506, de 2017,
ao Banco Central, que, pela via consensual, viabiliza o afastamento de irregularidades e a protecio
de bens juridicos tutelados pela Autarquia. Nos dltimos anos, diversas normas* direcionam a
Administracao Publica a ado¢io da consensualidade, em substituicio a persecucio sancionatoria,
caso 0 ajuste ou composicdo com o administrado se revele mais vantajoso ao interesse publico do

que a imposicao de um ato unilaceral decorrente de um processo administrativo.

6. Oart. 1r* da Lei n°® 13,506, de 2017, prevé expressamente que a celebracao do TC provem de
um juizo de conveniéncia e oportunidade do Banco Central, ou seja, a assinatura do instrumento
¢ uma decisao que se insere no ambito da discricionariedade administrativa. O mesmo dispositivo
legal, por outro lado, baliza a formacio desse juizo ao estabelecer que a decisao de celebracio de
TC deve ser adequadamente fundamentada e voltada ao atendimento do interesse ptblico. Alem
disso, se esta Autarquia decidir que a via consensual ¢ conveniente e oportuna, todas as exigéncias
]egais e regul:jtmentares5 devem ser satisfeitas, em especia] a estipu]agﬁo das obrigagées previstas
nos incisos do caput do art. 11.

7. Em que pesem a Lei n° 13.506, de 2017, ¢ a sua regulamentacio estabelecam uma série de
parﬁmetros para a celebragﬁo dos TCs, pe]o Banco Central, o que mitiga ou limita a liberdade
negocial tipica de instrumentos consensuais, nao se pode ignorar a existéncia de um espaco conferido
pelo proprio legislador a Autarquia, para avencar sobre obrigacdes nao expressamente previstas na
legislacao (vide a primeira parte do inciso III do caput do art. 11). A existencia desse espago para
negociagdo e para acordar condi¢des ¢, inclusive, o que viabiliza a adequada celebracio dos TCs,
uma vez que as clausulas desse instrumento devem se compatibilizar com as particularidades dos
casos concretos examinados pelo Banco Central.

2 Destaque-se, em um dmbito geral, a Lei n° 13.655, de 25 de abril de 2018, que alterou o Decreto-Lei n® 4.657. de 4 de setembro de 1942 (Lei de

Introdugio as Normas do Direito Brasileiro — LINDB), para incluir o art. 26, dispositivo que autoriza a autoridade administrativa & celebrar

compromisso com interessados “[plara eliminar irregularidade, incerteza juridica ou situagao contenciosa na aplicacio do direito publico”.

3 O autor Diogo de Figuciredo Moreira Neto pontua com precisdo que “(a] consensualidade, por certo, nio estard destinada a substituir as formas
tradicionais de acdo imperativa do Estado, mas, sem duvida, ja representa uma mudanca substancial em indmeras modalidades de atuacio,
concorrendo para a redugio do arbitrio ¢ da conflitualidade, sempre mais frequentes na atuagio predominantemente unilateral do Estado”
(Quatro paradigmas do Direito Administrativo. Belo Horizonte: Férum, 2008, p. 118/ 119).

4 Art. 11. O Banco Central do Brasil, em juizo de conveniéncia e oportunidade, devidamente fundamentado, com vistas a atender ao interesse publico, poderd
deixar de instaurar ou suspender, em qualquer fase que preceda a tomada da decisao de primeira instdncia, o processo administrativo destinado a apuracao
de infragdo prevista neste Capitulo ou nas demais normas legais e requlamentares cujo cumprimento lhe caiba fiscalizar se o investigado assinar termo de
compromisso no qual se obrigue a, cumulativamente:

I - cessar a prdrica sob investigagdo ou os seus efeitos lesivos;
11 - corrigir as irregularidades apontadas e indenizar os prejuizos;
111 - cumprir as demais condigdes que forem acordadas no caso concreto, com obrigatério recolhimento de contribuicdo pecunidria, observado o disposto no art.
10 desta Lei.
§ 12 A apresentagdo de proposta de termo de compromisso ndo suspende o andamento do processo administrativo
§ 2° Na hipdtese de processo administrativo jd instaurado, a suspensdo dar-se-d somente em relagdo ao acusado que firmou o termo de compromisso.
§ 3° A decisao do Banco Central do Brasil sobre a assinatura do termo de compromisso, nos termos deste artigo, serd tomada por drgao colegiado previsto em
seu regimento interno.
§ 4° O Banco Central do Brasil ndo firmard termo de compromisso nas hipdteses de que trata o art. 4° desta Lei.
5 Vide os arts. 61 a 67 da Circular n®3.857, de 2017.
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8. Adentrando o Objeto da consulta em exame, depreende—se que a discricionariedade conferida
pelo legislador a0 Banco Central, quanto a celebragio do TC, e 0 campo (ainda que normativamente
delimitado) para aacao consensual pe]a Autarquia 40 0s principais fatores que, em tese, viabilizariam
a assinatura do instrumento, em conjunto com outras entidades administrativas, no caso de todos

serem Competentes para tutelar uma mesma ocorréncia ou Conduta praticada pelo administrado(’.

9. Naio se pode olvidar que o ordenamento jur{dico discribui, para diferentes encidades
administrativas, atribuicoes e responsabilidades relacionadas a prevencio, a repressio e a correcio
de irregularidades. No desempenho desses munus pt'ﬂolico e nos limites de suas respectivas
competeéncias, tais institui¢des se valem das prerrogativas e ferramentas providas pelo legislador
para a regu]arizagﬁo de condutas inadequadas, nas quais se inserem os acordos que substituem a
atuacio sancionadora estatal, caso do TC.

10. Ainda que haja uma racional delimitacio legal de competéncias, teoricamente, ¢ possivel
que duas ou mais entidades administrativas tenham que atuar diante de uma mesma ocorréncia — os
bens juridicos tutelados por cada uma dessas instituicoes podem ser afetados por uma determinada
conduta. Nessa hipétese, ¢ possfvel que a atuacao coordenada das entidades administrativas seja
a medida mais oportuna, racional e eficiente para a regularizacio da pratica identificada — ¢, em
ultima instancia, ao atendimento do interesse pﬁblico —, caso afaste inseguranga jur{dica, conflitos
institucionais, custo regulatorio, sobreposi¢io de atuacdes ¢/ ou a desproporcionalidade na

imposicao de sancoes a pessoas fisicas e jur{dicas, por exemplo.

1. No ambito da literatura internacional, o tema ¢ precisamente enfrentado por Jacques
Chevallier”, a0 expor que “de um modo geral, a contratualizacdo [adminiscratival® implica a
substituigio das relagées baseadas na imposicao e na autoridade por re]agées fundadas sobre o
didlogo e na busca do consenso” e “supde a aceitagio do pluralismo administrativo, do fato que
existe no aparelho administrativo atores, individuais e coletivos, dotados de uma Capacidade de
acio e de decisio autdnoma (...), dos quais ¢ necessario obter a cooperagio e a adesio”.

12. Em acréscimo, vale mencionar que a atuagio cooperativa de entidades adminiscrativas, na
adogio de instrumentos de carater consensual, jz’t foi perseguida pelo Ministério Publico Federal
(MPF), a Controladoria-Geral da Uniao (CGU), a Advocacia-Geral da Unidao (AGU), o Ministério da
Justica e Seguranga Publica (M]SP) ¢ 0 Tribunal de Contas da Uniao (TCU), ao celebrarem acordo de
cooperacio técnica’ que teve como foco os acordos de leniéncia de que trata a Lei n® 12.846, de 1° de

agosto de 2013, O ajuste celebrado por tais entidades prevé, dentre outras acOes operacionais, o dever

6 Vale mencionar que hd entendimento juridico no sentido de que o art. 26 da LINDB teria conferido uma competéncia consensual a toda a
Administracio Pablica, ou scja, “qualquer drgio ou ente administrativo encontra-se imediatamente autorizado a celebrar compromisso, nos
termos do art. 26 da Lei, nio se fazendo necessdria a edicio de qualquer outra lei especifica, decreto ou regulamentagio interna” (Guerra, Sérgio;
Bonacorsi de Palma, Juliana. Art. 26 da LINDB - Novo regime juridico de negociagio com a Administragdo Piiblica. Rev. Direito Adm., Rio de Janciro,
Edicio Especial: Direito Pdblico na Lei de Introdugio as Normas de Direito Brasileiro — LINDB, p. 135-169, nov. 2018). No caso de compromissos
celebrados pelo Banco Central, contudo, prevalecem as regras de carater especial previstas na Lei n® 13.506, de 2017.

7 CHEVALLIER, Jacques. Synthése. In: FORTIN, Yvonne (Dir.) La contractualisation dans le secteur public des pays industrialisés depuis 1980. Paris:
LHarmattan, 1999. p. 397/ 414.

8 A referida contratualizacio administrativa consistiria na substituicao das relacdes administrativas fundadas na unilateralidade, na imposicao ¢
na subordinacio, por relagdes baseadas no didlogo, na negociacio ¢ na troca.

9 Disponivel em:
hetps://portal.tcu.gov.br/data/files/11/16/BB/03/575C37109 EB62737F18818 A8/ ACORD O%20DE%20 COOPERACAO%20TECNICA%20_1_.pdf

10 Dispde sobre a responsabilizacio administrativa ¢ civil de pessoas juridicas pela pratica de atos contra a administracao publica, nacional ou
estrangeira, ¢ dd outras providéncias.
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de “atuar ¢ fomentar a atuacio das SIGNATARIAS DO ACT [Acordo de Cooperacio Técnical de

maneira cooperativa, colaborativa e sistémica, buscando desenvolver uma cultura sobre a necessidade
e chamamento das demais Instituicoes publicas com atuacio no sistema anticorrupcao brasileiro

de ch to das d Institui¢oes p ¢ pe

para exercicio de suas atribui¢des e competéncias, desenvolvendo, assim, atuagdes conjuntas, com

cooperagﬁo ¢ COOI‘dCl’la(;flO, especialmente diante d€ grandes Casos d€ corrupgﬁo”.

13. Noquese refere especiﬁcamente aesta Autarquia, viu-se acima que a lei permite que o Banco
Central avalie se a celebracio do TC ¢ a medida mais conveniente ¢ oportuna para determinada
situacao — o que pode vir a abranger a apreciacao da utilidade, pertinéncia e eficiéncia de pactuar o
termo com outras entidades administrativas interessadas”. Ademais, hd a possibilidade de insercio,
nos TCs, do cumprimento de condi¢oes acordadas conforme as particularidades do caso concreto
(art. 11, inciso III, da Lei n° 13.506, de 2017), o que viabilizaria a estipulagio de clausulas ajustadas

entre o Banco Central, outras entidades administrativas e o administrado interessado no acordo.

14. Contudo, é importante ressaltar que, em razao do princ{pio constitucional da legalidadelz
(art. 37, caput, da Constitui¢ao Federal), a declaracao de vontade pelo administrador, em acordos
como o T'C, nao pode se desviar daquilo que jz’t foideclarado nalei. A liberdade paraa Administragﬁo
Publica avencar deve ser exercida com observancia as competéncias do ente administrativo, a
proeminéncia do interesse pﬁblico (a0 qual a motivacao da avenca deve estar alicergada) e a outras

limita¢oes normativas, a exemplo das supramencionadas exigencias da Lei n® 13.506, de 201713

15.  Adtuloilustrativo — e recomando parte da matéria enfrentada no Parecer Juridico 831/2019-
BCB/PGBC* — nio seria adequada a estipulacao de obrigagﬁo no TC, no sentido de destinar a
contribuicio pecunidria referida no art. 11, inciso III, da Lei n® 13.506, de 2017, a fundo ou entidade,
ao inves de prever o recolhimento do montante ao Banco Central. Note-se que tal obrigacio esta
prevista em norma especial ¢ deve ser fixada conforme os critérios previstos no art. 10" da lei,
como o grau de lesdo aos sistemas tutelados pelo Banco Central. Assim, ¢ prudente concluir que a
contribuicdo pecunidria constitui receita desta Autarquia, o que inviabiliza a destinacio diversa

dCSSGS recursos sem autorizagio 1egal.

11 O Banco Central nio ¢ compelido a assinar TC com outras entidades administrativas porventura interessadas no acordo. Na formagio do juizo
discriciondrio a que se refere a Lei n® 13.506, de 2017, pode a Autarquia avaliar o cabimento dessa medida.

12 A defini¢io classica do principio da legalidade ¢ feita por Helly Lopes Meirelles, a0 asseverar que, “enquanto na administracio particular ¢ licito

fazer tudo que a lei nao proibe, na Administragao Publica sé ¢ permitido fazer o que a lei autoriza.” (Direito administrativo brasileiro. 32* ed. Sao
Paulo: Malheiros, 2006).

13 Ainda que se admita a possibilidade juridica de o Banco Central celebrar TC em conjunto com outras entidades administrativas, todas as
cxigéncias lcgais ¢ rcgulamcntarcs relativas Z\quclc instrumento, presentes na Lei n? 13.506, de 2017, € na Circular n® 3.857, de 2017, devem ser
satisfeitas. Ademais, ¢ prudente que as regras que disciplinam a celebracio de compromisso pela entidade administrativa que adira a0 TC
também sejam observadas.

14 A manifestagio juridica em apreco ponderou que:

8. Por essa razdo, entende-se que, a luz da Lei n° 13.506 ¢ da Circular n° 3.857, ambas de 2017, também inexiste obice de natureza juridica a previsdo de
cldusula por meio da qual o interessado se obrigue a recolher ao FDD os valores devidos aos clientes que porventura ndo forem localizados, o que, todavia, nao
se confunde com a obrigacdo de recolhimento de contribuicdo pecunidria referida no item iv do pardgrafo anterior — que decorre de expressa previsao legal.
Trata-se, como Cxplicado no inicio dessa n1aniﬁ’sta§do, de uma obrigag‘do condicional, que 50 serd exigivd €aso o compromitente ndo consiga ressarcir os valores
indevidamente cobrados de seus clientes no tempo e modo previstos no Termo, ainda que tenha diligenciado para tal conforme o previsto na avenga.

15 Art. 10. Na aplicagdo das penalidades estabelecidas neste Capitulo, serdo considerados, na medida em que possam ser determinados:

I - a gravidade e a duracao da infragdo;

II' -0 grau de lesdo ou o perigo de lesdo ao Sistema Financeiro Nacional, ao Sistema de Consdrcios, ao Sistema de Pagamentos Burasileiro, a institui¢do ou a
terceiros;

I - a vantagem auferida ou pretendida pelo infrator;

IV - a capacidade economica do infrator;

V - 0 valor da operagdo;

VI - a reincidéncia;

VII - a colaboragdo do infrator com o Banco Central do Brasil para a apuragdo da infragao.
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16.  Cabe esclarecer, ainda, queoart.15,§1°, daLein® 13.506, de 2017, prevé que “lo] cumprimento
das condi¢oes do termo de compromisso gerara efeitos exclusivamente na esfera de atuagio do
Banco Central do Brasil”, o que nio deve ser Compreendido como um obice a ce]ebragﬁo de TC
em conjunto com outras entidades administrativas. E razodvel concluir que o referido dispositivo
legal tem o escopo de afastar entendimento no sentido de que a celebra¢io de um TC somente
com o Banco Central tolheria eventuais lesados ou outros orgios ou entidades — como o Ministério
Publico, por exemplo —, da adogﬁo das providéncias que lhe caibam diante das ocorréncias que

motivaram o acordo entre esta Autarquia ¢ O administrado.

17. Por fim, ¢ importante frisar que a presente analise juridica se desenvolve em tese e, por isso,
caso este Banco Central avalie que ¢ oportuno e conveniente a celebracio de TC em conjunto com
outras entidades administrativas, em determinada situacio, cabera a esta Procuradoria-Geral se

- (" . A .
mamfestar sobre O tema, a luz das circunstancias dO Caso concreto.

18, Passa-se, a seguir, aos demais questionamentos do Degef‘.

I - Avaliag:do sobre a restricdo em relagdo a reparticdo, entre esta Autarquia e os outros 6rgdos, das
obrigagées de recepgdo e analise de documentos e relatorios apresentados pelos compromitentes e, por
consequéncia, da declaragdo de cumprimento do TC;

19. Oart. 11 da Lei n® 13.500, de 2017, estabelece clausulas essenciais dos TCs, dentre as quais se

destacam as obrigacdes de o compromitente cessar a pratica identificada e corrigir as irregularidades.

20. Os documentos e relatérios apresentados pelos compromitentes com o escopo de atestar
a satisfégio dessas Obrigagées previstas na lei e de demais COMPTOMIssos que se insiram no campo
de atua¢do desta Autarquia deverdo, necessariamente, ser recepcionados e analisados pelo Banco

1© Se, por exemplo, determinado TC prever o dever de a instituicao compromitente

Central
apresentar ¢ implementar Plano de Revisio de Controles Internos de Prevencio a Lavagem de
Dinheiro e Combate ao Financiamento do Terrorismo (PLD/FT), cabera a esta Autarquia, em razio
de suas competéncias legalmente estabelecidas, avaliar a documentacio relativa ao cumprimento

daque]a obrigagﬁo.

21. No que se refere a eventuais documentos e relatdrios concernentes a condigées adicionais
pactuadas no caso concreto (art. 11, inciso I1I, 1* parte, da Lei n® 13,506, de 2017), que se atrelem as
atribuigées de entidade administrativa que também seja parte do TC, em prindpio, poderio ser
objeto de analise por essa tltima instituicio. Essa faculdade devera ser exercida, consensualmente,

entre as entidades envolvidas na celebragﬁo dO TCY.

16 O art. 65, inciso I, da Circular n° 3.857, de 2017, preve que:
Art. 65. O termo de compromisso deverd conter:
I - cldusula que estipule a periodicidade com que o compromitente fornecerd, ao Banco Central do Brasil, informagdes acerca do cumprimento das obrigagdes
por ele assumidas; e

T . . _ , . . L

17 Além disso, caso se estabeleca, no TC, que a andlise dessa documentacio caberd a outra entidade administrativa, ¢ oportuno ¢ adequado que
o instrumento preveja que a fiscalizagio do cumprimento da obrigacio correlata serd realizado por aquela entidade incumbida do exame
documental.
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22, Quanto a dec]aragio de cumprimento do TC, o art. 67 da Circular n° 3.857, de 2017, estabelece
que “[flindo o prazo estabelecido no termo de compromisso assinado, o Banco Central do Brasil
devera declarar se as condicoes nele estabelecidas foram cumpridas pelo compromitente”. Nada obsta,
contudo, que a declara¢io desta Autarquia considere o posicionamento da entidade aderente a0 TC, a
respeito do cumprimento das obrigagées atreladas as atribuigées dessa instituicao (pactuadas com base

no art. 11, inciso 111, da Lei n° 13506, de 2017), de modo a coordenar a atua¢io administrativa na avenga.

II1 — Analise sobre a possibilidade deste Banco Central celebrar TC e considerar como suﬁciente,
para efeito de cumprimento da exigéncia legal de indenizagdo de prejuizos, a previsdo da obrigagdo de
ressarcimento em termo de ajustamento de conduta de outros 6rgdos da Administragdo Publica e da
respectiva declaragdo de cumprimento, desde que os fatos objeto do TC estejam integralmente contidos no
objeto do termo de ajustamento de conduta celebrado com o outro orgdo;

23. A presente questdo nio se refere a hipotese de celebracio de TC, pelo Banco Central,
€m conjunto com outras entidades administrativas, objeto da consulta. Trata-se, na verdade, da
hipotese de o investigado celebrar TC com o Banco Central e, paralelamente, aquele celebrar
termo de ajustamento de conduta com outra entidade administrativa.

24. Na situacdo aventada pelo Degef, a obrigacio de o investigado indenizar os prejuizos
causados, exigida pelo art. 11, inciso II, da Lei n® 13.506, de 2017, teria o seu cumprimento atestado
pela declaracio, por outro ente administrativo, no ambito de instrumento consensual, de que os
danos causados pela conduta do investigado (a mesma ocorréncia que motivou a celebragio de TC
com o Banco Central) foram devidamente reparados.

25. Partindo do pressuposto de que o ente declarante detenha a atribuico de averiguar a
indenizacdo dos prejuizos e considerando a presuncio de legitimidade e veracidade dos atos
administrativos, ¢ juridicamente poss{vel que o Banco Central avalie que a declaragéo exarada
demonstra a satisfacio da obrigacio de reparacio. E importante aferir, contudo, se a obrigacao
estabelecida no termo de ajustamento de conduta efetivamente se refere a indenizagio dos preju{zos
causados (restitui¢ao de valores cobrados indevidamente, por exemplo), e nio a outros compromissos
de cunho pecuniario (como o recolhimento de contribui¢des ou de valores a determinado fundo).

IV — A troca de informagdes com outros orgdos da Administragdo Publica acerca da proposta de TC,
inclusive o fornecimento de copia do PE em que ha a analise da proposta e a avaliagdo do cumprimento
do TC, considerando o sigilo previsto no art. 13, § 1% da Lei n® 13.506, de 13 de novembro de 2017, e os
sigilos bancario e comercial.

26.  Como apontado na questdo do Degef, o art. 13, § 1% da Lei n® 13506, de 2017, estabelece que
“la] proposta de termo de compromisso sera sigilosa”. O recente Parecer Juridico 417/2020-BCB/
PGBC®, de 13 de julho de 2020, trouxe importantes consideracoes sobre o sigilo em questio, como
o trecho a seguir transcrito:

18 De autoria do Procurador André Ubaldo Roldio, com despacho da Procuradora-Chefe Eliane Coclho Mendonga, da Subprocuradora-Geral
Walkyria de Paula Oliveira ¢ do Procurador-Geral Adjunto Marcel Mascarenhas dos Santos.
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9. (...) ao vratar do sigilo da proposta de TC, a legislagao busca incentivar o administrado a utilizar
0 refcrido insticuto jur{dico, gamntindo que aqucle que vem a esta Autarquia informar uma conduta
supostamente ilicita ndo seja exposto desnecessariamente, uma vez que a proposta pode ou ndo culminar
na celebragao do acordo. (...) de forma distinta ao que ocorre com o Acordo Administrativo em Processo
de Supervisdo (APS)?, a norma assegura a confidencialidade da proposta de TC independentemente de o

instrumento ser celebrado ou ndo com esta Autarquia. (..)

11. Nesse contexto, em linha com os objetivos da legislagdo e como forma de melhor preservar o interesse
publico, entende-se que o sigilo estabelecido pelo art. 13, § 1° da Lei n° 13.506, de 2017, ndo se restringe a
proposta de TC em si, mas a todos os documentos ¢ informagdes produzidos pelo proponente e pelo BCB
no curso da negociagdo levada a efeico no ambito desta Autarquia, que se constituem, em suma, em

d@sdobmmenro lé ico dO 7‘0/ rio COH[’CLEdO dtico HHVTCldO na proposta.
8

27.  Observa-se, assim, que a confidencialidade ¢ uma garantia conferida pelalei aos proponentes
de TC, de modo a incentiva-los a buscar essa via consensual que constitui um instrumento para a
cessagdo e corre¢do de irregularidades. E, como a Lei n® 13.506, de 2017, ndo estabelece excecio, o

20

sigilo em questdo ¢, em regra, oponivel as demais entidades adminiscrativas®, o que inviabiliza o

compartilhamento da proposta de TC, bem como dos “documentos e informagdes produzidos pelo

M1

proponente ¢ pelo BCB no curso da negociacio levada a efeico no ambito desta Autarquia™.

28. Na mesma linha, as eventuais informacdes constantes nos autos que examinam a proposta de
TC, que forem protegidas por outras hipoteses legais de sigilo (como o bancdrio, o fiscal e 0 empresarial)
ou pelo direito a intimidade lato sensu (art. 5% inciso X, da Constitui¢ao da Federal), somente poderao

ser fornecidas a outras entidades administrativas, nos casos admitidos pela legislacao.

29. Nesse ponto, cumpre esclarecer que o consentimento expresso do interessado ao
comparti]hamento das infbrmagées acima referidas, em tese, elidiria a Vio]agﬁo do dever de sigi]o,
vide dispositivos como o arts. 12, § 3%, V* da Lei Complementar n® 105, de 2001, ¢ 31, § 1% 11, da Lei
n° 12.527%, de 18 de novembro de 2011. Ademais, ¢ cabivel a aplicagio analogica desses comandos

legais ao sigilo da proposta de TC, visto que a Lei n® 13.506, de 2017, ndo previu expressamente que
8 8 prop q 3 p p q

19 O art. 30, § 1% da Lei n° 13.506, de 2017, estabelece que a proposta de APS “permanecerd sob sigilo até que o acordo seja celebrado™.

20 Sobre o compartilhamento de dados com o Ministério Piblico, especificamente, deve-se observar as orientacoes da Nota Juridica 3933/2018-
BCB/PGBC, que, em suma, concluiu que: (i) sio sigilosas as propostas de TCs apresentadas ao Banco Central; (ii) tal sigilo s6 ¢ afastado,
em relacdo ao parquet, quando o TC ¢ celebrado (vide o art. 13, § 3% da Lei n° 13,506, de 2017); (iii) o sigilo antes referido nao afasta o dever
desta Autarquia comunicar, a0 MP, os indicios dos crimes ¢ irregularidades que porventura identificar nas referidas propostas, anexando os
documentos necessdrios a apuracio ou comprovacio dos fatos — o que, obviamente, nio inclui a copia da proposta de TC, que, conforme ja
afirmado, ¢ sigilosa; (iv) as prerrogativas de requisi¢io de informagdes ¢ de acesso as bases de dados do Banco Central, conferidas ao MP, sio
restritas aos TCs ja celebrados.

21 Cabe ressalvar que o sigilo estabelecido no art. 13, § 1%, da Lei n° 13.506, de 2017, ndo afasta o dever de o Banco Central comunicar, as entidades
competentes, os indicios de irregularidades que porventura identificar nas referidas propostas, conforme determina o § 2° do mesmo dispositivo
legal, devendo anexar os documentos necessdrios 4 apuracao ou comprovagio dos fatos — o que, obviamente, nio inclui a copia da proposta de
TC ¢ a documentagio correlata, que, conforme afirmado, sdo sigilosas.

22 Art. 1° As instituigoes ﬁnanc@ims conservarao sigilo em suas operagoes ativas ¢ passivas e servigos pr@smdos.

[.]

§ 3° Ndo constitui violagao do dever de sigilo:

[.]

V — a revelagdo de informagoes sigilosas com o consentimento expresso dos interessados;

23 Art. 31. O tratamento das informagoes pessoais deve ser feito de forma transparente e com respeito d intimidade, vida privada, honra e imagem das pessoas,
bem como as liberdades e garantias individuais.

§ 1° As informagdes pessoais, a que se refere este artigo, relativas a intimidade, vida privada, honra e imagem:
[.]

11 - poderao ter autorizada sua divulgagdo ou acesso por terceiros diante de previsdo legal ou consentimento expresso da pessoa a que elas se referirem.
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a anuéncia do proponente viabilizaria o compartilhamento dos dados confidenciais*. Ora, se a
garantia do sigilo ¢ outorgada pela lei aquele que formula a proposta, ¢ razoavel concluir que esse
ultimo pode dispor de tal garantia, de forma anéloga a0 que Ocorre com as outras hipéteses legais

de confidencialidade.

30. No que se refere aos casos em que se almeje a celebracio de TC entre o Banco Central,
o administrado e outra entidade administrativa, ¢ prudente que esta Autarquia requeira o
consentimento expresso do proponente para o compartilhamento dos dados referentes a proposta
com a instituicao pﬁblica participante do COMPromisso, €aso o administrado tenha apresentado a
proposi¢iao somente ao Banco Central. Em todo caso, tratando-se de ato ncgocial, a participagao
de outra entidade administrativa no TC depende da vontade tanto do Banco Central quanto
do administrado.

CONCLUSAO

31 Ante 0 acima exposto, conclui-se que, observados os parametros indicados no presente
parecer, em tese, ¢ juridicamente poss{vel que o Banco Central celebre TC em conjunto com outras
entidades da Administracio Publica. As respostas as demais questdes juridicas apresentadas pelo
Degef $30 aquelas fornecidas nos tépicos ITalV, acima.

32. Por fim, classifico o grau de acesso deste parecer em “pronunciamento ostensivo ou nio
sujeito a restri¢do de acesso”, nos termos do art. 3% § 12, da Portaria n® 100.620, de 13 de dezembro de
2018, uma vez que as informagées nele contidas nio estio sujeitas a hipétese normativa de restricao
de acesso.

A consideracio de Vossa Senhoria.

HUMBERTO CESTARO TEIXEIRA MENDES
Procurador do Banco Central
Procuradoria Especializada de Consultoria em Supervisao do Sistema Financeiro (PRSUP)
OAB/SP 257789

24 Scguindo a mesma compreensio, o Parecer Juridico 224/2020-BCB/PGBC, de 3 de abril de 2020, firmou as orientagoes abaixo transcritas:
10. Poder-se-ia pensar que, no caso concreto, ¢ possivel o compartilhamento das informagoes requisitadas sob o fundamento de que ndo hd mais sigilo a ser
preservado, uma vez que a instituicdo financeira proponente levou o fato ao conhecimento da autoridade requisitante (...).
11. Ocorre que, como antes visto, a regra presente na Lei n° 13.506, de 2017, ¢ o sigilo da proposta, o que demanda uma postura mais conservadora da Autarquia
no tratamento do assunto. Por isso, ainda que se entenda posstvel a aplicagdo analdgica das normas previstas nos arts. 1 § 3° V. da Lei Complementar n° 105,
de 2001, ¢ 31, § 1° 11, da Lei n® 12.527, de 18 de novembro de 2011, para fins de encaminhamento de informagdes a autoridade ministerial, ndo se pode ignorar o
fato de que ambos os normativos exigem que o consentimento do interessado seja manifestado de forma expressa — o que ndo se verifica no caso concreto.
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De acordo.

Encaminhe-se a Sra. Subprocuradora—(}eral, em razao da matéria.

MARCIO RAFAEL SILVA LAEBER
Procurador-Chefe do Banco Central, Substituto
Procuradoria Especializada de Consultoria em Supervisao do Sistema Financeiro (PRSUP)
OAB/DF 13,413

Aprovo.

Ao Degef.

WALKYRIA DE PAULA RIBEIRO DE OLIVEIRA
Subprocuradora-Geral do Banco Central

Céamara de Consultoria em Regulagio ¢ Supervisio do Sistema Financeiro (CC1PG)
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Parecer em que, no bojo da A¢io Direta de Inconstitucionalidade (ADI) 6.696/
DF, proposta pelo Partido Socialismo e Liberdade (PSOL) e pelo Partido dos
Trabalhadores (PT),a Autarquia defende aconstitucionalidade da Lei Complementar
(LC) 179, de 24 de fevereiro de 2021, que define os objetivos do Banco Central do
Brasil (BCB) ¢ dispde sobre sua autonomia e sobre a nomeagio e a exoneracio de seu

Presidente e de seus Diretores.
Luciana Lima Rocha
Subprocuradora-Chefe do Banco Central

Guilherme Centenaro Hellwig

Procurador do Banco Central

Lucas Farias Moura Maia

Procurador-Chefe do Banco Central

Erasto Villa-Verde Filho

Subprocurador-Geral do Banco Central

Flavio José Roman

Procurador-Geral Adjunto do Banco Central

Cristiano Cozer

Procurador-Geral do Banco Central
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Parecer Juridico 169/2021-BCB/PGBC Brasilia, 18 de marco de 2021
PE 187128

Ementa: Supremo Tribunal Federal (STF). A¢do Direta de Inconstitucionalidade (ADI) n® 6.696/
DF. Requerente: Partido Socialismo e Liberdade (PSOL) e Partido dos Trabalhadores (PT). Relator:
Ministro Ricardo Lewandowski. Ato normativo impugnado: Lei Complementar n® 179, de 24 de
fevereiro de 2021, que define os objetivos do Banco Central do Brasil (BCB) e dispde sobre sua
autonomia e sobre a nomeagdo e a exoneragdo de seu Presidente e de seus Diretores; ¢ altera
artigo da Lei n® 4.595, de 31 de dezembro de 1964. Prestagao de informagdes a titulo de subsidios
a serem submetidos ao Advogado—Geml da Unido para a defesa do ato normativo impugnado.
Stntese do processo objetivo da ADI n° 6.696/DF. Historico do processo legislativo relativo a Lei
Complementar n® 179, de 2021. Questdes preliminares: (a) inépcia da inicial em razdo da auséncia
de pedido expresso de declaragdo de inconstitucionalidade; (b) inépcia da inicial por falta de
correlagdo légica entre os dispositivos constitucionais invocados ¢ a fundamentagdo jur{dica da
peti¢do e pela auséncia da indicagdo do parametro de constitucionalidade. Improcedéncia da ADI
quanto ao mérito. Constitucionalidade formal e regularidade do processo legislativo. Matéria
ndo reservada a iniciativa do Presidente da Republica. Iniciativa concorrente para legislar sobre
matcéria ﬁnanceim, cambial e monetdria. Efetivo exercicio da iniciativa do processo legislativo
pelo Presidente da Republica. Inexisténcia de violagoes materiais da Constituicdo. Aderencia ao
princ{pio democratico pela ﬁxagdo de mandatos dos dirigentes do BCB. Precedentes do STF ¢
superagdo da Sumula n® 25 do STF. Envio de informagdes e subsidios ao Advogado-Geral da Unido.

Senhor Procurador-Geral,

RELATORIO
1. SINTESE DO PROCESSO OBJETIVO

Trata-se da Ag¢ao Direta de Inconstitucionalidade (ADI) n® 6.696/DF, com pedido de medida
cautelar, proposta pelo Partido Socialismo e Liberdade (PSOL) ¢ pelo Partido dos Trabalhadores
(PT) contra a Lei Complementar (LC) n® 179, de 24 de fevereiro de 2021, que “[d]efine os objetivos do
Banco Central do Brasil e dispde sobre sua autonomia e sobre a nomeagdo e a exoneragdo de seu Presidente
e de seus Diretores; e altera artigo da Lei n® 4.595, de 31 de dezembro de 1964”.

2. Inicialmente, os requerentes sustentam a inconstitucionalidade formal da LC n® 179, de
2021, por suposto vicio de iniciativa. Segundo alegam, o texto final da Lei, aprovado pelo Congresso
Nacional, nao teria decorrido de processo 1egislativo instaurado por iniciativa do Presidente da
Reptblica, razio por que o processo legislativo seria nulo, por supostamente colidir com o art. 61,

“on | wm

§ 19, inciso II, alineas “c” e “e”, combinado com o art. &4, incisos 11T e XXV, todos da Constituicao
da Repuiblica Federativa do Brasil (CRFB).
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3. Aduzem, ainda, de forma geral e¢ sem explicitagio do pardmetro de controle, a
inconstitucionalidade material da norma, com base em argumentos que podem ser assim resumidos:

i. “a autonomia retira a autoridade do governo eleito sobre um instrumento central de dcﬁnigdo da pol{tica
econdmica, inclusive interferindo na coordenagdo dos instrumentos dispontveis para implantagdo dessa

pol{tica e reduzindo sua eﬁcdcia, ao diluir a responsabilidade sobre os seus resultados™

ii. “[o] Poder Executivo, deste modo, abre mao de uma comperéncia constitucional para a qual foi eleiro.
Capitula e abdica, sem que possa, das obrigagdes constitucionais conferidas diretamente ao Presidente
emanadas do art. 170, art. 174 ¢ 1927 e “pratica ato [...] de desisténcia de competéncia e que ¢ nulo sob o

prisma constitucional de um ato lesa parria’™;

iii .os beneficios da concessio de autonomia aos bancos centrais no ambito internacional sao
. ! . - ! . A . I . .
questionaveis e nio ha evidéncias empiricas de que ter um banco central sujeito ao controle do

. A . A .
POdGI’ Executivo resulta ¢m consequencias economicas negatlvas;

iv. a autonomia do Banco Central do Brasil (BCB) promoveria a descoordenagio entre poll’ticas

I ~
monetdria e fiscal;

v. a Lei acribuiria ao BCB uma legitimidade nao democritica, pois teria a pretensao de imunizar
ou proteger o BCB das ingeréncias do governo federal, mas o conduziria para ingeréncias de

interesses dos agentes do mercado financeiro;

vi. 0 BCB ja conta com autonomia operacional de facto, logo a questio seria de mera formalizacio

dessa autonomia;

vii. a0 conferir autonomia ao BCB, a LC n® 179, de 2021, deveria fixar regras de maior controle,
em especial, prever um periodo maior de “quarentena” que o previsto na Lei de Conflito de

Interesses (art. 6°, inciso 11, da Lei n® 12.813, de 16 de maio de 2013);

viii. o melhor mecanismo de protegao da autarquia seriaa possibilidade de demissao ad nutum de seus
dirigentes em caso de ingeréncia dos setores regulados. O “engessamento na exoneragao” importaria em

Violagﬁo a razoabilidade, economicidade, eficacia e eficiéncia para adogﬁo de medidas urgentes;

iX. a fbrma]izagﬁo da autonomia deveria ser acompanhada de uma maior transparéncia e

prestacdo de contas;

x. a autonomia também violaria o principio da valorizacio do trabalho humano, uma vez que “ndo
¢ democrdtico, portanto, cspecialmcnre no sistema representativo estabelecido na Constitui¢cdo Federal, que
o cidadao e quase todos os setores sociais e politicos, deixem de ter a possibilidade de influenciar os rumos da

poll’tica monetdria, seja pclos mecanismos de controle e ﬁscalizagdo, seja pela atuagdo do governo eleito™ e

xi. haveria suposta Violagﬁo 40 art. 192, porque, argumenta, a autonomia implicaria aestruturagao
de um sistema financeiro no “interesse do mercado” e nio no interesse da coletividade ou do
desenvolvimento equilibrado do Pais. Por isso, também importaria em Violagﬁo a0s artigos 1,
incisos II, Il ¢ IV ¢ paragrafo tnico, 62 ¢ 7° (direitos sociais) da CRFB ¢ a clausula de nio

Tetrocesso.

4. Requerem, outrossim, a concessio de medida cautelar para suspender os efeitos da LC
n° 179, de 2021, at¢ o julgamento final da a¢do direta. No mérito... Bem, no mérito, nada pedem
os requerentes!
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5. O Ministro Relator, Ricardo Lewandowski, adotou o rito previsto no art. 12 da Lei n®
9.868, de 10 de novembro de 1999, de modo que o pedido de medida cautelar sera analisado, apds a
maniféstagio dos érgéos e autoridades dos quais emanou a lei impugnada, por decisao da maioria

absoluta dos membros do Tribunal.

6. Emseguida, foram expedidos oficios para as autoridades das quais emanou a LC impugnada,

para sc pronunciarem sobre 4 norma.

7. O BCB peticionou nos autos (Peti¢io 1133/2021-BCB/PGBC, de 2 de marco de 2021 — peca
20 dos autos judiciais) para requerer sua admissdo, com fundamento no art. 6° da Lei n® 9.868,
de 1999, eis que teve participacdo ativa no processo 1egislativo relativo a norma impugnada, ou,
subsidiariamente, sua admissio como “amicus curiae”, com fundamento no art. 72, § 2° da Lei n®

9.868, de 1999, € art. 138 do Cédigo de Processo Civil.

8. Emry de margo de 2021, 0 Ministro Relator inferiu o pedido de ingresso do BCB, permitindo,
todavia, que a Autarquia “apresente memoriais ou estudos especificos sobre o tema”.

9. Em19 de marco de 2021, os requeridos, os Presidentes da Republica, do Senado e da Camara
dos Deputados, apresentaram informagées (respectivamente, pecas 30, 33 € 35 dos autos judiciais).
Na sequéncia foi aberta vista a0 Advogado-Geral da Unido para o mister previsto no art. 102, § 3°,

da CRFB.

10. Este pronunciamento ¢, pois, elaborado a titulo de informagées e subsidios ao Advogado—
Geral da Unido para a defesa do ato legislativo impugnado. Inicia-se, pois, com a analise de
preliminares que demonstram a inépcia da inicial e, por isso, prejudicam até mesmo a analise de
merito pelo Supremo Tribunal Federal (STF).

APRECIACAO
II. PRELIMINARES
a) Inépcia da inicial: auséncia de pedido de declaragio de inconstitucionalidade

1. Apeticio inicial da ADIn® 6.696 padece de vicio insanavel ja apontado no relato: a auséncia
de pedido de declaracio de inconstitucionalidade.

12. Verifica-se que, no item 6 da peticio, inticulado “PEDIDOS FINAIS”, nio consta pedido
algum de declaracio de inconstitucionalidade da norma impugnada. Com efeito, nas alineas “a” a “e”
doreferido item 6 (paginas 35 ¢ 36 da peti¢ao inicial), ha uma série de requerimentos procedimentais
(“a”, pedido de informacoes da Unido; “b”, de intimagio do Procurador-Geral da Republica; “c”, de

oitiva do Advogado-Geral da Unido; “d”, de audiéncia piblica; e “e”, de sustenta¢io oral), mas nao

ha o indispensavel pedido de declaracio de inconstitucionalidade da lei impugnada.

13.  Tampouco se pode vislumbrar, ainda que com olhos de lince, algum pedido de declaracio
de inconstitucionalidade, mesmo que deslocado, nas 36 laudas da peti¢io inicial.
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14. Noitem s da inicial ha apenas, de fato, 0 “PEDIDO DE MEDIDA CAUTELAR”, no sentido
de “que seja a medida cautelar concedida monocraticamente pelo Ministro Relator, ad referendum do
Plendrio, para suspender 0s efeitos da LC n9179/2021 ate ﬁnal julgamento da agdo.” (Destacou-se). Mas esses
pedidos para “suspender os efeitos” da lei e de “final julgamento da a¢do” nao suprem, evidentemente, o

pedido de declaragﬁo de inconstitucionalidade, cuja auséncia na inicial ¢ manifesta.

15. Sabe-se que O Processo objetivo da acao direta de inconstitucionalidade, regulado pela Lei
n® 9.868, de 1999, possui peculiaridades, como a inadmissibilidade de desisténcia da acao (art. 5°) e a
possibilidade de o STF declarar a inconstitucionalidade com base em fundamento distinto do da inicial,
ou seja, com base em outro parametro de constitucionalidade. Mas nio ¢ possivel dispensar o essencial:
0 pedido de declara(;ﬁo de inconstitucionalidade, por forga do que dispée o art. 3 inciso I, da Lei n®
9.868, de 1999". A previsio legal, assim, porque nio atendida, fulmina, por inepta, a peti¢io inicial.

16.  Deixar de reconhecer a inépcia da inicial, dada a patente auséncia de pedido, seria admitir
a possibilidade de declaragﬁo de inconstitucionalidade ex oﬂicio em sede de controle concentrado.
O STF, diante da auséncia de pedido expresso de declaracio de inconstitucionalidade, por certo,

nao autuard a mingua de provocacgao.

I7. Ademais, no presente caso, ]é tendo sido requisitadas as infbrmagées, nao seria possfvel
sequer o aditamento a peti¢do inicial, como ja decidiu o STF:

“ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE - QUESTAO DE ORDEM - PETICAO INICIAL -
ADITAMENTO - REQUISI (_;AO DE INFORMACOES JA ORDENADA-IMPOSSIBILIDADE - PEDIDO
INDEFERIDO. [...] COM A REQUISICAO DE INFORMACOES AO ORGAO DE QUE EMANOU A
LEI OU ATO NORMATIVO ARGUIDO DE INCONSTITUCIONAL OPERA-SE A PRECLUSAO DO
DIREITO, RECONHECIDO AO AUTOR DA ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE, DE
ADITAR A PETI_CAO INICIAL." *

18. Na hipotese vertida na ementa do acordao na ADI n® 437 ut supra, a omissao do pedido era
apenas parcial, ndo tendo sido possivel o aditamento. Na especie vertente, em que a omissio do
pedido ¢ total, menos ainda seria possivel o aditamento da inicial. Eis o teor do voto do eminente
Relator, o Ministro Celso de Mello, verbis:

“Disso decorre a inalterabilidade da agdo direta, na medida em que, apds ajuizada — e requisicadas as
informa_‘cﬁe& €OMo no caso jd ocorreu — nao ensejard ao seu autor a possibilidadc de, nela, formular pedido

que omitira, embora lhe fosse licito fazé-lo.”

19. Em sentido idéntico, nos autos da ADI em exame, foi o pronunciamento do Nucleo de
Assessoramento ¢ Estudos Técenicos da Advocacia do Senado Federal (pega 33 dos autos judiciais),

no qual afianca o seguinte:

1 “Are 3° A peticao indicard: [...] I - o dispositivo da lei ou do ato normativo impugnado e os fundamentos juridicos do pedido em relagdo a cada uma das
impugnacgoes; 11 - o pedido, com suas espa‘iﬁca(ﬁe&"

2 STF, ADI (QO) n® 437, Rel. Min. Celso de Mello, Tribunal Pleno, julgado em 1/3/1991, D] 19-2-1993. No mesmo sentido: ADI (AgRg), n° 474 Rel.
Min. Moreira Alves, DJ 8-11-1991, ¢ ADI n° 722, Rel. Min. Moreira Alves, DJ, 19-6-1992.
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“4. Ademais, a peticdo inicial ndo veicula nenhum pedido de mérico. Com efeito, os partidos politicos
autores limitam-se a formular um pedido cautelar ¢ diversos requerimentos de natureza estricamente
procedimental. Nao hd pedido definitivo, o que atrai a incidéncia do art. 3° inc. 11, da Lei da ADI (Lei n.

9.868/99) combinado com o art. 330, inc. I, e seu §1° inc. I, do vigente Cédigo de Ritos.

5. Ora, ¢ no pedido que se determina a extensdo objetiva da pretensdo. Sem o pcdido deﬁnirivo, ndo ¢
possivel determinar quais sdo os limites da inconstitucionalidade pretendida, salvo por ato de criatividade

dO inférprere, en um CSfOVgO pam SQZ'UQT [ labor autoral.

6. Nao cabe, de todo modo, a aplicagdo do disposto no art. 321 do CPC, jd que a lei proccssual cspecial
que rege a tramitagdo das agoes diretas de inconstitucionalidade (e prevalece sobre o CPC, in casu) dispoe
expressamente que ‘a peticdo inicial inepta, nao fundamcnmda ea manifesramcnre improcedcntc serdo

liminarmente indeferidas pelo relator’ (art. 4° da Lei n. 9.868/99).”

20. Assim, tendo em vista a impossibilidade de emenda a inicial, espera-se, nos termos da Lei
n°9.868, de 1999, em razio da total auséncia de pedido de declaracio de inconstitucionalidade (art.
3% inciso I1), que seja declarada inepta e, portanto, indeferida a peticao inicial (art. 49).

b) Inépcia da inicial: falca de correlagio 16gica entre os dispositivos constitucionais invocados
ea fundamentagﬁo jurl’dica da petigao. Auséncia de parﬁmetro de constitucionalidade.

21, Quanto a alegada inconstitucionalidade material da LC n° 179, de 2021, cumpre aduzir,
inicialmente, que o autor da a¢do direta nao aponta de forma clara qual seria o parametro de

constitucionalidade que balizaria eventual declaracio de inconstitucionalidade da lei promulgada.

22. Da leitura da peti¢do inicial, na parte atinente a inconstitucionalidade material, ha
indicacdes vagas de preceitos constitucionais e alusdes a motivos que supostamente dariam ensejo
a declaragio de inconstitucionalidade da LC n® 179, de 2021.

23. Quanto ao ponto, remete-se a0 jd alegado pela Advocacia-Geral da Unido nas Informagdes n®
41/2021/CONSUNIAO/CGU/AGU (pega 30 dos autos judiciais), na qual esclarece, reportando-se a
jurisprudéncia do STF:

“31. Ndo merecem prosperar os argumentos trazidos pelos autores. Inicialmente, porque, em afronta a
norma insculpida na Lei n® 9.868, de 10 de novembro de 1999, a inicial ndo apontou, de forma clara e
precisa, quais os dispositivos que sdo tidos por inconstitucionats. E bem de ver que a peticdo inicial se limita
N - /. . - . .. . .
a aftrmagoes gencricas sobre a autonomia do Bacen, sem fundamentar em dispositivo constitucional cada
inconstitucionalidade apontada. Pela inadmissao da argumentagao gcnérica e abstrata, jd se posicionou
a Corte Suprema, nestes termos: ‘5. Pedido articulado em termos meramente genéricos desatende
pressuposto para desenvolvimento adcquado do processo. Inicial inepta. sta CORTE inadmite, para ﬁns
de questionamento da higidez constitucional de norma, que a impugnacdo se apresente de forma abstrata’

(ADI 282, Relator Min. Alexandre de Moraes, Tribunal Pleno, em 05/11/2019, DJe-260 28-11-2019).”
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24. No mesmo sentido foi o pronunciamento da Advocacia do Senado (pe(;a 33 dos autos
judiciais), reportando-se aos precedentes do STF firmados nos autos da ADI n® 1.775, rel. Min.
Mauricio Corréa, Tribunal Pleno, j. em 6/5/2001, DJ 18-5-2001, € da ADI n° 4.941, rel. Min. Teori
Zavascki, Tribunal Pleno, j. em 14/8/2019, DJe-24 7-2-2020.

25. Com efeito, verifica-se que os dispositivos constitucionais apontados pela parte autora
nio guardam relacdo alguma com os argumentos lancados na peticio inicial para alegar a
inconstitucionalidade material da norma impugnada. Ademais, os proprios argumentos expendidos
na inicial demonstram a incompreensao dos autores acerca da finalidade e do alcance da LC n® 179,
de 2021, pois partem de premissas equivocadas quanto ao objetivo da norma ¢ ao controle dos atos
de um banco central auténomo.

26. Quanto ao art. 170 da Constitui¢io, nao decorre logicamente da argumentacio da parte
autora acerca da defini¢io de objetivos do BCB a vulneracio dos principios da atividade econdmica.
Da mesma forma, nao ha 1c3gica na fundamentagﬁo de que o Estado “abriria mao” do seu poder—dever
de nortear e fiscalizar a atividade economica (art. 174) e, especificamente, o sistema financeiro
nacional (art. 192) pelo simples fato de estabelecer quais os objetivos do BCB, ou mesmo definir
mandatos fixos as autoridades mencionadas na LC n® 179, de 2021. Quanto ao ultimo ponto, ao
contrario, a norma impugnada dispée de forma objetiva e transparente sobre a forma de nomeacao
¢ exonerag¢do do Presidente e dos Diretores do BCB, de modo a regulamentar o disposto no art. 84,
inciso X1V, da Constituigao.

27. Por fim, no que tange a alegada “proibigéio ao retrocesso”, além de a peticao inicial ser de
dificil compreensio nesse aspecto, nao ha precisao e coeréncia na argumentagio, que aduz termos
vagos e genéricos como “degmdagdo de valores do trabalho”, “o abalo negativo nos direitos sociais e dos
trabalhadores, com potencialidade real de piora na condi¢do social do trabalhador e da dignidade do cidadao
brasileiro”, e parte do pressuposto de “auséncia de participagdo popular” na condugﬁo da poh’tica
monetaria e de crédito por parte do BCB, olvidando-se de que este continuara a ter Presidente
¢ Diretores escolhidos pelo Presidente da Republica e aprovados pelo Senado e que os atos do
BCB permanecerdo sob o escrutinio do Poder Judicidrio e demais orgaos de controle interno
(Controladoria-Geral da Uniio) e externo (Tribunal de Contas da Uniio) da Administragﬁo
Publica federal.

28. Também se observa que varias afirmacdes contidas na peti¢io inicial que supostamente
dariam suporte ainconstitucionalidade material da LC n® 179, de 2021, sao destituidas de parﬁmetro
de constitucionalidade.

29. Veja-se, como exemplo, a alegacio de que a existéncia de BCB auténomo “de faro”
desautorizaria a edi¢io da LC n® 179, de 2021. Qual o parametro de constitucionalidade para que
o STF aprecie essa suposta inconstitucionalidade da LC n® 179, de 2021, apenas porque o BCB ja

possuiria autonomia “de fato”? A peticio inicial nio indica.

30. Ha outros exemplos de alegagées de inconstitucionalidade material sem embasamento
constitucional algum, como a adoc¢do de “quarentena” ampliada para o Presidente ¢ os Diretores

apés deixarem 0S8 Cargos, o “engessamenro na CXOTlC]’ElSZdO”, a SllpOStZl desregu]amentagﬁo dO sistema de

Revista da PGBC = V. 15 = N. 1 — Jun. 2021
PRONUNCIAMENTOS

201



PARECER JURIDICO 169/2021-BCB/PGBC
Luciana Lima Rocha, Guilherme Centenaro Hellwig, Lucas Farias Moura Maia, Erasto Villa-Verde Filho, Flavio Jos¢ Roman e Cristiano Cozer

controle e de fiscalizacio do sistema financeiro nacional (SFN). A argumentacio da parte autora,
nos pontos mencionados, ¢, quando muito, metajuridica. Nao hd a indica¢io de qualquer norma

ou princ{pio constitucional que fundamentce as alegagées de inconstitucionalidade.

3L Verifica-se, assim, que apeticao inicial,na parte concernente a alegada inconstitucionalidade
material, nio precnchc 0s requisitos previstos no art. 3°, inciso I, da Lei n® 9.868, de 1999, por
lhe faltar (a) um minimo de Corre]agﬁo entre os dispositivos constitucionais indicados ¢ a
fundamentacio juridica do pedido; (b) clareza quanto as alega¢des demasiadamente genéricas de

inconstitucionalidade; e (¢) indicagﬁo de parﬁmetro minimo de constitucionalidade.

32.  Assim, em razdo do nio atendimento dos requisitos previstos no art. 3° da Lei n® 9.868, de
1998, 0 caso ¢, na forma dos precedentes do STF referenciados, de aplicacao do art. 42 do mencionado
normativo, com o reconhecimento da inépcia da inicial no tocante a alegada inconstitucionalidade
material da LC n® 179, de 2021.

III. HISTORICO DO PROCESSO LEGISLATIVO QUE DEU ORIGEM A LEI
COMPLEMENTAR N 179, DE 2021.

33.  Antes de analisar as alegacdes de merito da ADI n® 6.696, faz-se necessario relatar o processo
legislativo que deu origem a LC n® 179, de 2021. O relato minudente a seguir formulado serd capaz
de demonstrar a perfeita regularidade e aderéncia aos tramites constitucionais e regimentais da LC
n° 179, de 2021, afastando, por consequeéncia, as alegacdes de inconstitucionalidade formal formuladas.

1) Iniciativa do Presidente da Reptiblica

34. Emr7deabril de 2019, 0 Presidente da Republica encaminhou a Camara dos Deputados, por
meio do Oficio n® 77/2019/CC/PR, projeto de lei que “dispde sobre a autonomia técnica, operacional,
administrativa e financeira do Banco Central do Brasil, define seus objetivos e altera a Lei n® 4.595, de 31 de
dezembro de 1964”.

35. Consoante se observa na Exposi¢io de Motivos Interministerial (EMI) n® 25/2019 BACEN
ME, de 11 de abril de 20193, as razdes que recomendaram a adog¢ao da Lei Complementar haviam
sido submetidas a Presidéncia da Repdblica por iniciativa do Ministro de Estado Presidente do
BCB e do Ministro de Estado da Economia.

36. O anteprojeto de lei em aprego, entre outros pontos, previa os objetivos da atua¢io do BCB
(art. 2°) e as competéncias do Conselho Monetario Nacional (CMN) para fixar as metas de politica
monetaria ¢ do BCB para conduzir a politica necessdria ao cumprimento das metas fixadas pelo
CMN (art. 39). Os artigos 7° ¢ 8° fixavam em quatro anos os mandatos do Presidente ¢ dos Diretores
do BCB, com inicio no dia 1° de mar¢o do correspondente ano. Os mandatos dos dirigentes eram
fixados de maneira escalonada em relagﬁo a0 mandato do Presidente da Repﬁblica, iniciando-se o
mandato do Presidente do BCB no segundo ano de mandato do Presidente da Republica.

3 Documento disponivel no sitio cletrénico da Cimara dos Deputados: <https://bit.ly/38lEVE3>. Acesso em: 2 mar. 2021.
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2) Tramitacao na Camara dos Deputados (PLP n® 112, de 2019)

37. Na Camara do Deputados, o Projeto de Lei Complementar (PLP) de iniciativa do Presidente
da Republica foi denominado PLP n® 112, de 2019, ¢, na mesma data em que enviado, 17 de abril de
2019, foi afetado ao Plenario*.

38. Em 18 de junho de 2019, 0 PLP n® 112, de 2019, foi apensado ao PLP n® 200, de 1989. Este
ultimo, por sua vez, foi proposto em 30 de novembro de 1989 pelo Senador Itamar Franco, com o
fim de “regulamentar o disposto no art. 192, inciso V, da Constitui¢do Federal de 1988” ¢ dispor sobre “os
requisitos para o exercicio dos cargos de diretoria e presidencia do Banco Central do Brasil”.

39. Em seguida, o projeto de lei que confere autonomia ao BCB passou a tramitar em regime
de urgéncia, nos termos do art. 155 do Regimento Interno da Camara dos Deputados (RICD), ¢ foi
recebido na Comissio de Constituic¢do e Justica e de Cidadania (CC‘]), bem como na Coordenagﬁo
de Comissdes Permanentes. Entretanto, o projeto ficou sem movimenta¢io do dia 18 de junho
de 2019 até o dia 9 de fevereiro de 2021 (aproximadamente um ano ¢ sete meses), quando foi
desapensado do PLP n® 200, de 1989, ¢ apensado ao PLP n® 19, de 2019, advindo do Senado Federal,

cuja tramitacao se relata a seguir.

3) Tramita¢do no Senado Federal (PLP n® 19, de 2019)

40. O PLP n®19, de 2019, foi apresentado ao Senado Federal pelo Senador Plinio Valério, em 12
de fevereiro de 2019.

41.  Inicialmente, 0 PLP n® 19, de 2019, tinha por objeto “conferir autonomia formal ao BC para que
execute suas atividades essenciais ao pais sem sofrer pressoes politico-partidarias”, dispondo basicamente
sobre a autonomia do BCB ¢ a nomeag¢io e exonera¢io de seu Presidente e de seus Diretores,
contando apenas com 4 artigos, caso se excluissem as previsoes de revogacdes e inicio de vigéncia,

nele nio se referindo, sequer, aos objetivos do BCB em sua atuacios.

42. Conforme o documentado nas diferentes fases da tramita¢ao do PLP n® 19, de 2019, a
abrangéncia do projeto foi ampliada para contemplar justamente o texto proposto pelo Poder
Executivo na Camara dos Deputados (o ja referido PLP n® 112, de 2019). Com efeito, os relatorios
produzidos pelo Relator do projeto, Senador Telmario Mota, em apreciagio as emendas apresentadas
pelos parlamentares, revelam que o substitutivo do projeto foi extensivamente discutido com

representantes do Poder Executivo®.

43. Uma das primeiras modificacdes que atestam esse alinhamento com o texto da proposi¢io
apresentada pelo Presidente da Republica pode ser vislumbrada pela ampliacao dos objetivos do
BCB. No PLP n® 12, de 2019, do Executivo (que estava paralisado na Camara), ja constava como

4 Andamento disponivel no sitio eletrénico da Camara dos Deputados: <https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idPropo
sicao=2198617>. Acesso em: 19 mar. 2021.

5 O inteiro teor do PLP n° 19, de 2019, em sua versio original, pode ser consultado no sitio eletrénico do Senado. Disponivel em: <https://bit.
ly/3tEhVP8>. Acesso em: 20 mar. 2021.

6 Relatdrio Legislativo de Plendrio, de 19.10.2020, do Senador Telmario Mota. Disponivel em: <https://bit.ly/3eYoQLO>. Acesso em: 19 mar. 2021.
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objetivo fundamental da Autarquia “assegurar a estabilidade de precos”, enquanto o PLP n® 19, de
2019, do Senado, nada mencionava a respeito dos objetivos do BCB. Apos sua discussio e votagio,
NO eNntanto, passaram a constar no substitutivo do Projeto do Senado (PLP n® 19, de 2019) —além do
objetivo primordial ja previsto no Projeto de Lei do Executivo —, também os objetivos de “zelar pela
estabilidade e pela eﬁciéncia do sistema ﬁnanceiro, suavizar as ﬂutuagées do nitvel de atividade economica e
fomentar o pleno emprego™.

44. Sobre o tema, eis 0 que se expde no Parecer do Senador Telmario Mota, que acatou a
Emenda n® 4, de autoria do Senador Eduardo Braga, prestigiando, No entanto, a redagio constante
da Emenda n® 5, de autoria do Senador Tasso Jereissati:

“Quanto a emenda do Senador Eduardo Braga defendendo o crescimento econdmico e o pleno emprego
como objetivos do BC, a avaliagdo inicial, acolhida pela Comissdo de Assuntos Econdmicos, foi de que
bancos centrais nao tém o conddo de afetar o crescimento sustentdvel, ou seja, de longo prazo, razdo pela
qual a pratica internacional atribui a bancos centrais o objetivo fundamental de assegurar a estabilidade
de pregos. Bancos centrais devem ser isolados da inﬂuéncia poll’tica para evitar a utilizagdo de pol{tica
monetdria inadequada com objetivo de gerar crescimento insustentavel de curto prazo, ao sabor das
influéncias advindas do ciclo politico, que, ao fim e ao cabo, resultam na desancoragem das expectativas,
no crescimento da inflagdo corrente e na redugdo do crescimento econdmico, com impacto negativo no

m’vcl d(’ emprego.

No meu tltimo relatdrio dqu@la Comissdo, dcsmquci que arribuir mandato duplo abriria espaco para
0 Banco Central ser afetado pelo ciclo politico, sendo potencialmente mais pressionado a estimular a
atividade econdmica e o emprego no curto prazo, visando bc‘nt‘ﬂcios polz’ticos e eleitorais, em detrimento de

uma inflagdo mais alca no fucuro proximo (dilema entre curto versus longo prazo).

Por outro lado, as novas interagées ocorridas posteriormente a conclusdo da andlise da matéria pela
Comissdo de Assuntos Econdmicos, todavia, com a participagdo do Senador Eduardo Braga e de
representantes do Banco Central, permitiram compreender que ¢ posstvel contemplar na atuagio do
Banco Central as legitimas preocupagdes com o pleno emprego, sem dar azo aos riscos cogitados na

minha tltima manifestagdo.

Com efeito, até mesmo como decorréncia dos fa[ores anceriores (estabilidade e eﬁciéncia do sistema

financeiro e suavizagdo das flutuagdes do nivel de atividade econémica), a busca do pleno emprego tem

maiores possibilidades de ser bem-sucedida numa economia em que as ﬂutuagﬁes do ntvel de atividade
A . - . . ~ . / ~ . . ~ .

econémica sdo graduais, o sistema financeiro ¢ robusto e funciona de maneira eficiente ¢ a moeda soberana

7
retem o seu U&llO)’.

Por tudo isso, faz-se necessdrio contemplar expressamente no mandato legal que, sem prejuizo de sua
missdo fundamental de assegurar a estabilidade monetaria, o Banco Central deve atuar ndo apenas
em busca da estabilidade ¢ eﬁciéncia do sistema ﬁnancciro e da suavizagdo das ﬂuruagées do ntvel de
atividade econdmica, mas também, na medida de suas possibilidades, para fomentar o pleno emprego. A

insercdo desses objetivos.”&

7 Emenda n® 5 de autoria do Senador Tasso Jereissati
8 Conforme Parccer apresentado na Sessio Deliberativa Remota realizada em 3/11/2020, pelo Relator Senador Telmdrio Mota. Disponivel em:
<hetps://bitly/20]1BoL>. Acesso em: 20 mar. 2021. Destaques acrescidos.
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45. A par disso, as demais alteragées do substitutivo aprovado orientaram-se no sentido de

incorporar ao projeto do Senado a proposicio que fora enviada pelo Presidente da Reptblica a

Camara dos Deputados. Com efeito, alinhando-se ao PLP n® 112, de 2019, de iniciativa do Poder

Executivo, o substitutivo do PLP n® 19, de 2019, passou a conter determinac¢io no sentido de que

o CMN estabelega as metas para a poh’tica monetaria, cabendo ao BCB cumpri—las. Conforme

justificado no Relatério mencionado,

“Além das prestagdes de contas ao Parlamento, essa éuma forma de submeter um banco central autonomo
aos ditames de um governo eleito. Na prdtica, ¢ o que ocorre atualmente com o Decreto n® 3.088, de 21 de
iunho de 1.999, que estabelece a sistemdtica de “metas para a inflacdo” como diretriz para fixacdo do regime
J 999- 4 § ¢ 8

9

de politica monetaria. Juridicamente, passard a ser uma exigéncia legal.

46. Além disso, o art. 6° do PLP n® 19, de 2019, passou a prever que o BCB seria “autarquia de

natureza especial’, nao se subordinando a nenhum ministerio — precisamente a mesma formula

utilizada no PLP n® 112, de 2019, de iniciativa do Poder Executivo. A propésito, assim consignou o

aludido relatorio:

“Na legislagdo em vigor, embora o Banco Central seja Autarquia federal, seu Presidente ¢ titular de cargo
de Ministro de Estado. Essa conﬁgumgﬁo da certo ntvel de autonomia administrativa ao Banco Central,
na medida em que o Presidente do Banco Central ¢ auxiliar direto do Presidente da Republica (art. 76
da Constituigdo), 0 que permite que vdrias providéncias de natureza administrativa e opcmcional sejam
realizadas diretamente pelo prprio Banco Central (sob a supervisdo do Ministro de Estado Presidente do
Banco Central, na forma do art. 87, pardgmfo unico, da Constituigdol sem necessidade de intervengdo
de Ministério ao qual esteja vinculado. Afinal, ndo hd de se falar de vinculagdo de um Ministro a outro
Ministro. Ocorre que o cargo de Ministro ¢ incompativel com mandato fixo, pois, por forca da Constituigdo,
o Ministro de Estado ¢ livremente demissivel pelo Presidente da Republica. Caso o PLP n° 19, de 2019,
se limitasse a instituir mandatos ﬁxos para os dirigcntcs do Banco Central, o Presidente da Autarquia
deixaria de ser Ministro e, com isso, 0 Banco Central perderia o pouco de autonomia administrativa que
hojc tem, retornando a condiga"o de Autarquia integmlmente supcrvisionada pelo Ministro da Economia.
Em outras palavras: a mera atribuicdo de mandatos fixos nao ¢ suficiente para garantir autonomia ao
Banco Central; ao revés, essa limitada alferagdo legal retiraria parte da autonomia que o Banco Central

” 10

hoje tem.

47. Outrossim, o PLP n® 19, de 2019, passou a prever que o BCB seria 6rgao setorial em todos

os sistemas da Administragio Publica federal, estando, por conseguinte, no mesmo nivel dos

ministerios, tal qual previsto no PLP n® 112, de 2019, consoante justificado pelos parlamentares do

Relatorio de apresentacio ao Plenario:

“A finalidade esta em evitar que o Banco Central venha sofrer retrocessos em sua atual qualificagao no
ambito da Administracdo Federal, permitindo que suas atividades continuem a ser desempenhadas com

"1

. . .. . . A - .
r@latwa autonomia admlmstmtwa ¢ operaczonalﬁ‘ente aos Ministerios que COWlpOCWl 4 POdC'T Executivo.

9 Idem, ibidem.
10 Idem, ibidem.
11 Idem, ibidem.
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48. Dessa forma, pelo substitutivo aprovado no Senado, assim como no texto proposto pela
Presidéncia da Republica, 0o BCB serd orgao setorial em todos os sistemas da Administragio Publica
tederal, como os de planejamento € or¢camento, administragﬁo financeira, contabilidade, pessoal,

controle interno, tecnologia da informacio, gestao de documentos e outros.

48. Outras alteracoes foram realizadas, como a Emenda n® 7, de Plendrio, de autoria da
Senadora Rose de Freitas, acatada e incorporada a0 substitutivo, que acrescentou disposigio no
sentido de que os curriculos dos indicados aos cargos de presidente ou diretor do BCB deveriam
ser disponibilizados para consulta pﬁblica e anexados no ato administrativo que fez a indicagﬁo.
Também foi integralmente acatada a Emenda n® 8, de Plenario, do autor do PLP n° 19, de 2019,
Senador Plinio Valério, sobre as atuais autoridades do BCB. Desse modo, passou a haver previsio
do prazo de noventa dias apds a vigéncia da lei para a nomeacio do presidente e diretores,

dispensando—se a aprovagao pelo Senado para indicados que ]a' estejam no exercicio do cargo.

50. As Emendas n® 10, 12, 15 ¢ 17, que foram parcialmente acatadas, pretendiam aumentar o
periodo de quarentena para dois anos (conforme o texto das Emendas n° 10 ¢ 12) ou para doze meses
(consoante as Emendas n® 15 ¢ 17). Os autores das referidas emendas argumentaram, em suma, que
o periodo de seis meses para a quarentena seria curto demais e deveria ser proporcional a relevancia
do papel desempenhado pela pessoa que detem o cargo publico. A propésito, deliberou-se que o
prazo de quarentena deveria ser igual ao preconizado na Lei n® 12.813, de 16 de maio de 2013, que
dispée sobre o conflito de interesses no exercicio de cargo ou emprego do Poder Executivo federal
¢ impedimentos posteriores ao exercicio do cargo ou emprego e estabelece o prazo de seis meses

(arc. 62, inciso I1).

51.  Enfim, a Emenda n® 17 foi acatada no que dispds sobre o periodo de tres anos nos quais
as ex-autoridades do BCB deveriam encaminhar relatdrios semestrais ao BCB sobre atividades
desempenhadas com potencial conflito de interesses, bem como quanto a disposigio de que,
durante o periodo de quarentena, a ex-autoridade deve receber remuneragio compensatoria a ser

paga pelo BCB.

52. Ao fim da discussio e votacio, o texto aprovado no Senado Federal passou a equivaler,
em grande medida, ao PLP n® 112, de 2019, de autoria do Poder Executivo. A afinidade entre os
projetos pode ser evidenciada na tabela abaixo, com a comparacio entre o teor do PLP n® 112, de
2019, de autoria do Poder Executivo, ¢ o teor do PLP n® 19, de 2019, do Senado Federal, tal qual
foram encaminhados para apreciacio e votagio na Camara dos Deputados, ao fim de cada ponto,

indica-se se 0 tema era ou nao abordado no PLP n® 19, de 2019 em sua redagao original:
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PLP n® 112, de 2019
(Autoria do Poder Executivo)

Versao original do PLP n® 19, de
2019
(Autoria do Senador Plinio Valério)

Projeto de Lei n® 19, de 2019
(Encaminhado pelo Senado Federal
a Camara dos Deputados)

Art. 1° Esta Lei Complementar define
0s objetivos do Banco Central do
Brasil e dispée sobre a sua autonomia
téenica, operacional, administrativa
e financeira e sobre os mandatos de
seus dirigentes.

Dispée sobre nomeagao e demissao
do Presidente e diretores do Banco
Central do Brasil.

(Ementa) Define os objetivos do
Banco Central do Brasil e disp(')e sobre
sua autonomia e sobre a nomeacio e
demissao de seu Presidente e de seus
Diretores.

Art. 22 O Banco Central do Brasil tem
por objetivo fundamental assegurar a

estabilidade de pregos.

Parﬁgrafo Unico. Sem prejul'zo de
seu objetivo fundamental, o Banco
Central do Brasil também tem por
pe]a estabilidade

objetivo  zelar

financeira.

NIHIL

Art. 12 O Banco Central do Brasil tem
por objetivo fundamental assegurar a
estabilidade de pregos.

Parégrafo Unico. Sem prejufzo de
seu objetivo fundamental, o Banco
Central do Brasil também tem por
objetivos zelar pela estabilidade e
pela eficiéncia do sistema financeiro,
suavizar as ﬂutuag()es do nivel de
atividade econdmica e fomentar o

pleno emprego.

Art.32 Asmetas de politica monetaria
serdo estabelecidas pelo Conselho
Monetario Nacional ¢ competira
privativamente ao Banco Central do
Brasil conduzir a politica monetaria
necessaria para o cumprimento das
metas estabelecidas.

NIHIL

Art.2® Asmetas de politica monetaria
serdo estabelecidas pelo Conselho
Monetario  Nacional, competindo
privativamente ao Banco Central do
Brasil conduzir a politica monetaria
necessaria para cumprimento das
metas estabelecidas.

Art. 42 O Banco Central do Brasil
¢ autarquia de natureza especial
de

vinculagio a Ministério, de tutela

caracterizada  pela  auséncia
ou de subordinacio hierdrquica,
pela autonomia téenica, operacional,
administrativa ¢ financeira, pela
investidura a termo de seus dirigentes
¢ pela estabilidade durante seus
mandatos, ¢ pelas demais disposicoes
constantes desta Lei Complementar
ou de leis especificas destinadas a sua
implementacio.

Art. 6 O Banco Central do Brasil
¢ autarquia de mnatureza especial
de

vinculagio a Ministério, de tutela

caracterizada  pela  auséncia
ou de subordinacio hierdrquica,
pela autonomia téenica, operacional,
administrativa ¢ financeira, pela
investidura a termo de seus dirigentes
¢ pela estabilidade durante seus
mandatos, bem como pelas demais
disposicdes constantes desta  Lei
Complementar ou de leis especificas
destinadas a sua implementacio.

(continua)
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(continuacio)

§ 1° O Banco Central do Brasil
corresponderd a drgio sctorial mnos
sistemas  da administragio pdblica
federal, inclusive para os Sistemas de
Plancjamento e de Or¢amento Federal,
de Administragz'lo Financeira Federal,
de Contabilidade Federal, de Pessoal
Civil  da Publica
Federal, de Controle Interno do Poder

Administragﬁo

Executivo Federal, de Organizacio ¢
Inovagao Institucional do Governo
Federal, de
Recursos de Tecnologia da Informacao,

Administracio  dos

de Gestiao de Documentos de Arquivo
ede Servicos Gerais.

§ 2° Quando necessdrio ao registro,
ao acompanhamento ¢ ao controle
dos fatos ligados a sua gestio e a
formalizacao, a execucio ¢ ao registro
de seus atos ¢ contratos de qualquer
natureza, o Banco Central do Brasil
poderd optar pela utilizagio de sistemas
informatizados proprios, compativeis
com sua natureza especial, sem
prejuizo da utilizagio ou integragio
estruturantes  da

com oOs sistemas

administracao publica federal.

§ 3° Os balancos do Banco Central
do Brasil serao apurados anualmente
¢ considerardo o perifodo de 1° de
janciro a 31 de dezembro, inclusive
para fins de destinacdo ou cobertura
de seus resultados ¢ constituicao de
reservas.

NIHIL

§ 1 O Banco Central do Brasil
corresponderd a 6rgio sctorial nos
sistemas da Administracio Publica
Federal, inclusive nos Sistemas de
Planej amento ¢ de Orcamento Federal,
de Administracao Financeira Federal,
de Contabilidade Federal, de Pessoal
Civil da  Administracio
Federal, de Controle Interno do Poder

Publica

Executivo Federal, de Organizagio e
Inovagao Institucional do Governo
Federal, de
Recursos de Tecnologia da Informacio,

Administragﬁo dos

de Gestao de Documentos de Arquivo
e de Servicos Gerais.

§ 2° Quando necessdrio ao registro,
ao acompanhamento ¢ ao controle
dos fatos ligados a sua gestdo ¢ a
formalizagﬁo, a €Xecugao e ao registro
de seus atos ¢ contratos de qualquer
natureza, o Banco Central do Brasil
poderd optar pela utilizacio de
sistemas informatizados préprios,
compativeis com sua natureza
especial, sem prejuizo da integraciao
com os sistemas estruturantes da
Administracao Publica Federal.

§ 32 Os balangos do Banco Central do
Brasil serdo apurados anualmente e
considerardo o periodo de 1° de janeiro
a3l de dezembro, inclusive para fins
de destinagio ou cobertura de seus
resultados e constitui¢ao de reservas.

§ 4° Os resultados do Banco Central
do Brasil, consideradas todas as suas
receitas ¢ despesas, de qualquer
natureza, serdo apurados pelo
regime de competéncia, devendo sua
destinagio ou cobertura observar
o disposto na Lei n® 13.820, de 3 de

maio de 2019.

§ 5° As demonstracoes financeiras
do Banco Central do Brasil serao
elaboradas em conformidade com o
padriao contabil aprovado na forma
do art. 4% inciso XXVII, da Lei n®
4595, de 31 de dezembro de 1964,
aplicando-se, subsidiariamente, as
normas previstas na Lei n® 4.320, de
17 de margo de 1964.
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Art. 52 O Banco Central do Brasil
sera  administrado por Diretoria

por

Diretores,

Colegiada, composta um

Presidente e  oito
escolhidos dentre cidadios brasileiros
que, cumulativamente:

I - tenham idoneidade e reputagao
ilibada; e
I -
conhecimentos que os qualiﬁquem

tenham comprovados

para a fung;io.

§ 12 Os cargos de Presidente ¢ de
Diretor do Banco Central do Brasil
sao de Natureza Especial.

§ 2° A Diretoria Colegiada fixara
os critérios para o provimento das
Fungoes Comissionadas do Banco

FCBC, de

privativo dos membros das carreiras

Central - exercicio

do Banco Central do Brasil.

NIHIL

Art. 3° A Diretoria Colegiada do
Banco Central do Brasil tera nove
membros, sendo um deles o seu
Presidente, todos nomeados pelo

da

iddneos,

Reptblica  entre
de ilibada

reputacao e notoria capacidade em

Presidente
brasileiros

assuntos econdmico-financeiros ou
comprovados conhecimentos que os
qualifiquem para a funcao.

Art. 6° O Presidente ¢ os Diretores
do Banco Central do Brasil:

I - serdao indicados pe]o Presidente
da Republica ¢ por ele nomeados
apés a aprovagao da indicagio pe]o
Senado Federal;

IT - poderio ser reconduzidos uma
vez, por decisao do Presidente da
Repﬂtblica, sem prejul'zo de novas
mandatos  nio

indicag(’)es para

consecutivos, observado, nesta
hipétese, o disposto no inciso I; e

[11 - serao exonerados pe]o Presidente
da Repﬁblica nas seguintes hipéteses:
a) a pedido;

b) por acometimento de enfermidade
que incapacite o titular para o
exercicio do cargo;

¢) quando sofrerem condenagio,
mediante decisio transitada em
ju]gado ou proferida por 6rgio
co]egiado, pe]a prética de ato de
improbidade administrativa ou de
crime cuja pena acarrete, ainda que
temporariamente, a proibigio a0
acesso a cargos pL’lblicos;

d) quzmdo apresentarem comprovado
erecorrente desempenho insuficiente
para o alcance dos objetivos do
Banco Central do Brasil de que trata

o art. 2°

Art. 22 O Presidente da Replib]ica7
no segundo semestre do seu segundo
ano de mandato, indicara os nomes
para Presidente e Diretores do
Banco Central do Brasil, que terdo
mandatos de quatro anos, admitida
uma recondugiq observadas as
seguintes condigées:

I — os mandatos do Presidente do
Banco Central e de sua diretoria

se iniciardo no primeiro dia il
do terceiro ano do mandato do
Presidente da

Repﬁb]ica;

II — os indicados serio nomeados
pe]o Presidente da Repﬂtblica,

apés aprovacgao de seus nomes pe]o
Senado Federal, em votagao secreta,

precedida de arguicao pﬁb]ica;

11T —somente perderio seus mandatos
nos casos de:

a) condenagﬁo criminal transitada
em julgado;

b) pedido de dispensa formulado

pelo préprio interessado, cujas
razoes devem ser encaminhadas ao
Presidente da Repdblica ¢ a0 Senado

Federal;

Are. 52 O Presidente e os Diretores
do Banco Central do Brasil serio
exonerados pelo Presidente da
Repﬂtblica:

I-a pedido;

II — no caso de acometimento de
enfermidade que incapacite o ticular
para o exercicio do cargo;

11 - quando sofrerem condenagﬁo,
mediante decisio transitada em
ju]gado ou proferida por 6rgio
Colegiado, pe]a prética de ato de
improbidade administrativa ou de
crime cuja pena acarrete, ainda que
temporariamente, a proibigﬁo de
4Cesso a cargos pliblicos;

v -

comp rovado (o

quando apresentarem

recorrente
desempenho insuficiente para o
alcance dos objetivos do Banco
Central do

Brasil.

(continua)
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(continuacio)

§ 1° Na hipotese prevista na alinea
“d” do inciso III do caput, compete
ao Conselho Monetario Nacional
submeter ao Presidente da Repﬁblica

a proposta dC exoneragao.
5

§ 2° Na hipotese de que trata a alinea

“d” do inciso 11 do caput, o ato de

exoneragao dependeré de aprovagao
révia por maioria absoluta dos

p p

membros do Senado Federal.

§ 32 Na hipdtese de vacancia do cargo
de Presidente ou de Diretor do Banco
Central do Brasil, um substituto
sera indicado e nomeado para
completar o mandato, observados os
procedimentos estabelecidos no inciso
I do caput, situagio em que a posse
devera ocorrer no prazo de quinze
dias, contado da data de aprovacio da

indicagio pelo Senado Federal.

. .
§ 42 Na hipotese prevista no § 3,
0 cargo de Presidente do Banco
Central do Brasil
interinamente pelo Diretor com

! .
sera exercido

mais tempo de exercicio no cargo e,
dentre os Diretores com o mesmo
tempo de exercicio, o mais idoso, até
anomeagao de novo Presidente.

c) demissio por iniciativa do
Presidente  da Repliblica, com
justiﬁcagio acompanhada da

exposicao de motivos, aprovada pelo
Senado Federal, mediante votagao
secreta, sendo assegurada ao dirigente
a oportunidade de esclarecimento e
defesa, em sessao pliblica, anterior
a deliberagao. § 1° Fica dispensada a
aprovacao pelo Senado Federal que
trata o art. 12, inciso I, no caso de o
primeiro indicado para cada um dos
cargos da diretoria, apés a publicagﬁo
desta Lei, ]2'1 estiver no exercicio
daquele cargo.

§ 1° Na hipdtese de que trata o inciso
IV, compete ao Conselho Monetario
Nacional submeter ao Presidente da
Reptblica a proposta de exoneracio,

cujo aperfeicoamento ficara
condicionado a prévia aprovagao por

maioria absoluta do Senado Federal.

§ 2° Ocorrendo vacancia do cargo de
Presidente ou de Diretor do Banco
Central do Brasil, um substituto
sera indicado e mnomeado para
completar o mandato, observados os
procedimentos estabelecidos no art.
3%, devendo a posse ocorrer no prazo
de quinze dias, contado da aprovagao
do nome pelo Senado Federal.

§ 3° Na hipotese do § 2° o cargo de
Presidente do Banco Central do
Brasil sera exercido interinamente
pelo Diretor com mais tempo no
exercicio do cargo e, dentre os
Diretores com o mesmo tempo de
exercicio, pelo mais idoso, até a
nomeagao de novo Presidente.
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Art. 720 mandato do Presidente do
Banco Central do Brasil tera duragﬁo
de quatro anos, com inicio no dia 1°
de marco do segundo ano de mandato
do Presidente da Replﬁblica.

Art. 22 O Presidente da Repl'lblica,
no segundo semestre do seu segundo
ano de mandato, indicara os nomes
para Presidente e Diretores do
Banco Central do Brasil, que terdo
mandatos de quatro anos, admitida
observadas as

uma recondugio,

seguintes Condigc')es:

Art. 42 O Presidente e os Diretores
do Banco Central do Brasil serio

da

Replﬁbhca ¢ por CIC nomeados, dpéS

indicados pelo Presidente
aprovacio de seus nomes pelo Senado
Federal.

§ 1° O mandato do Presidente do
Banco Central do Brasil tera duragﬁo
de quatro anos, com inicio no dia 1°
de janeiro do terceiro ano de mandato
do Presidente da Republica.

Art. 8% Os mandatos dos Diretores
do Banco Central do Brasil terao
duracio de quatro anos, observada a
seguinte escala:

I - dois Diretores terio mandato com
inicio no dia 1° de marco do primeiro
ano de mandato do Presidente da
Repﬂtblica;

11 - dois Diretores terao mandato com
inicio no dia 1° de marco do segundo
ano de mandato do Presidente da
Repl’lb]ica;

11 - dois Diretores terao mandato
com inicio no dia 1° de marco
do terceiro ano de mandato do
Presidente da Repl’lblica; e

IV - dois Diretores terao mandato
com inicio no dia 1° de marco do
quarto ano de mandato do Presidente
da Repﬁb]ica.

Art. 22 O Presidente da Repﬁb]ica,
no segundo semestre do seu segundo
ano de mandato, indicara os nomes
para Presidente e Diretores do
Banco Central do Brasil, que terdo
mandatos de quatro anos, admirida
uma reconducido, observadas as

seguintes Condigées:

Art. 42 (...)

§ 2° Os mandatos dos Diretores
do Banco Central do Brasil terio
duracio de quatro anos, observando-
se a seguinte escala:

I — dois Diretores terdo mandatos
com inicio no dia 1° de marco
do primeiro ano de mandato do
Presidente da Repdblica;

II — dois Diretores terao mandatos
com inicio no dia ° de janciro
do segundo ano de mandato do
Presidente da Repdblica;

111 — dois Diretores terao mandatos
com inicio no dia ° de janciro
do terceiro ano de mandato do
Presidente da Repdb]ica; e IV — dois
Diretores terao mandatos com inicio
no dia 1° de

janeiro do quarto ano de mandato do
Presidente da Repdb]ica.

§ 3° O Presidente e os Diretores do
Banco Central do Brasil poderﬁo

por
decisao do Presidente da Repl’lblica,

ser reconduzidos uma vez,
observando-se o disposto no caput
na hipétese de novas indicag(’)es para

mandatos Nnao consecutivos.

§ 4° O prazo de gestao do Presidente
e de cada um dos Diretores do Banco
Central do Brasil se estendera até a
investidura do sucessor no cargo.
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Art. 92 A Lei n® 4595, de 31 de
dezembro de 1964, passa a vigorar
com as seguintes alteragdes:

CATE TO. oo

IV - receber os recolhimentos
compulsérios de que trata o inciso
I11 e, ainda, os depésitos voluntarios
a vista ou a prazo das institui¢oes
financeiras, consoante remuneragio,
limites, prazos, formas de negociaciao
e outras condigées estabelecidos em
regulamemagﬁo por cle editada;

V - realizar operagoes de redesconto

I . Lo
¢ empresmmo com lnSUIUI%‘OCS

financeiras  publicas e privadas,
consoante  remuneragao, limites,
prazos,  garantias, formas  de

negociacdo e outras condig()es
estabelecidos  em  regulamentacio
por ele editada;

XII - efetuar, como instrumento de
poh’tica monetaria, operacoes de
compra ¢ venda de titulos publicos
federais, consoante remuneragio,
limites, prazos, formas de negociag¢ao
e outras condicoes estabelecidos em
regulamentacio por ele editada, sem
prejul’zo do disposto no art. 39 da Lei
Complementar n® 1or, de 4 de maio

de 2000;

XIV - aprovar seu regimento interno;
e

XV - efetuar, como instrumento
de polftica cambial, operacoes de
compra e venda de moeda estrangeira
e operagdes com  instrumentos
derivativos no mercado interno,
consoante  remuneragao, limites,
prazos, formas de negociacio e
outras condicoes estabelecidos em
regulamentagio por cle editada.

§ 3° O Banco Central do Brasil
informara previamente ao Conselho
Monetario  Nacional  sobre o
deferimento de operacdes na forma
estabelecida no inciso V do caput
sempre que identificar apossibilidade
de impacto fiscal relevante.” (NR)

NIHIL

Art. 72O art. 10 da Lein® 4593, de 31
de dezembro de 1964, passa a vigorar
com as seguintes alteragdes:

SATE. TO. oo

V - realizar operagoes de redesconto
e empréstimo com instituicoes
financeiras plﬁblicas e privadas,

consoante  remuneragao, limites,

prazos,  garantias, formas de

negociacdo e outras Condigées
estabelecidos  em  regulamentagio
por ele editada;

XII - efetuar, como instrumento de
politica monetaria, operagoes de
compra e venda de titulos pdblicos
federais, consoante remuneragao,
limites, prazos, formas de negociacao
¢ outras condig()es estabelecidos em
regulamentagﬁo por ele editada, sem
prejul’zo do disposto no art. 39 da Lei

Complementar n® 1o1, de 4 de maio

de 2000;

XIV - aprovar seu regimento interno;
e

XV - efetuar, como instrumento
de politica cambial, operacoes de
compra e venda de moeda estrangeira
e operacdes com  instrumentos
derivativos no mercado interno,
consoante  remuneragao, limites,
prazos, formas de negociagio e
outras condig()es estabelecidos em
regulamentagio por ele editada.

§ 3° O Banco Central do Brasil
informara previamente ao Conselho
Monetario  Nacional  sobre o
deferimento de operacdes na forma
estabelecida no inciso V do caput,
sempre que identificar a possibilidade

de impacto fiscal relevante.” (NR)
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Art. 3° E vedado ao Presidente ¢ aos
diretores do Banco Central do Brasil:

[ — exercer qualquer outro cargo,
emprego ou funcio, publicos ou
privados, exceto o de professor;

IT — manter participagio acionaria,
direta ou indireta, em institui¢ao
do sistema financeiro que esteja sob
supervisao ou ﬁscalizagz'lo do Banco
Central do Brasil, incompatibilidade
quese estende aos Cénjuges, concubinos
€ a0s parentes at¢ o segundo grau;

HT - participar do  controle
societario  ou  exercer qualquer
atividade proﬁssional direta  ou

indiretamente, com ou sem vinculo
empregatl’cio, junto a institui¢oes do
Sistema Financeiro Nacional, apés )
exercicio do mandato, a exoneragao
a pedido ou demissio justiﬁcada, por
um perl’odo de seis meses;

IV — intervir em qualquer matéria
em que tiver interesse conflitante
com os objetivos do Banco Central
do Brasil, bem como participar de
deliberagéo que, a respeito, tomarem
os demais membros do o’rgﬁo,
devendo SF/19107.44993-06 3 dar-
lhes ciéncia do fato e fazer constar
em ata a natureza e extensio de seu

impedimento;

V — valer-se de informagﬁo a qual
tenha acesso privilegiado em razao
do exercicio do cargo, relativa ao
fato ou ato relevante nio divulgado
ao mercado, ou dela se utilizar
para obter, para si ou para outrem,
vantagem de qualquer natureza.

§ 1° Os dirigentes a que se refere o
caput deste artigo guardarﬁo sigilo
das informag()es relativas as matérias
em exame no Banco Central do
Brasil, at¢ sua divulgagio ao publico.

Art. 10. E vedado ao Presidente e aos
diretores do Banco Central do Brasil:

[ — exercer qualquer outro cargo,
emprego ou funcio, publicos ou
privados, exceto o de professor;

II' — manter participagao acionaria,
direta ou indireta, em institui¢ao
do sistema financeiro que esteja sob
supervisao ou ﬁscalizagio do Banco
Central do Brasil, incompatibilidade
que se estende a cénjuges ¢ parentes
até o segundo grau.

I - participar do  controle
societario  ou  exercer qualquer
atividade proﬁssional direta ou

indiretamente, com ou sem vinculo
empregatl’cio, junto a institui¢oes do
Sistema Financeiro Nacional, apés )
exercicio do mandato, a exoneragao
a pedido ou demissio justiﬁcada, por
um perl’odo de seis meses.

Pardgrafb Unico. No perl’odo de
que trata o inciso III deste artigo,

ﬁC’rl assegurado 2‘1 ex—autoridade

da
compensatéria a ser paga pelo Banco
Central do Brasil.

(0] recebimento remuneragﬁo

(continua)
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(continuacio)

§ 2° Durante o impedimento de
que trata o inciso I do art. 3% fica
assegurado a0s ex—dirigentes que
cumprirem integralmeme o mandato
para o qual foram eleitos, ou dele se
afastarem por incapacidade fisica ou
psicolégica, comprovada mediante
laudo de junta médica oficial, o
recebimento, em carater pessoal e
intransferivel, dos proventos do cargo
exercido, salvo na hipétese de ocupar
novo cargo, emprego ou fungz'lo
plﬁblica, ou ainda cargo, emprego
ou fungﬁo no setor privado que nao
colida com o disposto naquele inciso.

Art. 10. Ressalvadas as hipéteses de
dolo ou de fraude, os integrantes da
Diretoria Co]egiada e os membros
das carreiras do Banco Central
do Brasil nio serio passfveis de
responsabﬂizagio por atos praticados
no exercicio de suas atribuigc’)es.

Para’grafo Unico. Ap]ica—se o disposto
neste artigo aos ex-ocupantes dos
cargos referidos no caput quanto
a0s atos praticados no exercicio das
atribuig(’)es funcionais.
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Art. 11. Sem preju{zo das obrigagées
previstas na legislagﬁo em vigor, o
Banco Central do Brasil ucilizara

de

transparéncia ¢ prestagﬁo de contas

0s  seguintes  instrumentos
quanto a manutengao da estabilidade
monetaria e financeira e a sua
gestdo, os quais serao amplamente
divulgados, inclusive em meios
eletronicos de acesso pt’lblico:

I - comunicados e atas das reunides
para formulagéo da poll’tica
monetaria;

I -relatériode inﬂagﬁo, que abordara
a condugz'lo da poHtica monetaria, os
resultados de suas decisoes passadas
¢ a avaliagdo prospectiva da inflagao;

I - de estabilidade

ﬁnanceira, que abordar:i a CVO]U.(S‘Z.lO

relatorio

e as perspectivas da estabilidade
financeira, com foco nos principais
riscos, nas medidas  adotadas
para mitig:i—los e na avaliag:io da
resiliéncia do sistema financeiro;

v -

econdmico-financeira e

indicadores de conjuntura
outras
informagc’)es de interesse coletivo ou
geral;

V - consultas pdblicas e outros
mecanismos de participagao popular
na elaboragﬁo e na discussio de

de

quando julgados convenientes para

minutas atos  normativos,

colher subsidios sobre assuntos
de interesse geral; e VI - relatdrio
da administragio, demonstrag()es
contabeis e financeiras e relatorio de

~ I ~ .
¢xecugao orgamentarla ¢ fmancelra.

Par'igrafo Unico. Sem prejul’zo da
prestacdo de contas ao Tribunal de
Contas da Uniao, as demonstrag()es
financeiras do Banco Central do
Brasil serao auditadas por empresa
de auditoria independente, cujos
serao

relatérios amplamente

inclusive em meios

divulgados,

eletrénicos de acesso pdblico.

Art.
Central do Brasil devera apresentar

42 O Presidente do Banco

no primeiro e segundo semestres de
cada ano o relatério de inﬂagﬁo co
relatério de estabilidade financeira,
explicando as decisoes tomadas no
semestre anterior, no Senado Federal,
em arguicao pﬁlblica.

Art. 11. O Presidente do Banco
Central do Brasil devera apresentar
no primeiro e no segundo semestres
de cada ano relatdrio de inﬂagﬁo e
relatorio de estabilidade financeira,
explicando as decisdes tomadas no
semestre anterior, no Senado Federal,

.- ARE
¢m arguigao pubhca.
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Art. 12. No dia 1° de margo de 2020,
deverio ser nomeados um Presidente
¢ oito Diretores do Banco Central
do Brasil, cujos mandatos atenderdo
a seguinte escala, dispensada nova
aprovagao pelo Senado Federal para
os indicados que, na ocasido, ]i
estejam no exercicio do cargo:

I - 0 Presidente e dois Diretores terdao
mandatos de quatro anos;

11 - dois Diretores terdao mandatos de
trés anos;

11 - dois Diretores terio mandatos
de dois anos; e

IV - dois Diretores terio mandatos
de um ano.

Paragrafo  dnico. Observado o
disposto no inciso II do caput do
art. 6% no art. 7% e no art. &2 sera
admitida uma recondu(;:'lo para
o Presidente e para os Diretores
do Banco Central do Brasil que
houverem sido nomeados na forma

prevista neste artigo.

NIHIL

Art. 82 Em até 9o (noventa) dias apos
a vigéncia desta Lei Complementar,
deverio ser nomeados Presidente e
oito Diretores do Banco Central do
Brasil, cujos mandatos atenderio a
seguinte escala, dispensando—se nova
aprovacao pelo Senado Federal para
os indicados que, na ocasiao, j:i
estejam no exercicio do cargo:

I — 0 Presidente e dois Diretores terdo
mandatos at¢ o dia 31 de dezembro
de 2024;

I — dois Diretores terao mandatos
at¢ o dia 31 de dezembro de 2023;

11 — dois Diretores terao mandatos
até o dia 28 de fevereiro de 2023;

IV — dois Diretores terao mandatos
at¢ o dia 31 de dezembro de 2021.
Paragrafo unico. Serd admitida uma
reconducdo para o Presidente ¢ para
os Diretores do Banco Central do
Brasil que houverem sido nomeados
na forma prevista neste artigo.

Art. 13. O cargo de Ministro de
Estado Presidente do Banco Central
do Brasil fica transformado no cargo
de Natureza Especia] de Presidente
do Banco Central do Brasil.

NIHIL

Art. 9° O cargo de Ministro de
Estado Presidente do Banco Central
do Brasil fica transformado no cargo
de Natureza Especia] de Presidente
do Banco Central do Brasil.

Art. 14. Ficam revogados:

[ -em 1°de margo de 2020, o inciso
VII do caput do art. 20 da Medida
Provisoria n® 870, de 1 de janeiro de
2019; €

II - na dara de publicagﬁo desta Lei
Comp]ementar:

a) os seguintes dispositivos da Lei n®
45595, de 1964;

1. os incisos I, [T e 111 do caput do art.
3%

2. os incisos [, I, XIV, XVI, XVII,
XIX e XXV do caput e 0 § 3° do art.
4%

3.0 art. 6%

4.0art. 7%

5.0 inciso IV do caput doart. 115 €
6.0 art. 14; €

b) o art. 11 da Lei n® 9.069, de 29 de
junho 199s.

Art. 52 Fica revogado o art. 14 da Lei
n® 4.595, de 1964.

Art. 12 Ficam revogados:

I - 0 inciso VII do caput do art. 20 da
Lei n° 13.844, de 18 de junho de 2019;
I - os seguintes dispositivos da Lein®
4595, de 1964:

a) os incisos I, IT ¢ I1I do caput do
art. 3%

b) os incisos I, 11, XIV, XVI, XVII,
XIX e XXV do caput e 0 § 3° do art.
4%

¢) o art. 6%

d) o art. 7%

e) o inciso IV do caput do arc. 11y €

f) o art. 14; e

1 - o art. 11 da Lei n® 9.069, de 29 de
junho 199s.
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NIHIL

Art. 13 O curriculum dos indicados
para ocupar o cargo de presidente e,
ou de diretor do BACEN devera ser
disponibilizado para consulta plﬁblica
e anexado no ato administrativo da
referida indicagio.

Art. 15. Esta Lei Comp]ementar entra
em vigor na data de sua publicacio,
produzindo efeitos:

I - a partir de 1 de janeiro de 2020,
quanto ao disposto no art. 6° no art.
7% e no art. 8%

IT - a partir de 1 de marco de 2020,
quanto ao disposto no § 1° do art. 5°
e no art. 13; e

HT-apartir dadatadesua pub]icagio,
quanto aos demais dispositivos.

Art. 6° Esta Lei entra em vigor na
data de sua publicagﬁo.

Art. 14 Esta Lei Complementar entra
em vigor na data de sua publicagﬁo.
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53. Consoante se observa, ndo ha diferencas substanciais entre os projetos de iniciativa do
Executivo ¢ a versdo aprovada pelo Senado; tampouco criaram-se despesas. Em especial, pode-
se destacar que a integralidade dos preceitos da versao final do PLP n® 19, de 2019, Na forma
aprovada pelo Senado, versou sobre matérias a cujo respeito ja houvera a iniciativa do Presidente
da Repﬁb]ica, mediante o encaminhamento do PLP n® 112, de 2019. E certo, ademais, que o cotejo
acima realizado revela mais pontos de contato entre a versio final do PLP n® 19, de 2019, ¢ 0 texto

de iniciativa do Poder Executivo do que com o texto inicial da proposicao.

54. O que se verifica ¢ que as modiﬁcagées do projeto inicial advindo do Senado, dentro da
propria Casa Legislativa, alteraram o texto do PLP n° 19, de 2019, no sentido de alcancar a abrangéncia
€ 0 escopo do projeto de lei apresentado pelo Presidente da Repﬁblica a Camara dos Deputados. A
aludida tramitacio no Senado, que envolveu, como visto no Relatério de apresentacio do texto ao
plenério, discussoes da matéria com o Poder Executivo, incluindo representantes do BCB, revela o
intento de dar seguimento ao processo legislativo para aprovacio de questao de tamanha relevancia

para o Pais, que ]a' havia sido apresentada pelo Presidente da Repﬁblica a Camara dos Deputados.

4) Tramita¢io na Cimara dos Deputados do bloco de proposicdes relativo 2 autonomia do
Banco Central do Brasil

55. O PLP n® 19, de 2019, com a redacio final aprovada no Senado Federal, foi recebido na
Camara dos Deputados por meio Oficio n®773/2020, de 10 de novembro de 2020, do Senado Federal.

56. A identidade entre o PLP n® 19, de 2019, aprovado pelo Senado Federal, e o PLP n® 112, de
2019, de iniciativa do Presidente da Republica, levou ao apensamento dos projetos, por despacho do
Presidente da Camara, em 9 de fevereiro de 2021, tendo sido ambos encaminhados para apreciacao
como o “bloco de proposicdes [...] cujo contettdo tambem versa sobre a autonomia do Banco Central do
Brasil™, nos termos do artigo 142 do RICD".

57. E importante salientar que, em caso de tramitacao conjunta, se um dos projetos semelhantes
ja houver sido aprovado pelo Senado, este encabeca a lista, tendo prioridade sobre os da Camara,
conforme o artigo 143 do RICD™.

58. Dessa feita, muito embora tenham tramitado conjuntamente na Camara dos Deputados o
PLP n® 112, de 2019, do Executivo, ¢ 0 PLP n® 19, de 2019, do Senado, ¢ tenham ambas as proposicoes

0 mesmo contetdo material, o projeto do Senado, por disposigﬁo regimental da prépria Camara
dos Deputados, teve preferencia para discussio e votacio.

12 Parecer proferido em Plendrio pelo Relator na Camara, Dep. Silvio Costa Filho (REPUBLIC-PE), pela Comissao de Constituicio ¢ Justica ¢ pela
Comissio de Cidadania ¢ pela Comissao de Finangas ¢ Tributacio, em 9.2.2021.

13 “Art. 142. Estando em curso duas ou mais proposicdes da mesma espécie, que regulem matéria idéntica ou correlata, ¢ licito promover sua tramitagdo conjunta,
mediante requerimento de qualquer Comissao ou Deputado ao Presidente da Camara, observando-se que: I - do despacho do Presidente caberd recurso para o
Plendrio, no prazo de cinco sessoes contado de sua publi(ag‘do; 11 - considera-se um s o parecer da Comissdo sobre as proposigdes apcnsada& (Primitivo inciso
I renumerado pela Resolugdo n® 10, de 1991). Pardgrafo unico. A tramitagdo conjunta s6 serd deferida se solicitada antes de a matéria entrar na Ordem do
Dia ou, na hipdtesc do art. 24, 11, antes do pronunciamento da tinica ou da primeira Comissdo incumbida de examinar o mérito da pmposigdof’

14 “Art. 143. Na tramitagdo em conjunto ou por d@pendéncia, serdo obedecidas as seguintes normas: I - ao processo da proposicdo que deva ter precedéncia serdo
apensos, sem incorporacdo, os demais; 11 - terd precedéncia: a) a proposicdo do Senado sobre a da Cdmara; b) a mais antiga sobre as mais recentes proposicdes;
Il - em qualqucr caso, as proposigaes serao incluidas conjuntamente na Ordem do Dia da mesma sessdo. Pardgmfb tnico. O regime espa‘ia] de tramitagdo de
uma proposicao estende-se as demais que lhe estejam apensas.”
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59. Outrossim, a infima diferenga entre 0s projetos foi apreciada pela Camara, tendo sido,
inclusive, assim sintetizada no Parecer proferido em Plenario pelo Relator na Camara, Deputado Silvio

Costa Filho (REPUBLIC-PE), pela CCJ ¢ pela Comissiao de Finangas e Tributacio (CFT), verbis:

“Ao Projeto de Lei Complementar n® 19, de 2019, foi apensado ao Projeto de Lei Complementar n® 112, de

2019, de autoria do Poder Executivo.
Sobre [relferido apensado, relatamos que, em grande medida, assemelha-se ao principal.

As principais diferencas dizem respeito a prever, no artigo 10, que, ressalvadas as hipoteses de
dolo ou de fraude, os integrantes da Diretoria Co]egiada ¢ os membros das carreiras do Banco
Central do Brasil nio serdo passiveis de responsabilizacio por atos praticados no exercicio de

suas atribuigées.

]S’L o artigo 1T dO apensado traz a lista d€ instrumentos de transparéncia ¢ prestagio de contas

quanto a manutengdo da estabilidade monetdria e financeira ¢ a gestao do BCB,

Finalmente, o artigo 9° do PLP 112, de 2019, traz dispositivos adicionais a serem alterados na Lei n® 4.595,

de 31 de dezembro de 1994, além daquclcs previstos na proposicdo prim‘ipal.”’5

6o. Durante a discussdo da matéria, foram apresentadas 39 emendas de Plenario, as quais, no
entanto, foram rejeitadas, conforme Parecer as emendas de plenario oferecidas ao PLP n® 19, de

2019, em 10 de fevereiro de 2021, prolatado pelo Deputado Silvio Costa Filho™.

61. Enfim, na Sessio Deliberativa Extraordinaria virtual, que se iniciou em 10 de fevereiro
de 2021, foi aprovado o PLP n® 19, de 2019, ressalvados os destaques. Tendo havido 339 votos pela
aprovacio ¢ 114 pela nio aprovagio e uma abstenc¢do. Superior, portanto, ao quorum de % para
aprovacio de emenda a Constitui¢do, de 308 votos! Situacio analoga a aprovac¢io do PLP no
Senado, onde obteve 56 votos, sobejando o quorum de emenda constitucional de 49 votos.

62. Conforme previsio regimental, acima destacada, como consequéncia da aprovagio, as
proposicoes apensadas ficam prejudicadas, o que acarretou a desapensac¢io automatica do PLP n®
112, de 2019, ¢ 0 encaminhamento do PLP n® 19, de 2019, a sancio pelo Presidente da Republica.

5) Sangio pelo Presidente da Republica e publicagio

63. Com fundamento no art. 66, § 1%, da CRFB, o Presidente da Republica vetou parcialmente,
por considerar contrarios ao interesse publico os incisos I e I do art. 10 do PLP n® 19, de 2019, os
quais dispunham, respectivamente, que ¢ vedado ao Presidente e aos Diretores do BCB exercer
qualquer outro cargo, emprego ou funcio, publico ou privado, exceto o de professor; bem como

manter participa¢ao acionaria, direta ou indireta, em institui¢ao do sistema financeiro que esteja

15 Parecer proferido em Plendrio pelo Relator na Camara, Dep. Silvio Costa Filho (REPUBLIC-PE). Disponivel em: <https://bit.ly/3tC7UBW>.
Acesso em: 19 mar. 2021.

16 Parecer as Emedas de Plendrio Oferecidas ao PLP n® 19, de 2019, do Deputado Silvio Costa Filho. Disponivel em: <hetps://bitly/3lzL3nM>. Acesso
em: 19 mar. 2021.

Revista da PGBC = V. 15 = N. 1 — Jun. 2021
PRONUNCIAMENTOS

219



PARECER JURIDICO 169/2021-BCB/PGBC
Luciana Lima Rocha, Guilherme Centenaro Hellwig, Lucas Farias Moura Maia, Erasto Villa-Verde Filho, Flavio Jos¢ Roman e Cristiano Cozer

sob supervisao ou ﬁscalizagﬁo do BCB, incompatibilidade que se estende a cénjuges € parentes ace
o segundo grau"’.

64. Apés a sangao dos demais dispositivos do projeto, vieram as fases de promulgagﬁo e
publicacio, o que ocorreu em 24 de fevereiro de 2021, tendo finalmente a LC n® 179 entrado em

vigor em 25 de fevereiro, data de sua publicagﬁo no Diario Oficial da Uniao.

IV. MERITO

65. Feitaessaexposicao introdutoria sobre o processo 1egislativ0, cumpre passar as consideragées
sobre o mérito da ADI n® 6.696. Demonstrar-se-a a seguir que, caso superadas as preliminares
acima aduzidas, no mérito, a acao direta merece ser julgada improcedente, tanto em re]agio as

alegadas inconstitucionalidades formais, quanto as supostas inconstitucionalidades maceriais.

1) Constitucionalidade formal: regularidade do processo legislativo
a) A iniciativa concorrente para legislar sobre matéria financeira, cambial e monetaria

66. Nao procede a alegacio de que a iniciativa de projetos de lei sobre as materias versadas
na LC n® 179, de 2021, seria privativa do Presidente da Republica. Como se demonstrara, a lei
complementar questionada nao dispde sobre “servidores publicos da Unido e Territdrios, seu regime
juridico, provimento de cargos, estabilidade e aposentadoria”, nem sobre “criagdo e extingdo de Ministerios
e orgdos da administragdo publica, observado o disposto no art. 84, VI", como se alega na ADI n® 6.696,
tampouco sobre qualquer matéria elencada no § 1° do art. 61 da CRFB, que trata da iniciativa de
leis privativa do Presidente da Reptﬁb]ica.

67. As leis que regulam os servidores pablicos do BCB, seu regime juridico, provimento de
cargos, estabilidade e aposentadoria sdo a Lei n® 8.112, de 11 de dezembro de 1990, que “[d]ispde
sobre o regime juridico dos servidores publicos civis da Unido, das autarquias e das fundagoes publicas
federais”, ¢ a Lei n® 9.650, de 27 de maio de 1998, que “[d]ispe sobre o Plano de Carreira dos servidores
do Banco Central e da outras providéncias”. Nao ha nenhuma disposicio da LC n? 179, de 2021, ora

posi¢ 79
questionada, que promova a revogacio, a altera¢io ou o acréscimo de qualquer disposicao dos
referidos diplomas legais.

68. Isso ¢ o quanto basta para evidenciar que a lei impugnada nao trata de matéria prevista no
art. 61, § 1% inciso II, alinea “c”, da CRFB. As leis que realmente dispdem sobre matérias referentes
aos servidores do BCB (Lei n® 8.112, de 1990, ¢ Lei n® 9.650, de 1998), cumpre reiterar, nio sofreram
nem a mais ténue modifica¢do com o advento da LC n® 179, de 2021. Afinal, foi o proprio Presidente

da Republica, em suas informacoes (peca 30 dos autos judiciais), quem afirmou que:

17 As razdes de veto explicitam que o PLP nao perdeu cfetividade quanto ao tema do conflito de interesses: “Destaca-se que a Lei de Conflito de
Interesses (Lei n® 12.813, de 2013) jd protbe aos dirigentes do Banco Central manter qualquer tipo de negécios com instituicdes reguladas e que, por forca do
Cédigo de Conduta da Alta Administracao Federal, ¢ vedado o investimento em bens cujo valor ou cotagdo possa ser afetado pela conduta do dirigente ou sobre
os quais o dirigente tenha informacdes privilegiadas, de modo que o presente veto ndo represente fragilidade sob o enfoque da ética publica™. Disponivel em:
<hetp://www.planalto.gov.br/ccivil_o3/_Ato2019-2022/2021/Msg/VEP/VEP-45.htm>. Acesso em: 20 mar. 2021.
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“A Lei Complementar em discussdo ndo trata ou altera o regime juridico dos servidores, como também ndo
cria ou extingue um o’rgdo. O Banco Central do Brasil continua existindo, nos termos da legislaga"o. A nova
legislagao trouxe inovagdes no que tange aos procedimentos operacionais do Bacen, a determinagdo de
objerivos, a ﬁxagdo e rotatividade de mandatos e a autonomia da entidade no que tange a dcsvinculagdo
ministerial. E de se concluir, portanto, que a alegagdo de inconstitucionalidade formal trazida pela pare

/ .
autora e dcsarmzoada ¢ nao merece pVOSPCI‘[lV.”

69. E preciso esclarecer, ademais, que “Presidente e diretores do banco central” nao sao “servidores
publicos” em sentido estrito, muito menos para os efeitos da competéncia privativa do Presidente da
Republica para iniciar proposi¢oes legislativas, que deve ser interpretada restritivamente. Os dirigentes
do BCB siao agentes publicos, nomeados pelo Presidente da Republica apds aprovacio do Senado
Federal, nos termos do art. 52, inciso 111, da CRFB. Trata-se de cargos que, mesmo antes da LC n® 179,
de 2021, poderiam ser ocupados por quem nio ¢ titular de cargo efetivo na administracio publica.

70. Ea LC n® 179, de 2021, em nada alterou a forma de “provimento” dos cargos de Presidente
¢ Diretores do BCB, hipdtese em que se poderia cogitar — ainda assim, mediante desautorizada
interpretagio ampliativa — de enquadramento na alinea “c” do inciso I do § 1 do art. 61 da CRFB.
O provimento desses cargos continua a ocorrer na forma do art. 52, inciso 11, alinea “d”, e do art.
84, inciso XIV, ambos da CRFB, consoante expressa determinacio veiculada no caput do art. 4° da

referida lei complementar.

71. Tampouco se poderia afirmar que o estabelecimento de “mandatos fixos” poder-se-ia
enquadrar na expressao “estabilidade” a que se refere 0 mesmo dispositivo constitucional (arc. 61, §
1%, inciso 11, alinea “c”). “Estabilidade”, em sentido estrito, significa a impossibilidade de demissao
do servidor pablico sem o devido processo administrativo disciplinar, conforme previsio do art. 41
da CRFB, garantida apenas aos “servidores nomeados para cargo de provimento efetivo”. Os ocupantes
dos cargos de Presidente e Diretor do BCB deixardo de ser passiveis de demissao ad nutum, mas
nio terdo estabilidade, pois poderio, sim, ser exonerados sem processo administrativo disciplinar,
quando apresentarem “recorrente e comprovado desempenho insuficiente”, mediante o procedimento

regulado pelo art. 5% inciso IV, § 12, da LC n® 179, de 2021

72. Melhor sorte nio teriam os autores desta ADI n® 6.696 para encaixar as disposi¢oes da LC
n° 179, de 2021, na restri¢io da lecra “e” do inciso I do § 1° do art. 61 da Constituic¢io da Republica.

Qual ministério ou drgio estaria sendo criado ou extinto pela LC n® 179, de 2021? Nenhum.
g P 9

73. Nio houve extin¢do de ministério. Nio se confunda a transformacio do cargo de Ministro
de Estado Presidente do BCB em cargo de Natureza Especial de Presidente do BCB (fato que
ocorre com redugio de despesa, frise-se) com extingdo de ministerio. O Presidente do BCB era
ministro, mas o BCB jamais foi ministerio: era e continua a ser autarquia federal.

74.  Alias, nem mesmo o disposto no art. 9¢ da LC n® 179, de 2021, que transforma em cargo de
Natureza Especial o cargo de Ministro de Estado Presidente do BCB, pode ser considerado matéria
de iniciativa privativa do Presidente da Republica, at¢ porque o citado dispositivo tem contetdo
meramente declaratdrio, porquanto o art. 20, inciso VII, da Lei n® 13.844, de 18 de junho de 2019,
transcrito a seguir, ja dispunha que o Presidente do BCB deixaria de ser Ministro de Estado assim

que fosse aprovada a autonomia da entidade:

Revista da PGBC = V. 15 = N. 1 — Jun. 2021
PRONUNCIAMENTOS

221



PARECER JURIDICO 169/2021-BCB/PGBC
Luciana Lima Rocha, Guilherme Centenaro Hellwig, Lucas Farias Moura Maia, Erasto Villa-Verde Filho, Flavio Jos¢ Roman e Cristiano Cozer

“Art. zo. Sdo Ministros de Estado:
I - os titulares dos Ministérios;

VII - o Presidente do Banco Central do Brasil, até que seja aprovada a autonomia da entidade.”

75. O carater exclusivamente declaratdrio ficaevidente quando seprojeta improvével dec]aragéo
de inconstitucionalidade apenas do disposto no art. 9° pelo STF nos autos desta ADI. Ora, o
Presidente do BCB nio voltaria a ser ministro de Estado, pois assim nao poderia ser considerado,
por forca do art. 20, inciso VII, da Lei n® 13.844, de 2019.

76. O CMN ¢ o BCB existiam e continuario a existir. A composi¢cio do CMN e do BCB nio
sofreu nenhuma alteracio. A “coordenagao” das “politicas monetaria, crediticia, orcamentaria, fiscal e
da divida publica, interna e externa” continua a cargo do CMN (Lei n® 4.595, de 1964), assim como o
estabelecimento “das metas da politica monetaria” (art. 2° da LC n® 179, de 2021). Se alguma alteracio
substancial houve em relacio a0 CMN ¢ ao BCB sio alteragdes que dizem respeito, frise-se, a
estrutura das instituicoes de Cﬁpula do SFN, em ordem a regular o contido no art. 192 da CRFB®,
além de materias financeira, cambial, monetaria, institui¢des financeiras e suas operaces, moeda,
seus limites de emissido etc., todas previstas, como se demonstrara adiante, como de iniciativa
legislativa concorrente (art. 48, inciso XIII e XIV, da CRFB).

77. Ao tomar a iniciativa de apresentar o referido PLP n® 19, de 2019, a fim de estabelecer
normas estruturantes do SEN, sobre os objetivos ¢ o funcionamento das duas instituicoes centrais
desse sistema, que sdao 0 CMN e 0 BCB, o Senado Federal exerceu a competéncia prevista no art.
192 da CRFB para, mediante lei Comp]ementar, dispor sobre a estrutura do SFN.

. I . . . A . . .
78. Ademais, as matérias reguladas pela lei em testilha se inserem na competéncia legislativa
da Unido, cabendo ao Congresso Nacional legislar sobre o assunto, cuja iniciativa ¢ concorrente,
nos termos do art. 48, caput, e incisos XIII e XIV, e do art. 61, todos da Lei Maior®.

79. E evidente, a propdsito, que o objetivo de ambos os projetos, tanto o do Presidente da
Reptblica (tombado como PLP n® 112, de 2019), quanto o do Senador Plinio Valério (PLP n° 19,
de 2019), foi o de tratar de matéria estruturante do SEN para, dispondo sobre as atribuigées e
a composi¢io das instituicoes que regulam esse sistema (CMN e BCB), adequar a legislacio
para promover um sistema financeiro solido e eficiente, livre de interferéncias tanto da disputa
politica — cotidiana e de curto prazo — quanto do mercado. Nesse sentido, destaque-se o trecho de
apresentacio do Parecer proferido em Plendrio pelo Deputado Federal Silvio Costa Filho, Relator
do PLP n® 19, de 2019, na Camara:

todas as partes que o compdem, abrangendo as cooperativas de crédito, serd regulado por leis complementares que disporao, inclusive, sobre a participagdo do
capital estrangeiro nas instituicoes que o integram.”

19 “Art. 48. Cabe ao Congresso Nacional, com a sangdo do Presidente da Republica, ndo exigida esta para o especificado nos arts. 49, 51 ¢ 52, dispor sobre todas
as matérias de comp(téncia da Unido, cspccialnwmc sobre: [...] XIII - matéria ﬁnanccim, cambial e monetdria, institu icoes ﬁnanceims e suas operagoes; XIV -
moeda, seus limites de emissdo, e montante da divida mobilidria federal. |...] Art. 61. A iniciativa das leis complementares e ordindrias cabe a qualquer membro
ou Comissdo da Camara dos Deputados, do Senado Federal ou do Congresso Nacional, ao Presidente da Reptiblica, ao Supremo Tribunal Federal, aos Tribunais
Superiores, ao Procurador-Geral da Republica e aos cidaddos, na forma e nos casos previstos nesta Constituicdo.”
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“IL.1 — Do mérito

Estamos vivenciando um momento de grande importdncia para a economia do Pais, que verifica profunda
mudanga, adequando 0 arcabougo normativo e institucional em favor de um ambiente de ncgécios

favordvel a quem realmente produz e gera substanciais riquezas que alavancam nossa economia.

Sejam trabalhadores, sejam empresdrios, sejam consumidores, todos se beneficiam da liberdade de
contratar, da clareza de regras, ¢ de mais previsibilidade, seguranga jurl’dica (4 desejdvel cquidade nas

relagées contratuais.

E sob esta perspectiva que vemos o Projeto de Lei Complementar n® 19, de 2019, que oferece maior
q )] 9 9 q

previsibilidade, clareza de regras e de seguranca jurl’dica.

No entanto, antes dC entrar nos dCECthCS atinentes ao PLP n° 19, d(’ 2019, quero tecer brcv{ssimos

comentarios ao momento pelo qual passamos.

Estamos em meio a uma fenomenal crise de satide publica e também, como decorréncia, econdmica, que

afem pmticamcntc EOdOS os habitantes dO Planem.

[...]

/! .. . .
Nosso nivel de endividamento encontra-se bastante alto e nos cabe, neste momento, contribuir para tentar

solucionar ou reduzir ao maximo os impactos que podem advir de um nivel tao elevado de endividamento.

Neste dificil cenario, cuidar do quadro institucional de nossa economia, Conf‘lgura—se como de

fundamental importancia para a minoragao dos efeitos do lado financeiro desta grave crise.

Neste sentido, passamos a observar o que o PLP n® 19, de 2019, vem nos oferecer. Estamos tratando
de uma medida razoavelmente simples em termos de mudangas na vida do cidaddo comum, mas que,
sob o ponto de vista agregado, trard beneficios biliondrios para serem partilhados pelos pagadores de
impostos. L devemos lembrar que, dada a regressividade dos tributos, quem acaba arcando com boa parte
deles ¢ justamente a populagdo menos favorecida de nosso Pais. Em sintese, o PLP n° 19, de 2019, como
sobejamente detalhado no relatorio deste parecer, trata dos objetivos do Banco Central do Brasil e dispoe

”20

sobre sua autonomia, nomeagdo e exoneragiao de seu Presidente e de seus Diretores.

8o. No mesmo sentido, o Parecer n® 157, de 2020-PLAN/SF, do Senador Telmario Mota, relator
do PLP n® 19, de 2019, proferido no Plenario do Senado:

“Ha pelo menos um século, a fungdo primordial de qualquer banco central ¢ garantir estabilidade

monetdria. A confianca dos agentes da economia e, sobretudo, da populagdo de que a moeda soberana
, / . . .

manterd seu poder de compra ao longo do tempo ¢ fundamental para o desenvolvimento econdmico e social

do pats.

Nesse sentido, ¢ ndo apenas desejdvel, mas necessdria a reafirmagdo de que o combate a inflagao por meio

da busca pela estabilidade de precos ¢ parte essencial do mandato legal do BC, compreensdo que norteou

a elaboragdo do substitutivo jd aprovado pela Comissdo de Assuntos Economicos.

E no poder-dever de assegurar a estabilidade de precos que o BC encontra sua missdo institucional

por exceléncia. Além disso, a Crise Financeira Global veio deixar claro que a garantia da estabilidade

20 Parecer proferido em Plendrio pelo relator Deputado Silvio Costa Filho. Disponivel em: <https://bit.ly/3vHwjYx>. Acesso em: 20 mar. 2021.
Destaques acrescidos.
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monetdria depende igualmente de outros fatores socioeconomicos relevantes, demandando que os bancos

centrais ampliem (0] scufoco d@ atuaga"o.

Primeiro, ndo hd como se atingir estabilidade de precos sem um sistema ﬁnanceiro estavel e eﬁciente, que
possibilite a tempestiva transmissdo da politica monetdria e a  adequada alocagdo de crédito. Segundo, ¢é
sabido que flutuagoes exacerbadas do nivel de atividade econdmica afetam diretamente o ntvel de precos

¢ a curva inflaciondria, exigindo atengdo da autoridade monetdria.™

81. E ficil discernir, assim, que o objetivo da norma impugnada ¢ dispor sobre questoes
relativas ao desenvolvimento econdmico e social do Pais, tais como estabilidade monetaria e
financeira, confianca dos agentes e da populacdo nas instituicoes que regulam a economia do pats,
estabilidade de pregos, enfim, fatores que demandam sistema financeiro estavel e eficiente, livre de
interferéncias politicas de curto prazo ou pressdes do mercado, o que afasta, por si s0, a alegacio de
que se trata de regulamentacio de questdes intestinas da administraciao publica, como servidores

publicos ou cria¢io e extingdo de ministerios e orgaos.

82. De mais a mais, ¢ preciso ressaltar que as hipoteses de iniciativa privativa — notadamente
as que subtraem a iniciativa ao Poder Legislativo — devem ser interpretadas restritivamente, em
consonancia com o principio hermenéutico da conformidade funcional, de modo que o interprete
nio pode chegar a um resultado que subverta ou perturbe o esquema organizatorio funcional
constitucionalmente estabelecido®.

83. O escopo da iniciativa privativa ¢ resguardar o equilibrio entre os Poderes. Procura-se,
com isso, conferir a cada Poder a prerrogativa de desencadear o processo legislativo em relagio as
matérias atinentes as suas atribuicoes constitucionais. Como ressalta Jodao Trindade Cavalcante
Filho, a funcio de legislar ¢ atribuida, de forma tipica, ao Congresso Nacional, o que pressupde que
ao orgao parlamentar deva ser dada a possibilidade de iniciar o processo legislativo, exceto quando

haja expressa previsio em sentido contrario na Constitui¢do da Republica®.

84. Evilida, nesse ponto, a licio hermenéutica classica no sentido de que as exce¢des devem ser
interpretadas de forma restritiva*. Nesse sentido, ja decidiu essa Suprema Corte especificamente
sobre a iniciativa de leis:

“A iniciativa reservada, por constituir matéria de direito estrito, ndo se presume ¢ nem comporta
interpretagdo ampliativa, na medida em que, por implicar limitagdo ao poder de instauragdo do processo

legislativo, deve necessariamente derivar de norma constitucional expl{cita e incqul/voca.”Zs

8s5. Ora,aopromoverodesenvolvimentoecondomicoesocialdoPais, pormeiodoaperfeicoamento
e do fortalecimento da estrutura do SEN, no sentido de conferir autonomia a autoridade monetaria,
o Congresso Nacional e seus membros atuam no pleno exercicio da competencia constitucional

para tomar a iniciativa de projetos de lei com esse objetivo. E elementar que o Senado Federal nao

21 Conforme Parecer apresentado na Sessio Deliberativa Remota realizada em 3/11/2020, pelo Relator Senador Telmario Mota. Disponivel em:
<https://bitly/20]1Bol>. Acesso em: 20 mar. 2021. Destaques acrescidos.

22 Cf. GOMES CANOTILHO, José Joaquim. Direito Constitucional e Teoria da Constituigio. Coimbra: Almedina, 2003, P.1.224.

23 CAVALCANTE FILHO, Jodo Trindade. Processo legislativo constitucional. 4 ed. Salvador: JusPodivm, 2020, p. 54 ¢ ss.

24 MAXIMILIANO, Carlos. Hermenéutica e Aplicagio do Direito. 19° ed. Rio de Janeiro: Forense, 2006, p. 162 ¢ ss.
25 STF, ADI(MC) n® 724, Rel. Ministro Celso de Mello, Tribunal Pleno, j. em 7/5/1992, DJ de 27-4-2001.
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esta usurpando nenhuma competéncia privativa do Presidente da Repﬁblica para dispor sobre
administra¢io publica ou sobre qualquer outra matéria elencada no § 1° do art. 61 da Constituicio.

86. A interpreta¢io postulada pelos autores da ADI n® 6.696 para o art. 61, § 1°, inciso 1I,
alineas “c” e “¢”, da CRFB, revela-se demasiadamente ampla, enquanto todos os fatores relacionados
as disposi¢des constitucionais pretensamente violadas levam 4 inarredavel conclusio de que as
hipéteses de iniciativa privativa do Presidente da Repﬁblica devem ser interpretadas de forma
restritiva, no apenas no sentido de que a enumeracio constitucional ¢ taxativa, mas também — ¢

principa]mente — porque nao se deve ampliar, por via interpretativa, o alcance de seus dispositivos.

87. A prop(')sito, interpretagao amp]iativa, nos termos citados, como bem alerta o Presidente
da Camara dos Deputados nas informagdes prestadas nestes autos, poderia até mesmo colocar em

risco parte expressiva das normas em vigor sobre agéncias reguladoras:

“8. Vale ainda averbar que as Leis ns. 9.427/1996, 9.472/1997, 9.478/1997, 9.782/1999, 9.961/2000,
9.984/2000 e 11.182/2005, que respectivamente instituiram a Agéncia Nacional de Energia Elétrica
(ANEEL), a Agéncia Nacional de Telecomunicagoes (ANATEL), a Agéncia Nacional do Petroleo, Gas
Natural e Biocombusttveis (ANP), a Agéncia Nacional de Vigildncia Sanitaria (ANVISA), a Agéncia
Nacional de Satide Suplemencar (ANS), a Agéncia Nacional de Aguas e Sanecamento Bdsico (ANA) ¢ a
Agéncia Nacional de Aviagdo Civil (ANAC), foram todas alteradas pela Lei n. 13.848/2019, oriunda do

” 26

Projeto de Lei n. 6.621/2016 (PLS n. 52/2013), de autoria do Senador Eunicio Oliveira.

88. Por todas essas razdes, verifica-se a auséncia de vicio formal na Lei impugnada, que se
revela em estrita consonancia com as normas relativas a iniciativa do processo legislativo previstas
na Constitui¢ao da Repﬁblica.

b) Efetivo exercicio da iniciativa pelo Presidente da Republica

89. Nao obstante, ainda que se pudesse, mediante inadmissivel interpretacao extensiva,
com muito esforco argumentativo, encastrar as materias tratadas na LC n® 179, de 2021, nas
regras excepcionais sobre a iniciativa privativa do Presidente da Repﬁblica, em contraste com o
entendimento externado pelo proprio titular da Presidéncia em informacoes nestes autos, mesmo
assim, a ADI n® 6.696 nio seria exitosa, porquanto, no presente caso, estd presente o efetivo
exercicio da iniciativa do projeto de lei pelo Presidente da Republica.

90. Como destacado alhures, foi o Presidente da Republica quem encaminhou o PLP que “[d]
ispoe sobre a autonomia técnica, opemcional, administrativa e ﬁnanceim do Banco Central do Brasil, deﬁne
seus objetivos e altera a Lei n® 4.595, de 31 de dezembro de 1964”, a Camara dos Deputados, por meio do
Oficio n® 77/2019/CC/PR, de 17 de abril de 2019, tombado como PLP n® 112, de 2019, naquela Casa
de Leis.

91. A iniciativa ¢ o ato que dd inicio a tramitacio do projeto de lei. E o ato que deflagra o

¢
processo 1egislativo. E a“mola propulsom” do procedimento 1egislativ0, como afirma Luciana Botelho

26 Negritos no original. Peca 35 dos autos judiciais.
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Pacheco”. O poder de iniciativa é o poder de provocar o Congresso Nacional para que delibere
sobre determinada proposicio legislativa ¢ este poder, de fato, foi exercido na elabora¢io da Lei
impugnada. Apos esse exercicio, fica aberto, de modo amplo, o debate parlamentar, inclusive pela
apresentacio de textos alternativos substitutivos.

92. Com efeito, hd de se atentar que, com a propositura do projeto de lei, ha o efetivo exercicio
do poder de iniciativa, o que se confirma pe]o fato de que, na fase seguinte (tramitagio no ambito
do Poder Legislativo), o texto proposto ja nao pode ser alterado pela autoridade iniciadora. Assim,
uma vez exercida a iniciativa, exaure-se a fase de propositura da lei, passando—se, pois, para a fase
seguinte, constitutiva, em que a lei ¢ efetivamente produzida, abre-se o debate parlamentar, por

meio de deliberagées, constituidas pe]as subfases de discussio e Votagiozg.

93. Como mencionado, muito embora o Projeto de Lei de iniciativa do Presidente da Repﬁblica
tenha sido devidamente encaminhado a Camara dos Deputados e despachado pela Presidéncia
daquela Casa para tramitar em regime de urgéncia (art. 155 da RICD), ficou paralisado por quase
dois anos, sem nenhum andamento.

94. O que se observa ¢ que a tramita¢io do projeto do Senado (PLP n° 19, de 2019), com todas
as suas adequacdes ao texto proposto pelo Presidente, nio teve outro objetivo sendo promover a
apreciacdo da matéria, o que o fez com o apoio do Poder Executivo, como destacado no Parecer do

Senador Telmario Morta (cf. itens 42 2 45 deste pronunciamento).

95. Com efeito, ambos os projetos trataram do mesmo objeto. Nio houve alteragio no ambito
material da proposicio juridica. O texto aprovado no Senado Federal nio excedeu os limites materiais
tragados pelo projeto de iniciativa do Presidente da Repﬁblica, 0 que foi efetivamente reconhecido
pela aprovagio integral, pela Camara dos Deputados, do projeto enviado pelo Senado Federal.

96. O STF reconhece a existéncia de vicio de iniciativa nos casos em que o projeto de lei
advindo do Poder Executivo ¢ substancialmente alterado pelo Legislativol‘); a contrario sensu, ha de
se considerar legitimo o projeto de lei que, advindo de parlamentar, funde-se ao texto de iniciativa
do Presidente da Republica, a ponto de serem apensados ¢ apreciados conjuntamente, em plena
observancia do artigo 63 da Constitui¢ao da Republica — cumprindo registrar, ainda, a inexisténcia

de aumento de despesa.

97. Como ]:'1 se consagrou cientificamente, o processo legislativo ¢, pois, 0 meio (instrumento)
de que se utiliza a ordem juridica democratica para regular a criacio do proprio direito, ¢ direito
a produgﬁo do direito, ¢ instrumento de produgio de normas jur{dicas"". Nesse raciocinio e sem
nenhum intento de se referir a convalida¢io de nulidades — que nio encontra espago no processo
legislativo —, O que importa, no caso, ¢ que o texto apresentado pela Presidéncia da Repﬁblica, que
atribui autonomia ao BCB, passou pelas tres fases do procedimento padrao para aprovagiao de leis

27 PACHECO, Luciana Botelho. Como se fazem as leis. 3* ed. Brasilia: Comara dos Deputados, 2013, p. 28.

28 CAVALCANTE FILHO, ob. cit., p- 52.

29 “Embora o dispositivo seja decorrente de projeto de lei do Governador de Estado, a Assembleia Legislativa alterou substancialmente a redagdo origindria, criando
uma nova gratificagdo, o chamado Pré-labore de Exito Fiscal, ¢ ndo mais transformagdo apenas nominativa do titulo, o que acabou por violar a Constituicdo, no
que diz respeito a iniciativa privativa do Chefe do Poder Executivo para editar leis que disponham sobre servidores puiblicos, sua remuneragdo e regime juridico
(artigo 61, § 1° 11, “a” e “c”da CF)". STF, ADI n® 2.079, Rel. Min. Mauricio Corréa, Tribunal Pleno, julgado em 29/4/2004, D] 18-06-2004.

30 Cf. CAVALCANTE FILHO, ob. cit.
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Complementares: 1) fase pré—parlamentar (iniciativa); 2) fase constitutiva (deliberagﬁo legislativa:
discussdo e votag¢io e delibera¢io executiva (san¢io ou veto)); e 3) fase complementar (promulgacao

¢ publicacio).

98. Ha de se atentar que “[...] a produgdo Zegislativa [...] ndo ¢ fcira exclusivamente pelas Casas
Legislativas, mas em regime de coparticipacdo entre os Poderes, notadamente entre Legislativo e Executivo”?

99. No tocante a apreciacio do vicio de iniciativa, ha de se observar diferenca essencial entre
0 ato normativo impugnado nesta ADI e alguns precedentes do STF sobre o tema. Afinal, o ponto
diferencial da hipdtese presente ¢ que houve efetiva participacio do Chefe do Executivo no projeto

inicial, ca 161 aprovada S€ mostrou totalmente aderente a0 teor da norma por ele proposta.

100. Nio ¢ dificil encontrar na jurisprudéncia do STF precedentes recentes em que se afirma
que a sangio pelo Presidente da Republica nio ¢ capaz de sanar o vicio de iniciativa, tendo, pois,
por superada a previsao do enunciado da Stmula 5 da Corte*. Nesse sentido, por exemplo, 0
seguinte prcccdente:

“A sangdao do projeto de lei ndo convalida o vicio de inconstitucionalidade resultante da usurpagdo do

poder de iniciativa.

A ulterior aquiescéncia do chefe do Poder Executivo, mediante sangdo do projeto de lei, ainda quando
dele seja a prerrogativa usurpada, ndo tem o conddo de sanar o vicio radical da inconstitucionalidade.

Insubsisténcia da Sumula 5/STF. »

1or. Ocorre que essa também nido ¢ a hipotese dos autos. No presente caso, a sancio do
Presidente da Republica nao teve por finalidade sanar vicio de inconstitucionalidade formal, ja
que essa mesma autoridade maxima do Estado brasileiro foi quem procedeu a propositura da lei
sancionada, mediante o encaminhamento do projeto para a Camara dos Deputados.

102. Com efeito, a aquiescéncia do Presidente da Republica quanto a LC n® 179, de 2021, nio ¢
ulterior, mas anterior ao inicio do processo. Nio se trata aqui de alegar a convalidagﬁo em razao da
san¢do, mas de demonstrar, como de fato ficou demonstrado, que o projeto de lei sancionado tem
A . . . . A . \ . D) 14 . . r .
ambito normativo materialmente idéntico aquele iniciado pelo proprio Presidente da Republica
e que fora apensado ao oriundo do Senado Federal.

103. Essa hipotese, de identidade entre projeto de iniciativa parlamentar ¢ do Poder Executivo —
diferentemente das hipéteses em que ha mera sancao pelo Presidente da Repﬁblica — ¢ aceita pelo
STE, conforme atesta precedente da lavra do Min. Ricardo Lewandowski, cuja ementa e voto sio

parcialmente [ranscritos a seguir:

“A_CAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. [...] INCONSTITUCIONALIDADE FORMAL
AFASTADA.

[...]

31 PACHECO, ob. cit., p. 15.
32 “A sangdo do projeto supre a falta de iniciativa do Poder Executivo.” Aprovada em 13/12/1963.
33 STF ADI n° 2.867, Rel. Min. Celso de Mello, Tribunal Pleno, julgado em 3/12/2003, D] 09-02-2007.
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I - Disposirivos impugnados que constituem mera reproducdo de normas constantes da Lei 9.437/1997, de

iniciativa do Executivo, revogada pcla Lei 10.826/2003, ou sdo consentdneos com o que nela se dispunha,
. . . N . /. ~ . A .

ou, ainda, consubstanciam preceitos que guardam afinidade logica, em uma relagdo de pertinéncia, com a

Lei 9.437/1997 ou com o PL 1.073/1999, ambos encaminhados ao Congresso Nacional pela Presidencia da

Reptiblica, razdo pela qual ndo se caracteriza a alegada inconstitucionalidade formal.
Voto:

Tendo, pois, em consideragdo tais parametros, verifico que os dispositivos do texto legal
impugﬂado niao violam o art. 61, § 1% 11, a e e, da Carta Magna, porquanto nio versam sobre
criagio de Orgios, cargos, funcdes ou empregos publicos, nem sobre a sua extingdo, como
também nido desbordam do poder de apresentar ou emendar projetos de lei, que o texto
constitucional atribui aos congressistas, o qual foi qualificado, na mencionada ADI 1.050MC/

RO, de ‘prerrogativa de ordem poll’tico—jurl’dica inerente ao exercicio da atividade par]amentar’.

Com cfeito, a maior parte deles constitui mera reproducdo de normas constantes da Lei 9.437/1997, de
iniciativa do Executivo, revogada pela Lei 10.826/2003, ou sdo consentancos com o que nela se dispunha.
-~ . . . I . . 7 A -~
Quando tal ndo ocorre, consubstanciam preceitos que guardam afinidade logica, isto ¢, mantém relagdo
de pertinéncia, com a Lei 9.437/1997 ou com o PL 1.073/1999, ambos encaminhados ao Congresso

Nacional pcla presidéncia da Repdblica"’“

104. Ao fim deste topico, ainda quanto ao argumento dos autores no sentido de que o vicio de
iniciativa ndo pode ser convalidado por eventual e posterior apensamento de projeto de iniciativa do
Presidente da Republica, verifica-se que nio se esta, na verdade, discutindo questio constitucional
relativa a iniciativa, mas, sim, disposigées do regimento interno da Camara dos Deputados que
permitem o apensamento de projetos semelhantes. Trata-se, pois, de questao interna corporis.

105. A mesma obje¢io aplica-se em relagio ao argumento de que, embora tenha tramitado
conjuntamente, o projeto do Presidente da Republica foi rejeitado, havendo-se aprovado o PLP n®
19, de 2019. A propésito, cabe salientar que, conforme ja destacado no relato acima feito acerca do
processo legislativo, ha disposicio regimental da Camara dos Deputados segundo a qual a aprovacio
de qualquer dos projetos apensados implica a prejudicialidade e o consequente arquivamento dos
demais, tendo precedéncia o texto ja apreciado pelo Senado Federal, nos termos dos artigos 143 ¢

163 do RICD¥.

106. Cabe destacar, mais uma vez e enfim, que a tramitagio conjunta de proposi¢des que regulem
materia idéntica ou correlata ¢ permitida pelo regimento da Camarae implica apreciacao conjunta
dos projetos®.

107. No caso dos autos, como ja mencionado, os projetos foram encaminhados para apreciacio

”

como o “bloco de proposicdes [....| cujo contetido tambeém versa sobre a autonomia do Banco Central do Brasil

34 STF, ADI n® 3.112, Rel. Min. Ricardo Lewandowski, Tribunal Pleno, julgado em 2/5/2007, DJe-131 26-10-2007.

35 “Art. 143. Na tramitagdo em conjunto ou por dependéncia, serdo obedecidas as seguintes normas: I - ao processo da proposicao que deva ter precedéncia serdo
apensos, sem incorporagdo, os demais; 11 - terd precedéncia: a) a proposicdo do Senado sobre a da Camara [...| Art. 163. Consideram-se prejudicados: [...] Il - a
discussdo ou a votagdo de proposicdo apensa quando a aprovada for idéntica ou de finalidade oposta a apensada’.

36 Cf. notas de rodapés 13 ¢ 14.
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108. Sobre o tema, os autores remetem, ainda, a precedentes decididos no ambito da Camara dos
Deputados (pecas n° 13 € n® 14 dos autos judiciais). A simples invocacio desses precedentes, alias, ja
revela que, em boa verdade, a discussao ¢ exclusivamente interna corporis e nao abre espaco para a
procedeéncia de acdo direta por suposta violagdo ao devido processo legislativo. Todavia, ainda que se
avaliem os precedentes citados, nio ¢ dificil demonstrar que nao sao ap]icz’weis a hipétese.

109. Com efeito, no caso da Questio de Ordem (QO) n® 10430, de 1993, questionou-se a
apensa¢do do Projeto de Lei (PL) n® 2248, de 1991, do Poder Executivo, ao PL n® 4573, de 1991,
do Senado. O autor da QO alegou que, “apensando o Projeto de iniciativa do Presidente da Repﬁblica,
cuja tramitagdo obrigatoriamente se inicia na Cdmara, por mandamento constitucional, a Camara estaria
renunciando ao direito de pronunciar-se em ultima instancia sobre Projetos do Executivo’. Requereu, pois,
o desapensamento do Projeto e a tramitag¢io precedente ao do Senado.

110. No julgamento do recurso relativo a referida QO, foi acolhida a tese da necessidade de
desapensamento, mas por hipdtese que ndo ocorreu no caso da lei ora impugnada. Com efeito, na
ocasido, a CCJ da Camara dos Deputados acolheu o recurso em vista da possibilidade de o projeto
do Senado — que, na oportunidade, nio fora sequer conhecido — ser aprovado como substitutivo.

Senio, observe-se:

“Isso ocorrendo, terd o Senado Federal a prerrogativa de se pronunciar em ultima andlise sobre a matéria
e, indiretamente, o projeto de lei de iniciativa do Poder Executivo terd tido tramitagdo diversa do previsto

constitucionalmente.

Pelo exposto, concluimos que a norma regimental do art. 143 nio se compatibiliza com o

mandamento constitucional do art. 64, uma vez que a nossa lei maior discrimina a tramitagao

especial dos projetos de lei de iniciativa do Poder Executivo, prevendo inclusive que solicitando
. ! . A . . . . . . -~ S A

o presidente da republica urgéncia para os projetos de sua iniciativa, terdo a Camara dos

Deputados co Senado Federal que se manifestar c¢m até quarenta ¢ cinco dldS sucessivamente.

Isso posto, no mérito, meu voto ¢ pelo acolhimento do Recurso n® 102, de 1993.”

1. Os autores argumentam, ainda, a QO n® 658, mais recente, acerca da desapensacao do
PL n® 6136, de 2005, do Poder Executivo, do PL n® 203, de 1991, do Senado Federal. Novamente,
porem, a discussdo cinge-se a possibilidade de pronunciamento indireto e final do Senado sobre
projeto de iniciativa do Poder Executivo?, o que desvirtuaria o rito constitucionalmente previsto
para sua tramitacio. Essa circunstancia, porem, de fato, nio se verificou na hipotese dos autos da

ADI em exame.

2. No caso da LC n® 179, de 2021, como ja exaustivamente demonstrado, nio houve alteracio,
pela Camara, da proposi¢io oriunda do Senado: ambos os projetos estavam em sintonia em seu
teor, e o pronunciamento final foi o da Camara dos Deputados, o que evidencia a obediéncia ao
artigo 64 da CRFB. Mais do que isso, a proposicio foi acolhida por expressiva maioria da Camara,
COmMo Visto.

37 “Em tese, portanto, ndo haveria essa possibilidade de pronunciamento ‘indireto’ e final do Senado sobre projeto de iniciativa do Poder Executivo, desvirtuando-
se o rito constitucionalmente previsto para sua tramitagdo, que deve sempre se encerrar na Cdmara. Se o projeto origindrio do Senado for o aprovado, ¢ porque
a Casa preferiu dar-lhe acolhimento e ndo ao de iniciativa do Poder Executivo; se, ao contrdrio, o aprovado for o do Executivo, o arquivado serd o do Senado,
permanecendo a Camara com ‘a decisdo final’ sobre a matéria.” Trecho da peca n® 13 dos autos judiciais.
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I13. Cabe salientar que o egrégio STF ]:'1 firmou entendimento pela impossibilidade de controle
de questdes atinentes exclusivamente a interpretacio e a aplica¢io dos regimentos das casas

1egislativas, as quais constituem matéria interna corporis, da algada exclusiva da respectiva Casas®

114. Especificamente, quanto ao apensamento, desde que nio seja contrario aos comandos
regimentais e constitucionais expressos, nio pode ser questionado perante o Poder Judiciario.

Nesse sentido:

“O apensamento das proposicdes da mesma especie para tramitagdo conjunta (art. 142 ¢ 143 do RCD)
¢ a conclusdo dos autos para aguardar despacho do Presidente demonstram a adogao de diligéncias
administrativas com vistas ao preparo dos requerimentos a aprecia¢do da autoridade competente. A partir
dessas considemgées, conclui-se que o acolhimento da pretensdo do impetrante, no sentido de que sejam
apreciadas por esta Corte suas proposicdes administrativas individuais em substituicdo ao Presidente da
Camara dos Deputados, configuraria usurpagdo de competéncia daquela Casa Legislativa para andlise da
materia dentro do prazo regimental previsto e, por consequéncia, violagdo ao principio da separagdo de

podercs, 0 que ndo se admite.”

115. Esse entendimento traduz a jurisprudéncia pacifica da Suprema Corte, que, em diversas
outras oportunidades, assentou nio ser possivel ao Poder Judiciario a analise ou a modificacio da
compreensio legitimamente conferida as previsdes regimentais de organizacao procedimental pela

Casa Legislativa, por se tratar de matéria interna corporis*.

116. Por todo o exXposto, verifica-se que Nao encontra suporte a alegagﬁo de vicio de iniciativa
quanto a LC n® 179, de 2021, pois (i) o Presidente da Republica, de fato, desencadeou o processo
1egislativo para a aprovacao da autonomia do Banco Central, por meio de mensagem € projeto
encaminhado a Camara dos Deputados; (ii) o projeto advindo no Senado adequou-se ao texto
originério do Poder Executivo; (iii) ambos os projetos foram apreciados conjuntamente como o
bloco de proposicoes que confere autonomia ao BCB, circunstancia admitida pela jurisprudéncia
do STF (ADI n® 3.112); (iv) a Camara deu a dltima palavra sobre o texto aprovado, em obediéncia
ao artigo 65 da CRFB; ¢, ainda, (v) as questdes quanto a inviabilidade de apensamento dos projetos
cingem-se a interpretacao de normas do regimento interno das Casas do Congresso Nacional,

macteria interna corporis, insuscetivel, pois, de aprecia¢io pelo Poder Judiciario.

2) Constitucionalidade material

a) Possibilidade de fixa¢ao de mandatos na jurisprudéncia do STF

117. Os partidos polfticos autores da ADI n® 6.696 argumentam que a ﬁxagﬁo de mandatos

importa na perda de competéncia constitucional do Poder Executivo. Afirmam expressamente que,

38 STF, MS n° 26.074, Rel. Min. Joaquim Barbosa, decisdo monocritica, julgado em 8/9/2006, D] 13-9-2006

39 STE, MS 35794, Rel. Ministro Gilmar Mendes, decisio monocratica, julgado em 28/8/2018, D] 30-8-2018.

40 “1. O Poder Judicidrio ndo possui compe[@ncia para sindicar atos das Casas L@gislativas que se sustentam, unicamente, na interpretagdo conﬁ’rida ds normas
regimentais internas. Precedentes: MS 25.144 AgR, Relator Min. Gilmar Mendes, Tribunal Pleno, DJe 28.02.2018; MS 31.951 AgR, Relator Min. Luiz Fux,
Primeira Turma, DJe 31.08.2016, MS 24.356, Relator Min. Carlos Velloso, Tribunal Pleno, D] 12.09.2003. 2. A inexisténcia de fundamento constitucional no ato
emanado do Poder Legislativo, cujo alicerce decorre unicamente da exegese do Regimento Interno das Casas Legislativas, revela hipdtese de ato interna corporis
insindicdvel pelo Poder Judicidrio.” STF, MS(AgRg) n°35.581, Rel. Min. Luiz Fux, Pleno, julgado em 15/6/2018, D]e 22-6-2018.
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com os mandatos fixos e a impossibilidade de exoneracao ad nutum dos Diretores e do Presidente
do BCB, o Executivo “[clapitula e abdica, sem que possa, das obrigagdes constitucionais emanadas do art.
170, art. 174 € 192. Agindo como ultra vires societatis, pratica [...] um aro de lesa pdtria.”. Os autores
argumentam, ainda, que a mudanga para o sistema de mandatos “afeta o sistema representativo e os

. . / ~ .
mecanismos dC funaonamemo (¢ controle dOS OngOS estatais’.

118. Mais uma vez, a alegagéo de Viola(_;ﬁo macerial da CRFB padece de auséncia de indicagﬁo
clara de parametro de constitucionalidade da norma impugnada mediante ac¢io direta. A leitura
nao permite conhecer de que forma os dispositivos constitucionais invocados (artigos 170, 174 € 192
da Constitui¢io) seriam violados pela nova legislacio. Apura-se, pois, que o autor nio atendeu a
previsio do art. 3%, inciso I, da Lein® 9.882, de 1999, mediante a indicagéo dos “fundamentosjum’dicos
do pedido em relagdo a cada uma das impugnagdes”, como ja articulado preliminarmente.

119. De toda sorte, convém reconhecer que a jurisprudéncia do STF, desde a edi¢io, nos anos
1960, do enunciado da Simula n® 25 da Corte*, ja compreendeu que determinados orgaos do
Estado podem contar com rigidez no mandato e que tal sistematica nio importa em violagio de
quaisquer princ{pios constitucionais, desde que sejam estabelecidas hipéteses especfﬁcas de perda

do mandato que mantenham o equilibrio entre os poderes. Nesse sentido:

“Acdo direta de inconstitucionalidade. Agencia Estadual de Regulagdo dos Servicos Publicos Delegados do
Rio Grande do Sul (AGERGS). Necessidade de previa aprovagdo pela Assembleia Legislativa da indicagdo
dos conselheiros. Constitucionalidade. Demissdo por atuagdo exclusiva do Poder Legislativo. Ofensa a
separagdo dos poderes. Vacuo normativo. Necessidade de fixagdo das hipéteses de perda de mandato. A¢do

julgada parcialmente proccdcnta. [..]

2. Sdo inconstitucionais as disposigdes que amarram a destituigdo dos dirigentes da agéncia
reguladora estadual somente a decisdo da Assembleia Legislativa. O voluntarismo do legislador
infraconstitucional ndo estd apto a criar ou ampliar 0s campos de intersec¢do entres os poderes
estatais constituidos sem autorizagdo constitucional, como no caso em que se extirpa a possibilidade
de qualquer participagio do governador do estado na destituicdo do dirigente da agéncia reguladora,
transferindo-se, de maneira ilegitima, a totalidade da atribuicdo ao Poder Legislativo local. Violagdo

do princt’pio da separag¢do dos poderes.

3 Ressalte-se, ademais, que conquanto seja necessdria a participagdo do chefe do Executivo, a
exoneragdo dos conselheiros das agéncias reguladoras também ndo pode ficar a criterio discriciondrio
desse Poder. Tal fato poderia subverter a propria natureza da autarquia especial, destinada a regulagdo
e a fiscalizagdo dos servigos publicos prestados no dmbito do ente politico, tendo a lei lhe conferido certo

grau de autonomia.

4. A natureza da investidura a termo no cargo de dirigente de agéncia reguladora, bem como a

incomparibilidadc da demissao ad nutum com esse regime, haja vista que o art. 7° da lcgislagdo gadcha
A . A . . - - . .

prevé 0o mandato de quatro anos para o conselheiro da agéncia, exigem a fixagdo de balizas precisas quanto

as hipércscs de demissibilidade dos dirigentes dessas entidades. Em razdo do vdcuo normativo resultante

da inconstitucionalidade do art. 8° da Lei estadual n° 10.931/97 ¢ tendo em vista que o diploma legal

nao prevé qualquer outro procedimcnto ou gamnria contra a cxoncmgdo imo[ivada dOS COHSCU’lCiVOS d&l

41 “A nomeagdo a térmo ndo impede a livre demissdo pelo Presidente da Republica, de ocupante de cargo dirigente de autarquia.” Aprovada em 13/12/1963.

Revista da PGBC = V. 15 = N. 1 — Jun. 2021
PRONUNCIAMENTOS

231



PARECER JURIDICO 169/2021-BCB/PGBC
Luciana Lima Rocha, Guilherme Centenaro Hellwig, Lucas Farias Moura Maia, Erasto Villa-Verde Filho, Flavio Jos¢ Roman e Cristiano Cozer

Agéncia Estadual de Regulagdo dos Servicos Publicos Delegados do Rio Grande do Sul (AGERGS), deve
a Corte estabelecer, enquanto perdumr a omissao normativa, as hipétcscs cspcc{ﬁcas de demissibilidade

dos dirigentes dessa entidade.

5. A teor da norma geral, aplicavel as ageéncias federais, prevista no art. 9° da Lei Federal n®

9.986/2000, uma vez que os dirigentes das agéncias reguladoras exercem mandato fixo, podem-se

destacar como hipoteses gerais de perda do mandato: (i) a rentncia; (i) a condenacio judicial

transitada em ju]gado e (iii) o procedimento administrativo disciplinar, sem prejul'zo de outras

hipoteses legais, as quais devem sempre observar a necessidade de motivacao e de processo
p g q p ¢ p

formal, nao havendo espaco para discricionariedade pe]o chefe do Executivo.

6. Ag¢do julgada parcialmcnrc proccdcnre para declarar a inconstitucionalidade do art. 8° da Lei estadual
n°10.931/97, em sua redagdo origindria e naquela decorrente de alteragdo promovida pela Lei estadual n®
11.292/98, fixando-se ainda, em razdo da lacuna normativa na legislagdo estadual, que os membros do
Conselho Superior da Agéncia Estadual de Regulagdo dos Servigos Piblicos Delegados do Rio Grande
do Sul (AGERGS) somente poderdo ser destituidos, no curso de seus mandatos, em virtude de reniincia,
de condenagdo judicial transitada em julgado, ou de processo administrativo disciplinar, sem prejuizo da

supervcniéncia de outras hipéteses legais, desde que observada a necessidade de motivagdo e de processo

formal, ndo havendo espago para discricionariedade pelo chefe do Executivo.™

120. A hipotese da LC n® 179, de 2021, ajusta-se como luva a compreensio fixada pelo STFE. As
exoneragdes dos dirigentes, a despeito dos mandatos fixos, sio autorizadas em quatro hipoteses
diferentes previstas no art. 5° da legislacao: (i) a pedido; (ii) por enfermidade incapacitante;
(iii) por condenagio em razdo da pratica de ato de improbidade administrativa ou de crime
que acarreta, ainda que temporariamente, a proibicio de acesso a cargos publicos; e (iv) por
comprovado e recorrente desempenho insuficiente para o alcance dos objetivos da instituicao.
Nesta ultima hipotese, a proposta de exoneraciao sera formulada pelo CMN ao Presidente da
Republica, dependendo sua aprovacio de prévia anuéncia do Senado. Enfim, ocorre unicamente
com observancia da “necessidade de motivagao e de processo formal”, na diccao empregada pelo STF na

ementa referida.

121. Mais recentemente, a Corte, por ocasido do julgamento de mérito nos autos da ADI n® 1.668,
afirmou que a autonomia concedida a determinados orgaos reguladores nao exclui a autoridade do
Presidente da Republica na gestdo da administracio pablica, razio pela qual sequer se conhecia da
acio direta quanto ao tema. Consignou expressamente no voto disponibilizado no ambito da sessao
virtual que “todas as entidades da administragdo indireta estdo sujeitas a supervisdo do Ministro a cuja Pasta
estejam vinculadas, ou da Presidéncia da Republica, caso se trate de autarquia a ela vinculada.” #

122. Na hipotese dos autos, o art. 6°, caput, da LC n® 179, de 2021, exclui a possibilidade de
vincula¢do a ministério, mas nio afasta, at¢ porque nio poderia, a Autarquia da Administracio
Publica federal, incluindo-a expressamente em todos os seus sistemas estruturantes e submetendo-a,
por conseguinte, a0s pertinentes mecanismos de coordenagio e controle, tudo em harmonia com as
previsdes contidas no art. 84, inciso 11, da CFRB. Com efeito, dispoe o § 1° do art. 62 da LC n® 179, de
2021, que 0 “Banco Central do Brasil corresponderd a orgdo setorial nos sistemas da Administragdo Publica

42 STE, ADI n° 1.949, Rel. Min. Dias Toffoli, Tribunal Pleno, julgado em 17/9/2014, DJe-224 14-11-2014.
43 Trecho do voto do Min. Edson Fachin, proferido na sessio realizada entre 19 ¢ 26 de fevereiro de 2021, acérdio pendente ainda de publicacio.
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Federal, inclusive nos Sistemas de Planejamento e de Or¢amento Federal, de Aa’ministmgdo Financeira
Federal, de Contabilidade Federal, de Pessoal Civil da Administragao Publica Federal, de Controle Interno
do Poder Executivo Federal, de Organizagdo e Inovagdo [ nsticucional do Governo Federal, de Administmgéio
dos Recursos de Tecnologia da Informagdo, de Gestao de Documentos de Arquivo e de Servigos Gerais.”

123. Ademais, comovisto, anomeacio dos dirigentes ¢ de responsabilidade da autoridade maxima
da Administragﬁo Publica federal, bem como sera do Presidente da Repﬁblica a responsabilidade
por sua exoneracdo, na forma do art. 52 da LC n® 179, de 2021. Nio se pode deixar de apontar, ainda,
que as metas de poHtica monetaria serido fixadas pelo CMN, consoante previsio do art. 22 da LC
n° 179, de 2021, sendo o referido Conselho composto pelo Ministro de Estada da Economia, que
0 preside, pelo Secretario Especia] de Fazenda do Ministério da Economia e pelo Presidente do
BCB, sendo os dois primeiros nomeados e demissiveis ad nutum pelo Presidente da Republica, tudo
conforme previsio do art. 82 da Lei n® 9.069, de 29 de junho de 1995.

124. Diante do exposto, apura-se que a atuagio do BCB nio sera indiferente ao arcaboucou
legal que rege a atuacdo da Administracio Puablica federal, niao obstante sua autonomia téenica
e operacional e a concessio de mandatos a seus dirigentes. Ha relagﬁo de equilﬂorio entre os
Poderes e, exatamente em razio disso, o estabelecimento de mandatos por agentes reguladores ¢
expressamente admitida pela jurisprudéncia do STE.

b) Inconstitucionalidades decorrentes de eventual supressio da autonomia de jure do Banco Central

125. Na forma dos argumentos expostos ao longo deste pronunciamento, ja se pode apurar que
nio h vicio de iniciativa, eis que, efetivamente, nio se trata de matéria reservada a iniciativa do
Presidente do Presidente da Repﬁblica, pois, antes de dizer sobre organizagao administrativa, a LC
n° 179, de 2021, diz mais diretamente sobre a regulamentacio dos artigos 164, caput, e 192, ambos da
Constitui¢do. Quando nio, demonstrou-se que o Presidente da Republica efetivamente exerceu a
competencia constitucional pertinente.

126. Todavia, calha, ainda, relevante argumento adicional. E que, em verdade, a declaracio de
inconstitucionalidade da LC n® 179, de 2021, importaria em inconstitucionalidade ainda mais grave
do que a supostamente impugnada nesta ADI: a supressao da autonomia concedida e pretendida
diretamente pela CRFB ao banco central em nosso ordenamento juridico.

127. Efetivamente, a CRFB, embora nio crie, diretamente, o banco central, preconiza, ela
propria, os elementos caracteristicos da autonomia da autoridade monetaria. Tais elementos
permitem identificar, no plano constitucional, claro programa de concessio de autonomia ao
banco central.

128. Com efeito, podem-se alinhar os seguintes elementos constitutivos da autonomia de um
banco cencral: (i) competéncia privativa do banco central para a emissao de moeda: (ii) restricoes
a utilizacio do banco central para financiamento do governo; (iii) admissio de opera¢des com
ticulos da divida do governo apenas para regulacao da oferta de moeda ou da taxa de juros (ou

seja, para fins de politica monetaria); (iv) auséncia de previsio de qualquer 6rgao governamental
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. A . - /. /.
com poder de mando ou ingerencia sobre a execucao da polmca monetaria pelo banco central; (v)
exigencia de participacio do Poder Legislativo no processo de designa¢io dos dirigentes do banco
central; (vi) especiﬁcagio de mandatos fixos para os dirigentes da instituicao. Note-se que o texto

constitucional manifestamente atende aos cinco primeiros elementos constitutivos.

129. Segundo a CRFB, 0o monopolio de emissio ¢ assegurado pelo art. 164, caput, nos seguintes
termos: “[a] Comperéncia da Unido para emitir moeda serd exercida exclusivamente pelo banco central”
O foco na utilizacio de operagdes com titulos da divida publica federal unicamente para fins de
regulacio da oferta de moeda ou da taxa de juros esta no § 2° do mesmo dispositivo, segundo o
qual “[o] banco central poderda comprar e vender titulos de emissdo do Tesouro Nacional, com o objetivo de
regular a oferta de moeda ou a taxa de juros.” A restri¢do — efetiva vedacio — ao financiamento do
governo, estd no § 1° do art. 164 da Constituicio, que estabelece: “[¢] vedado ao banco central conceder,
direta ou indiretamente, empréstimos ao Tesouro Nacional e a qualquer 6rgdo ou entidade que ndo seja
institui¢do financeira.” Por fim, a par do eloquente siléncio quanto a orgios que se possam imiscuir
na execucio da politica monetaria, ha expressa previsao de competéncia do Senado Federal para
aprovar previamente a escolha do presidente ¢ dos diretores do banco central (art. 52, inciso I1I,

alinea “d”, da CRFB).

130. Assim, apenas o sexto elemento, previsao de mandatos fixos, nio foi expressamente
preconizado pclo constituinte originério. Pois bem, mas por que razao o constituinte originz’lrio
nio estabelecera, desde 10g0, os mandatos fixos? O historico do processo constituinte ajuda a
compreender e revela que a nica razio para a nio fixacio diretamente no texto constitucional dos

mandatos fixos foi a compreensao de que o tema nao seria materialmente consticucional.

131. Nesse ponto, confira-se o seguinte excerto de aprofundado estudo sobre o tema da
autonomia do BCB, que o aborda com inimeras referéncias historicas:

“A interpretagdo histdrica, por seu turno, permitiu verificar, sobretudo, que, no curso dos trabalhos
da Assembleia Nacional Constituinte (ANC) de 1987-1988, foi expressamente discutida como questdo
central, no tocante a organizacdo do sistema monetdrio—ﬁnanceiro do Pats, a atribuigdo, ou ndo, ao BCB
de um perfil autonomo — como era o perfil com que a instituicao havia contado ate o recrudescimento
do regime militar ¢ o advento do Al-5, quando se intensificou a ingeréncia do Ministério da Fazenda
(MF) sobre o BCB ¢ se suspendeu a eficacia da regra legal atinente aos mandatos fixos dos dirigentes da
instituicdo. Observou-se, entdo, que, ao desfecho dos debates havidos nas instancias temdticas pertinentes
da ANC, que eram a Subcomissdo do Sistema Financeiro (SSF) e a Comissdo do Sistema Tributario,
Orgamento ¢ Finangas (CSTOF) da Assembleia, prevaleceu posicdo fmncamente favordvd a autonomia
do BCB, materializada pela proposicao de normas constitucionais relacionadas aos seguintes elementos
autondémicos: (i) exclusividade do exercicio da competéncia de emissao pelo BCB; (i) vedagdo da concessdo,
mesmo indireta, de empréstimos seus ao Estado; (iii) vinculagdo da compra e venda de titulos publicos pelo
BCB a propésitos de pol{rica monetdria; (iv) auséncia de previsdo do CMN ou de qualquer outro drgdo
com algum tipo de ascendéncia espectfica sobre a atuagdo do BCB; (v) necessidade de previa aprovagdo
senatorial para a nomeagao, pelo Presidente da Republica, do Presidente e dos Diretores do BCB; e (vi)
especificagdo de mandatos de quatro anos para tais dirigentes. Observou-se tambem que, de tais elementos,
apenas o referente a especificagdo do tempo de mandato dos citados dirigentes ndo se manteve até a
promulgagdo da Carta de 1988, por ter sido considerado, ja no ambito da Comissao de Sistematizagao (CS)

da ANC, mais afeito a disciplinamento no plano infraconstitucional”.
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[...]

Com ¢feito, a unica razdo consignada pelo relator da CS [Comissiao de Sistematizacio| para,
cxcepcionalm@nt@, retirar do Anteprojeto de Constitui¢do que aqucla Comissdo submeteria ao Plendrio
da ANC uma matéria aprovada por Comissdo Temdtica da Assembleia — como a proposta, sufragada
no dmbito da CSTOF, de que se espcciﬁcasse, no préprio texto constitucional, a dumgdo de quatro anos
para o mandato dos dirigentes do BCB — foi o fato de se tratar de ‘matéria que pudesse ser reputada
de ntvel da lei ordindria’ (BRASIL. Assembleia Nacional Constituinte. Anteprojeto de Constituigdo da
Comissdo de Sistematizagdo. Brasilia, jun. 1987, p. 2. Disponivel em: <http://www.camara.gov.br/internet/

consrituicaozoanos/Docum@ntosAvulsos/vol—z19.pdf>‘ Acesso em: 30 jun. 2017).

132. Esse estudo e compreensdo historica do processo constituinte originario facilita a
compreensio da razao pela qual apenas a autarquia banco central ¢ referenciada entre as alineas
do inciso I do art. 52 da CRFB, especificamente na alinea “d™. Os cinco elementos de relevo
presentes no plano constitucional — competencia exclusiva para emissao de moeda, proibicio de
financiamento ao Tesouro, foco em politica monetaria para a atua¢io com titulos publicos, auséncia
de ingeréncias externas sobre a regu]ag:io da oferta de moeda e da taxa de juros e participacao do
Senado Federal na designacio dos dirigentes — ja demonstram o programa constitucional de que o

Pais conte com banco central dotado de autonomia.

133. Ao legislador infraconstitucional, nesse contexto positivo constitucional, cumpria dar
efetividade ao programa constitucional de gestdo da moeda e constituir banco central com
verdadeira autonomia e apto a garantir que o SEFN promova “o desenvolvimento equilibrado do Pats”
e seja capaz de “servir aos interesses da coletividade” (CRFB, art. 192), ndo banco central capturado
pela vontade politica circunstancial de curto prazo ou mesmo pelo proprio mercado. Assim, ¢ a
possibilidade de demissao ad nutum dos dirigentes do banco central pelo Presidente da Republica,
ignorando a diretriz constitucional de autonomia e a inafastavel participacio do Senado Federal no
processo de designacio, que ¢, ela propria, inconstitucional ou, no minimo, atentatoria a vontade

do constituinte originario.

134. Portanto,adeclaracio deinconstitucionalidade danormaimpugnada importariaem atentar
contra a vontade do constituinte originario. Isso porque hd mais de trinta anos a Constituico
reclama, como revela o processo historico de compreensio de suas normas, a efetivacio da

autonomia do Banco Central pela fixa¢io de mandatos aos dirigentes.

135. Dai se percebe que eventual declaracio de inconstitucionalidade da LC n® 179, de 2021,
implicaria ofensa ao proprio programa constitucional. Em outras palavras, eventual procedéncia
da ADI n® 6.696 acarretaria, para o Pais, esta sim, situacido de inconstitucionalidade ainda mais
grave do que a alegada nesta ADI, em razdo da contrariedade ao desiderato constitucional,
que ¢ central para a disciplina da ordem econdmica e financeira, de concessio de autonomia a

autoridade monetaria.

44 XIMENES DE VASCONCELOS, Rafacl Bezerra. Autonomia do banco central: um comando constitucional ignorado. Dissertacio de Mestrado
aprovada pelo Programa de Mestrado em Direito do UniCEUB. Orientador: Prof. Doutor Ivo Teixeira Gico Jr., 2018, f. 37, 38 ¢ 409.

45 “Art. 52. Compete privativamente ao Senado Federal: [...] I1I - aprovar previamente, por voto secreto, apds argilicdo publica, a escolha de: |...] d) Presidente e
diretores do banco central”.

Revista da PGBC = V. 15 = N. 1 — Jun. 2021
PRONUNCIAMENTOS

235



PARECER JURIDICO 169/2021-BCB/PGBC
Luciana Lima Rocha, Guilherme Centenaro Hellwig, Lucas Farias Moura Maia, Erasto Villa-Verde Filho, Flavio Jos¢ Roman e Cristiano Cozer

¢) A inviabilidade da discussio poh’tica em ADI sobre os beneficios ou nio da consagrac¢io da
diretriz constitucional de banco central autdnomo

136. Verifica-se que as partes autoras da ADI n® 6.696 buscam, na verdade, fazer prevalecer
posicio politica propria acerca da necessidade de se ter ou nio o BCB auténomo. E o fazem
indevidamente sob a roupagem de acio direta, visando a prolongar a discussao politica que foi
travada e democraticamente resolvida no Congresso Nacional.

137. Nota-se, para justificar a afirmacio acima vertida, que as partes autoras nao desenvolvem
fundamentagio jurl’dica adequada quanto a inconstitucionalidade material, mas, sim, aduzem
. ! . .. . . - - A / .
argumentos metajuridicos ¢ pseudossociais a justificar a nio ado¢io de BCB autonomo. Maxime
as mengoes de que o BCB ¢ autdnomo “de fato”, de que perderz’t sua credibilidade, de que havera
desregulamentacio do SFN etc. Ou seja, nenhum argumento estritamente juridico.

138. Como se nio bastasse a auséncia de argumentacgio juridica suficiente que amparasse
a pretensdo de inconstitucionalidade material, tem-se que a op¢io de BCB autdénomo foi, ao
contrario, intengao do Poder Constituinte originério, extensamente Consagrada na Constitui¢ao
de 1988. Como ja foi demonstrado, a autonomia do banco central nao se resume a mandatos fixos,
a Constitui¢io de 1988 contemplou cinco aspectos fundamentais da autonomia do BCB, relegando

apenas a questao dos mandatos fixos a legislagao infraconstitucional.

139. E, mesmo que ndo tivesse sido essa a inten¢do do constituinte originario, a discussio
politica acerca dos beneficios ou prejuizos da ado¢io do BCB auténomo deve ser empreendida
no foro competente, que ¢ o Congresso Nacional. Por sinal, o Congresso Nacional empreendeu
tal discussdo ao longo de trinta anos, até a promulgacio da LC n® 179, de 2021, norma que veio a
dar concretude aos dispositivos previstos nos artigos 164 ¢ 192 da CRFB. Tal discussao politica nao
pode ser feita em sede de ADI, sem um minimo de lastro juridico, sob pena de o Poder Judicidrio
substituir o Poder Legislativo ¢ o Poder Executivo nas escolhas poh’ticas exercidas constitucional,
legitima ¢ democraticamente pelas Casas do Congresso Nacional, com san¢io, ao final, pelo
Presidente da Replﬁb]ica.

140. Dessa forma, nio procede a argumentacio dos requerentes que, no tocante a suposta
inconstitucionalidade material, mal disfarcadamente, pretendem rediscutir a conveniéncia do

banco central autdnomo, nio sua adequagio ou inadequacio ao texto constitucional.

d) Analise do modelo de banco central auténomo no direito comparado europeu

141. Demonstrar-se-a, nesta parte, a perfeita compatibilidade do conceito de autonomia da
autoridade monetaria com o principio democratico, bem como o reconhecimento da legitimidade
da atuacao do banco central autonomo, a luz da jurisprudeéncia dos tribunais constitucionais
nacionais europeus e do Tribunal de Justica da Unido Europeia (TJUE), fazendo-se, assim, paralelo
com o modelo de autonomia aperfeicoado pela LC n® 179, de 2021.

142. Em determinado trecho da peticio inicial, os autores, mal comparando a relagio entre o
governo da Grécia e o Banco Central Europeu (BCE), de um lado, com a relagio entre o governo
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do Brasil ¢ 0 BCB, de outro, alegam que haveria descoordenacio entre politicas economica e fiscal,
como revelaria a crise grega, eis que o “governo grego nao pode imprimir moeda porque quem imprime
moeda ¢ o BCE. O governo grego ndo pode mexer nem movimentar as taxas de juros porque quem altera as
taxas de juros ¢ o BCE. A Grécia também nao pode alterar os demais instrumentos de controle monetdrio,
como redescontos bancarios e depositos compulsdrios. Sempre o mentor das movimentagdes dos instrumentos
monetdrios ¢ o BCE'”

143. Nio ¢ preciso abordar a diferenca entre o relacionamento politico e institucional do
governo da Grécia com o BCE e o registrado na experiéncia p:itria entre 0 governo brasileiro e o
BCB. Além de autdnomo, o BCE ¢ experiéncia tinica de banco central supranacional. O BCB, como
visto, continua a integrar a Administragﬁo Publica federal, integrando todos os seus sistemas na
condicio de orgio setorial (cf. itens 122 a 124 deste pronunciamento).

144. Mas, ja que os autores desta ADI trouxeram a baila o BCE, ¢ oportuno fazer referéncia a
jurisprudéncia europeia, que sera capaz de espancar qua]quer a]egagﬁo de Violagio a0 princ{pio
democratico. Faz-se o cotejo, sob perspectiva democratica, com a autoridade monetaria europeia,

firmando comparagao possfvel, mutatis mutandis.

145. O BCE e o Sistema Europeu de Bancos Centrais (SEBC) constituem modelo paradigmético
de atua¢do autonoma de banco central, que, ressalvadas as peculiaridades locais e regionais, guarda,
em sua esséncia e em seu desenho institucional, indicagées relevantes parao modelo de autonomia
aperfeicoado no ordenamento juridico brasileiro pela LC n® 179, de 2021.

146. O modelo europeu, no qual os tratados constitutivos da Unido Europeia (UE) atribuem
ampla independéncia institucional ao BCE, ]é foi objeto de profundo escrutinio doutrindrio e
jurisprudencial. Por meio do exame da jurisprudencia dos tribunais constitucionais nacionais
curopeus ¢ do TJUE, depreende-se que a afirmacio de conceito funcionalizado de independéncia
garantiu que a atuacdo do BCE auténomo fosse considerada plenamente compativel com as

exigéncias do princ{pio democrarico.

147. Além disso, o exame da jurisprudéncia europeia sobre a matéria permite, igualmente, que
se observe que a atribuicio, pelo ordenamento juridico, de independéncia a atuagio do BCE nio o
colocou em situacao de intangibilidade ou vazio institucional, sendo, na realidade, complementada
pela sujeicio a mecanismos fiscalizadores garantidores de transparéncia, pela necessaria vinculacio
a objetivos ditados pelas normas e instituicoes comunitarias europeiase, ainda, pela plena submissio
de suas ac¢oes ao controle judicial exercido pelo TJUE.

148. Essas caracteristicas se fazem também presentes no modelo de autonomia do BCB,
aperfeicoado pela LC n° 179, de 2021. E possivel, portanto, mesmo levando-se em conta as
especificidades dos bancos centrais e dos ordenamentos constitucionais brasileiro e europeu, tragar
para]elo entre a adequagio constitucional da LC n® 179, de 2021, ¢ a aﬁrmagﬁo, pela jurisprudéncia
dos tribunais constitucionais europeus ¢ do TJUE, da legitimidade juridica ¢ democratica da

atuagio de um banco centra] auténomo.
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149. Fundamental paraa compreensiao do tema ¢ aanalise empreendidapelo TJUE no julgamento
do processo C-11/00* (Commission v. ECB), no qual a Corte Europeia fixou importantes diretrizes
que esclareceram o0 modo como o principio da independéncia do banco central presente no tratado
constitutivo da UE deve ser interpretado para a sua compatibiliza¢do com as exigencias do Estado
Democratico de Direito e do princ{pio democratico, também presentes nos tratados constitutivos
da UE e nas constituicdes nacionais europeias.

150. Afirmou-se, nesse relevante precedente, conceito funcionalizado de independéncia do
banco central, em que esta nio deve ser vista ou considerada como fim em si mesma, servindo,
na realidade, a propésito especifico: proteger a atuacio ¢ o processo decisorio do BCE de pressoes
poHticas de curto prazo, tornando-o, assim, capaz de perseguir de forma efetiva o objetivo
primordial da estabilidade de precos e, ainda, sem prejuizo da persecucio desse objetivo, auxiliar

as poHticas econOmicas comunitarias igualmente presentes nos tratados constitutivos da UE.

151. Da mesma forma, o TJUE deixou claro, em sua apreciacio do caso, que a independéncia
atribuida a0 BCE nido tem como consequéncia destaca-lo completamente da Comunidade
Europeia ou subtrai-lo a aplica(;io das normas de direito comunitario. Ao contrario, o BCE
atua nos limites das atribui¢des que lhe sio conferidas pelo Tratado e pelos Estatutos do SEBC,
estando, além disso, sujeito a diversas ﬁscalizagées comunitarias, nomeadamente as do Tribunal
de Justi¢a e do Tribunal de Contas. Destaca-se, nesse sentido, o seguinte trecho do acordio
exarado pela Corte Europeia:

“Comissdo das Comunidades Europeias contra Banco Central Europeu. — Acorddo do Tribunal de 10 de
Julho de 2003 - Banco Central Europeu (BCE) - Decisao 1999/726/CE relativa a prevengdo da fraude -
Protecgdo dos interesses financeiros das Comunidades - Organismo Europeu de Luta Antifraude (OLAF)
- Regulamento (CE) n.° 1073/1999 - Aplicabilidade ao BCE - Excep¢oes de ilegalidade - Admissibilidade
- Independéncia do BCE - Artigo 108.2 CE - Base juridica - Artigo 280.° CE - Consulta do BCE - Artigo

105.% .24, CE - Proporcionalidade. - Processo C-11/00.
[..]

134. Por outro lado, como resulta da prépria redacgdo do artigo 108.° CE, as influéncias externas contra as
quais essa disposi¢do pretende proteger o BCE e os seus orgdos de decisdo sao as que podem interferir com
o cumprimento das «missoes» que o Tratado CE e os Estatutos do SEBC conferem ao BCE. Como referiu 0
advogado-geral nos n.os 150 ¢ 155 das suas conclusaes, o artigo 108.° CE visa, essencialmente, preservar o
BCE de todas as pressdes politicas a fim de lhe permitir prosseguir eficazmente os objectivos consignados
\ . S , . .
as suas missdes, gragas ao exercicio independente dos poderes especificos de que dispoe para esse efeito
por forca do Tratado CE e dos Estatutos do SEBC.

135. Inversamente, como alegam justiﬁcadamente a Comissdo ¢ os intervenientes, o reconhecimento

ao BCE dessa independéncia ndo tem como consequéncia destacd-lo completamente da Comunidade

46 C-11/00 Commission v. ECB, EU:C:2003:395.

47 Sobre o tema, ver GONZALEZ BOTIJA, Fernando: Los Limites de la Autonomia del Banco Central Europeo: Comentario a la Sentencia del
Tribunal de Justicia de 10 de julio de 2003. Comision de las Comunidades Europeas contra Banco Central Europeo (BCE) - Asunto C-11/00,
Revista espaiola de Derecho Administrativo 2004 p. 469-50; LAVRANOS, Nikolaos: Die begrenzte, funktionelle Unabhingigkeit der
Europiiischcn Zentralbank, Europarccht 2003 p.878-887; SPAGNUOLOQO, Francesca; PIZZANELLI, Giovanna: La Corte di giustizia nel caso
OLAF precisa che I'indipendenza della BCE ¢ della BEI non detemina il loro isolamento dal contesto giuridico comunitario, Rivista italiana
di diritto pubblico comunitario 2005 p.233-2520; ¢ ELDERSON, Frank; WEENINK, Hans: The European Central Bank redefined? A landmark
judgment of the European Court of Justice, Euredia 2003 p. 273-301.
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Europeia e subtrai-lo a aplicagdo das normas de direito comunitdrio. Com efeito, resulta, antes de mais,
do artigo 105.°, n.° 1, CE que o BCE tem por ﬁnalidade contribuir para a realizagdo dos objcctivos da
Comunidade Europeia, enquanto o artigo 8.2 CE precisa que o BCE actua nos limites das arribuigées que
lhe sdo conferidas pelo Tratado CE e pclos Estatutos do SEBC. Em scguida, como recordou a Comissdo, o
BCE esta, nas condigdes previstas por este Tratado e pelos referidos estatutos, sujeico a diversas fiscalizagoes
comunitdrias, nomeadamente as do Tribunal de Justica e do Tribunal de Contas. Por ultimo, veriﬁca—se
que os autores do Tratado CE ndo pretenderam, de modo algum, subtrair o BCE a qualquer forma de
intervengdo normativa do lcgislador comunitdrio, como sdo disso testemunho, nomeadamente, os artigos
105.%, n.° 6, CE, 107.°, n.os 5 ¢ 6, CE, bem como 110.°, n.° 1, primeiro travessdo, CE e 3.°, CE, invocados

pcla Comissdo.™®

152. A conclusio alcangada pelo TJUE corrobora, em larga medida, o exame feito pelo Advogado
Geral Francis Jacobs no caso. Em seu parecer®, sio elencadas varias salvaguardas institucionais que
complementam o principio da independéncia do banco central e que garantem que o BCE nio atue

. - . - \ . . A .
em uma situa¢io de completo isolamento em relagio as demais instancias da UE.

153. Entre esses mecanismos estao, por exemplo, a participagio do Parlamento Europeu no processo
de indica¢io dos dirigentes do BCE, o dever do presidente do BCE de apresentar regularmente
ao Parlamento Europeu relatorio prestando contas sobre as atividades de politica monetaria, a
possibilidade de comissdes parlamentares organizarem audiéncias com o presidente e os membros do
corpo decisorio do BCE ¢ o poder do Conselho ¢ do Parlamento Europeus de editarem normas sobre
as atividades do BCE ¢ de lhe atribuirem tarefas na area da supervisio prudencial.

154. Embora o BCE goze de independéncia institucional maior do que a acribuida ao BCB, ¢
o exame da constitucionalidade da atuaciao deste dltimo deva, evidentemente, ser feito a luz do
ordenamento juridico brasileiro e da tradi¢io constitucional patria, fica claro que as salvaguardas
institucionais exigidas pela jurisprudéncia europeia para compatibilizar a atuacio do banco central
autébnomo com o principio democratico e com as exigéncias do Estado de Direito estio também

presentes no modelo brasileiro.

155. ALCn®179,de 2021, atribuiu, nesse sentido, jano seu artigo 1%, a0 BCB objetivo fundamental
claro e inequivoco, ou seja, a estabilidade de precos, objetivo este que legitima e justifica sua atuacio
autdénoma ¢ que tambeém permite, como ocorre na experiéncia europeia, a constru¢io de conceito
funcionalizado de independéncia, no qual esta ndo ¢ fim em si mesma, nio isola 0 BCB do restante
do ordenamento juridico patrio e serve a proposito especifico: proteger a atuagio ¢ 0 pProcesso
decisorio do BCB de pressoes politicas de curto prazo, tornando-o assim capaz de perseguir de
forma efetiva o objetivo primordial da estabilidade de pregos.

156. A LC n® 179, de 2021, determina, igualmente, que a autonomia do BCB ¢ restrita a escolha
dos instrumentos para atingir metas de politica monetdria estabelecidas por orgio da Unido, o
CMN (art. 29, cujos membros sdo, em sua maioria, nomeados ¢ demissiveis ad nutum pelo
Presidente da Republica. Verifica-se, portanto, que o BCB nio tem autonomia para estipular
seus proprios objetivos ou metas, mas, apenas, para manusear, de forma objetiva ¢ tecnicamente

48 C-11/00 Commission v. ECB, EU:C:2003:395. Destaques acrescidos.
49 Commission v. ECB. Opinion of Advocate General Jacobs, de 3 de outubro de 2002. Disponivel em: <http://curia.curopa.cu/juris/showPdfjst?ce
xt=&docid=47730&doclang=EN>. Acesso em: 12 mar. 2021.
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fundamentada, os instrumentos de poHtica monetaria necessarios para alcangar 0s objetivos e
metas democraticamente estabelecidos.

157. E também o Presidente da Republica, por outro lado, quem detém o poder de indicar o
Presidente e os Diretores do BCB, em processo de nomeagiao condicionado pela decisiva deliberagﬁo
do Poder Legislativo, por meio do Senado Federal (art. 49).

158. O Senado detém, da mesma forma, como ja esclarecido, a prerrogativa de decidir, a partir de
proposicao do Presidente da Reptiblica, provocado, por seu turno, pelo CMN, sobre a exoneracao
do presidente e diretores do Banco Central (art. 5% inciso IV, § 1°).

159. Na mesma linha, o presidente do BCB devera apresentar ao Senado, em argui¢io publica,
no primeiro e no segundo semestres de cada ano, relatorio de inﬂagﬁo e relatorio de estabilidade
financeira, explicando ao Parlamento as decisoes tomadas no semestre anterior (art. 11).

160. A atuagio do BCB, conforme o modelo de autonomia aperfeicoado pela LC n® 179, de
2021, nio esta, enfim, de forma alguma isolada do ordenamento jur{dico brasileiro, sujeitando—
se, a0 contrdrio, a par da obrigacio especifica prevista no art. 11 da referida lei, a uma série de
salvaguardas institucionais e mecanismos de ﬁscalizagio, transparéncia e prestacdo de contas que
asseguram sua plena adequacio as exigéncias do Estado Democratico de Direito estabelecidas
pela CRFB, entre as quais o inafastavel controle jurisdicional dos seus atos pelo Poder ]udiciz/{rio,
além dos demais controles internos e externos a que se sujeitam todos os orgios e entidades da
Administragio Publica federal, bem como inimeros mecanismos de transparéncia de gestao e de
participa¢io popular na elabora¢io e discussio de atos normativos de competéncia da Autarquia.

¢) Razoes que fundamentam a autonomia do BCB

161. A autonomia do BCB prevista na LC n® 179, de 2021, nio ¢ escolha politico-ideoldgica, mas
sim decisio democraticamente adotada pelo Estado, por iniciativa do Presidente da Replﬁb]ica
¢ aprovada pelo Congresso Nacional, fruto de longo processo de amadurecimento politico-
institucional, que passou por varias ]egis]aturas ¢ mandatos presidenciais, além de encontrar
importantes ¢ bem-sucedidos paralelos na experiéncia internacional.

162. Nio se trata de medida apressada, mas que deflui de antiga discussdo politica, técnica e
académica que remonta a perl'odos anteriores aos primérdios da criacao do BCB, passa pela tramitagao
parlamentar da proposicio legislativa que leva a edicio da Lei n® 4595, de 1964, volta a tona nas
deliberagoes da Assembleia Nacional Constituinte, adquire status constitucional na Constituicio de
1988 — quando apenas a questdo sobre mandatos fixos ¢ delegada ao legislador infraconstitucional
-, progride a0 longo de debates par]amentares a respeito de intimeros projetos que buscavam
regulamentar os artigos 164 ¢ 192 da CRFB ¢, finalmente, desdgua no texto da LC n® 179, de 2021.

163. Oproprio BCB também evoluiudesde suacriagio, adequandosuaorganizagioadministrativa
¢ institucional para alcancar, apds o exercicio da autonomia “de fato” de que ja dispunha, a necessaria
maturidade para merecer a confianca da sociedade e dos poderes constituidos, estando, pois,

apto a receber a autonomia formal, a fim de que seus dirigentes possam bem conduzir a poh’tica
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monetaria mediante o exercicio de mandatos fixos, vinculados ao cumprimento dos objetivos
constitucionais ¢ legais da Autarquia, empregando os meios legalmente previstos para alcancar as

metas estabelecidas pelo CMN.

e.r) A ideia de banco central autdnomo nio ¢ monopolio de nenhuma corrente politica,

A . . r .
cconomica ou 1deolog1ca

164. Para evidenciar que nio se trata de optar por determinada linha da teoria econémica
ou doutrina politico-ideologica ¢ també¢m demonstrar que o tema vem sendo debatido desde
antes da criacio do BCB, bastaria citar alguns excertos do Plano Trienal de Desenvolvimento
Economico e Social, 1963-65%, concebido pelo entiao Ministro de Estado dos Negécios da Fazenda
do Governo Jodo Goulart, o economista Celso Furtado. Dentre as chamadas “DIRETRIZES PARA
AS REFORMAS DE BASE REQUERIDAS PELO DESENVOLVIMENTO ECONOMICO”, destaca-se
daquele Plano Trienal, de 1962, a falta de “condicdes institucionais bdsicas” para combater “a pressdo
inﬂaciondria e o consequente alto custo social do desenvolvimento de nossa economia”, razio por que se

propunha, entre outras medidas:

“5.2. — REFORMA BANCARIA

[...]

No que respeita ao problema de estrutura administrativa puiblica mais adequada ao controle da moeda
e do crédito, convém distinguir liminarmente, dois niveis: o Conselho Monetdrio, com a fungdo de
determinar a politica monetdria e bancdria ¢ o Banco Central, propriamente dito, cuja fungdo ¢é executar

a politica tracada pelo Conselho.

Examinando-se, em primeiro lugar, o problema de Banco Central, cabe indagar que aperfeioamentos
devem ser introduzidos na estrutura dos drgdos que atualmente desempenham funcao dessa natureza,
relegando-se a segundo plano o exame de alternativas tedricas. Colocada nestes termos a questdo, ha que

. .- /.
exanmimnar EI”éS pOSlgOCS baszcas:

a) expansdo da SUMOC, para completar-lhe a estrutura e fungdes instituidas em 1945, com o objetivo

expresso de preparar a criacdo do Banco Central;

b) U‘ansf@‘éncia ao Banco do Brasil S. A. de todas as fungées de Banco Central, continuando aqucla

Instituigao a desempenhar, concomitantemente, funcoes de banco comercial, rural e industrial;

¢) a alternativa anterior, com eliminacio, todavia, de todas as funcdes do Banco do Brasil

incompatl’\feis com as de Banco Central.

Das trés alternativas apontadas, a primeira ¢ a ultima sao aceitdveis, em termos de boa técnica de
Banco Central, mas a segunda representaria hipertrofiar ainda mais as fungoes do Banco do Brasil,
com repercussoes seguramente negativas. Omitindo-se, por questao de sintese, as razoes que jusriﬁcam,
embora teoricamente correta, a segunda alternativa, reconhece-se como solugdo mais recomenddvel a

que comprcende a ampliagdo da SUMOC, incorporando—se—lhc a Carteira de Redescontos ¢ a Caixa

50 BRASIL, Presidéncia da Republica. Plano Trienal de Desenvolvimento Econdmico e Social, 1963-65 — sintese. Rio de Janciro: Departamento de
Imprensa Nacional, 1962, pp. 192 ¢ 193. Disponivel em: <hteps://bibliotecadigital.seplan.plancjamento.gov.br/handle/iditem/495>. Acesso em: 20
mar. 2021.

Revista da PGBC = V. 15 = N. 1 — Jun. 2021
PRONUNCIAMENTOS

241



PARECER JURIDICO 169/2021-BCB/PGBC
Luciana Lima Rocha, Guilherme Centenaro Hellwig, Lucas Farias Moura Maia, Erasto Villa-Verde Filho, Flavio Jos¢ Roman e Cristiano Cozer

de Mobilizagdo Bancdria, cujas atribuicdes atuais representam praticamente o essencial das fungoes
executivas de Banco Central, cabendo acrescentar, apenas, o poder de supervisdo do mercado cambial e a
custodia das reservas monetdrias internacionais oficiais. Paralelamente a SUMOC serd transformada em

Autarquia, para que tenha indcpendéncia administrativa e possa atuar eﬁcientemente.”"'

165. A solu¢do entdo proposta para a cria¢do de um banco central brasileiro foi aquela formulada
por Celso Furtado, considerado “um grande critico do liberalismo™*. Furtado propos a criacio de
banco central independente, “para que possa atuar eficientemente”, considerado uma das “condigdes
institucionais basicas” para o desenvolvimento econdmico com controle sobre a “pressdo inflaciondria”

[ . 22
¢ sem o COT’lSCqUCTLIC Gll[O custo soczal .

166. Aquela ¢poca, 1962, 0 maior grau de autonomia que uma entidade de direito publico
poderia ter seria adquirindo a natureza de autarquia. E legitimo afirmar que a simples “independéncia
administrativa”, naquelas circunstancias historicas — quando preponderava a concepgio de Estado
intervencionista ¢ planificador do desenvolvimento econémico —, ja seria administrativa ¢
politicamente igual a ou maior do que a “autonomia” que hoje a LC n® 179, de 2021, confere ao
BCB, no atual contexto, em que varios setores da atividade econdmica sao regulados por ageéncias
dotadas de autonomia e dirigidas por autoridades com mandatos fixos, nio coincidentes com o de
Presidente da Reptﬁb]ica.

167. Atualmente, um banco central sem autonomia completa seria, mucatis mutandi, mais fraco
¢ ineficiente para cumprir os objetivos da politica monetdria do que banco central apenas com
natureza autarquica em 1962 (ano do Plano Trienal) ou 1964 (ano em que a Sumoc viria finalmente
a ser transformada na autarquia BCB). Considerando, portanto, que o banco central autarquico
em 1962 ja era um grande avanco em termos de autonomia, declarar, em sentido contrario, a esta
altura do desenvolvimento institucional do Pais, que o Congresso Nacional ¢ o Presidente da
Republica, em conjunto, nio podem, por lei complementar, atribuir autonomia ao banco central
seria lamentavel e injustificavel retrocesso.

168. Mas, ja naquela ¢poca, discutiu-se o assunto ¢ acabou-se decidindo pela concessio de
autonomia, com mandatos fixos para os dirigentes do banco central, na versio original da Lei

n° 4.595, de 1964.

169. Muito embora o PL n® 15, de 1963%, que viria a ser aprovado na forma da Lei n® 4595,
de 1964, ndo trouxesse originalmente a previsio de mandatos fixos para os dirigentes do banco
central — mas sim para trés dos sete membros do CMN —, em sua tramitacido parlamentar a ideia
de independéncia evoluiu, ¢ a lei que criou o BCB foi editada com mandato de seis anos para os
diretores da autarquia monetaria. Tal mandato viria posteriormente a ser ampliado para sete anos
em 1967 e, por fim, extinto em 1968 pelo Ato Institucional n® 5.

170. Nada mais ¢ preciso dizer para desvincular a ideia de autonomia do banco central de

qualquer dogma doutrinario ou preferéncia politico-ideologica.

st Idem, ibidem. Destaques acrescidos.

52 Disponivel em: <https://voyagerr.net/cconomia/cconomistas-de-esquerda/>. Acesso em: 12 mar. 2021.

53 Didrio do Congresso Nacional, de 6 de abril de 1963, Secao I, pp.1256/1260. Disponivel em: <hetp://imagem.camara.gov.br/Imagem/d/pdf/
DCDo6ABR1963.pdf#page=10>. Acesso em: 14 mar. 2021.
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e.2) A maturidade institucional do BCB para ser autonomo

171. Alan Blinder, economista americano que foi Vice-Presidente do banco central americano
entre junho de 1994 ¢ janeiro de 1996, na coletanea de conferéncias publicada na forma de
sucinto, mas impactante, livro, intitulado Bancos Centrais: Teoria e Pratica, na tltima conferéncia,
denominada Independéncia do Banco Central, trata, além de consideracoes econdmicas, de aspectos

praticos, filosoficos e organizacionais relativos a ideia de independéncia do banco central.

172. Sobre a defini¢io e base tedrica da questio da independéncia do banco central, afirma
Blinder que a independéncia do banco central pressupde o atendimento de duas condicoes.
Primeiro, “em uma democracia, parece inteiramente apropriado que as autoridades politicas definam os
objetivos e depois instruam o banco central a tentar atingi-los”. O banco central “ndo precisa ter autoridade
para definir os objetivos”, o que seria “uma concessdo de poder inapropriadamente grande”. Basta que
tenha “independéncia de instrumento, mas ndo de objetivo™*.

173. E exatamente o que consta na LC n® 179, de 2021: 0s objetivos do Banco Central j4 estao
definidos no art. 1°, ¢ o estabelecimento das metas da politica monetaria ¢ atribuido pelo art. 2°
a0 CMN, cabendo ao BCB “conduzir a politica monetdria necessaria para o cumprimento das metas
estabelecidas”. Vale dizer, 0 BCB nio ira definir os objetivos da politica monetaria, mas sim adotar

as medidas necessarias para alcangé—los.

174. A segunda condigﬁo vislumbrada por Blinder diz respeito a quase irreversibilidade das
decisoes do banco central, no sentido de que o custo politico para que se reverta uma decisio
técnica do banco central seja elevado. Nio fosse assim, “o Fed ndo seria realmente independente, jd que
suas decisoes seriam acatadas apenas quando ndo desagradassem alguém mais poderoso”, afirma o autor.
Ele ainda esclarece que “[plara ser independente, o banco central precisa ter a liberdade de fazer as coisas
politicamente impopulares”, mas tecnicamente necessarias.’

175. Sem duvida, combater a inflagio muita vez requer da autoridade monetaria a adocao de
medidas contrarias as preferéncias poHticas dos governantes, O que por si sO justiﬁca a necessidade
de autonomia, consideracdes perfeitamente aplicaveis a realidade brasileira. Para isso, os mandatos
que a novel LC n® 179, de 2021, confere ao BCB constituem salutar medida de boa técnica de bancos
centrais, a fim de controlar as “pressdes inflacionarias” e evitar o “alto custo social” do desenvolvimento
econdmico, conforme ]é prenunciava o referido projeto de lei de criagdo do BCB.

176. Eo banco central deve ser independente, ainda segundo Blinder, por razao muito simples:
“la] politica monetdria, por sua propria natureza, requer um horizonte de longo prazo”, pois “as pessoas

responsdvcis pela tomada dC dCCiSéCS nao veem os resultados d(f suas agées POV um bom ECTI’lpO”.SG

177. E sdbio, conforme preconiza o autor, “despolitizar a politica monetdria”, colocando-a nas
mios de uma Diretoria composta por profissionais com notorio saber na area, aprovados pelo
Senado, mas “protegidos do agito da politica™ Eis as “razdes para retirar as decisoes relativas a politica

54 BLINDER, Alan S. Bancos centrais: teoria e pratica. Traducio de Maria Abramo Caldeira Brant. Sao Paulo: Editora 34, 1999, p. 72.
55 Idem, ibidem, p. 77.
56 Idem, ibidem, p. 73.
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/. P /e .~ 7. 7. . .
monetdria da ‘selva politica’ as decisdes sobre politicas monetdrias claramente exigem um horizonte de
longo prazo, porque seus efeitos alocativos e distribucionais irdo reverberar por muitos anos”’

178. A LCn®179, de 2021, vem, em boa hora, a0 encontro dessas orienta¢oes, que tém o proposito
de propiciar boa poh’tica monetaria, de modo a promover o desenvolvimento equilibrado da
economia, com controle sobre as “pressdes inflacionarias”, razio por que os diretores do BCB terdo
mandatos fixos e serdo “todos nomeados pelo Presidente da Repdblica entre brasileiros idoneos, de reputacao
ilibada e de notdria capacidade em assuntos econdmico-financeiros ou com comprovados conhecimentos
que os qualiﬁquem para a fungdo” (arc. 39), “apés aprovagao de seus nomes pelo Senado Federal” (art. 4°).

f) O banco central e a alegacio de “captura” pelo mercado

179. Os autores da ADI n® 6.696 alegam que a autonomia do BCB tornaria a institui¢ao
vulneravel a “captura” pelo mercado. Essa argumentacio, que se fundamenta em indemonstrados
riscos de influéncias indevidas sobre os dirigentes e servidores da autoridade monetaria, ignora
a inser¢io do BCB na administracio publica e toda a robusta ¢ diversificada estrutura legal e

insticucional em macéria de deveres funcionais e éricos dos agentes pﬁblicos.

180. Com efeito, o BCB sujeita-se a extenso arcabougo normativo que visa a preservar os agentes
publicos de conflitos de interesse no exercicio de suas atribui¢des e apds deixarem seus cargos.
Podem-se citar, como exemplos de diplomas aplicéveis a0s dirigentes e servidores do BCB em
matéria de obrigacdes funcionais, ¢tica publica e transparéncia e responsabilidade na gestio, a
Lei n® 8.112, de 11 de dezembro de 1990 (Lei do Regime Juridico Unico dos servidores publicos
federais) e extensa legislacio complementar (por exemplo, a Lei n® 9.650, de 27 de maio de 1998,
¢ a Lei n® 11.890, de 24 de dezembro de 2008); a Lei n® 12,527, de 18 de novembro de 2011 (Lei de
Acesso a Informacio); a Lei n® 12.813, de 16 de maio de 2013 (Lei de Conflito de Interesses); a
Lei n® 12.846, de 12 de agosto de 2013 (Lei da Empresa Limpa); a Lei n® 8.429, de 2 de junho de
1992 (Lei de Improbidade Administrativa); o Codigo de Conduta da Alta Administracio Federal,
divulgado pela Exposi¢ao de Motivos n° 37, de 18 de agosto de 2000; 0 Cddigo de Etica Profissional
do Servidor Piblico Civil do Poder Executivo Federal, anexo ao Decreto n® 1171, de 22 de junho de
1994; 0 Codigo de Conduta dos Servidores do Banco Central do Brasil, aprovado pelo Voto BCB
n° 136, de 22 de abril de 2008; ¢ as Resolu¢des e Orientacoes da Comissao de Etica Publica (CEP)
da Presidéncia da Repdblica (CEP-PR). A tais normas, a que se alude em caracer exemp]iﬁcativo,
soma-se contundente legislacio penal, podendo-se referir, a guisa de exemplo na esfera de atuacio
do BCB, os crimes contra a administragﬁo plﬁblica e os crimes contra o SFN.

181. Esse abrangente e variado contexto normativo ¢ acompanhado por robusta estrutura de
orgios dedicados a fiscalizacio e ao controle dos atos dos dirigentes e servidores do BCB, podendo-se
referir, sob esta rubrica, o Congresso Nacional, o Ministerio Publico e o Poder Judiciario, bem como
o Tribunal de Contas da Uniido, a Controladoria-Geral da Unido e a Comissdo de Etica Publica da
Presidéncia da Replﬁb]ica. Nessa linha, citem-se, ainda, as instancias de controle préprias do BCB,
que compreendem a Procuradoria-Geral, a Corregedoria-Geral ¢ a Auditoria Interna, bem como
a auditagem de suas demonstragées financeiras por empresa de auditoria independente. Ademais,

57 Idem, ibidem, p. 76. Destaques acrescidos.
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deve-se recordar que a governanga € os procedimentos e rotinas do BCB sujeitam-se a avaliagées
internacionais por organismos e foruns multilaterais, cabendo indicar, dentre outros, o Financial
System Assessment Program, conduzido conjuntamente pelo Fundo Monetario Internacional e pelo
Banco Mundial, ¢ as avalia¢des realizadas pelo Grupo de A¢io Financeira Internacional (Gafi).

182. Por fim, ndo ¢ demais recordar que o corpo funcional do BCB ¢ integralmente composto por
funcionarios de carreira, admitidos por concurso pﬁblico e detentores de cargos efetivos, contando
0 BCB com arraigada cultura institucional de tratamento téenico, ¢ético e profissional das questoes
compreendidas na esfera de suas atribuicoes. Todas as funcdes de chefia e de assessoramento
do BCB sio, por determinacio legal, de exercicio privativo dos integrantes de suas carreiras. A
Unica €xcegao sio 0s cargos de Presidente e de Diretores do BCB, CUjos provimento e exoneracao,
consoante extensamente demonstrado acima, sujeitam-se, na forma da CRFB ¢ da LC n® 179, de

. . A . I . . o e .
2021, 4 Mmecanismos eﬁcazes de Controle por mstancias democratlcas ¢ ]ud1c1als.

183. Toda essa estrutura ]egal ¢ institucional continua a ap]icar—se integralmente a0 BCB, nada
havendo, na LC n° 179, de 2021, que afaste sua incidéncia. Nio ha, portanto, qualquer suporte a
aﬁrmagéo de que a autonomia do BCB abriria espaco para indiscriminada “captura” por interesses
de mercado; ao contrario, o ordenamento juridico patrio ¢ pleno em normas, procedimentos e

controles para evitar influéncias indevidas e conflitos de interesses no ambito do BCR.

184. A bem da verdade, é na auséncia de autonomia que se poderia vislumbrar, em tese, o risco
de influéncias indevidas de agentes de mercado, mediante pressdes encampadas por meio do poder
poHtico. A experiéncia institucional brasileira, aforcunadamente, nio registra casos de ingeréncias
indevidas sobre a atuacio da autoridade monetaria. Nio se pode negar, em todo o caso, o mérito da
LC n® 179, de 2021, para, na linha de experiéncias bem-sucedidas na esfera internacional, consagrar
modelo de gestdo autébnoma e técnica para o BCB.

g) Abertura e responsabilizagﬁo do BCB

185. Medidas de politica monetaria tém efeitos profundos sobre as vidas de pessoas comuns. Em
uma democracia, o banco central deve explicagdo sobre o que esta fazendo, por que o faz e o que

espera conseguir.

186. A liberdade de agir do banco central implica obrigagdo de explicar — motivar — suas decisdes
perante a populacio. A independéncia e a responsabiliza¢do sio simbioticas, nao conflitantes. Mas
explicar as decisdes nio significa submeté-las a votagio. Uma maior abertura pode at¢ mesmo

melhorar a eficiéncia da politica monetaria como estabilizador macroeconémico.

187. Essa abertura e, especificamente, esse dever de explicacdo, estao expressamente impostos
ao BCB pelo art. 11 da LC n® 179, de 202r%. Mas isso nio ¢ novidade. O BCB ja apresentava,
periodicamente, relatorios a Comissio de Assuntos Econdmicos do Senado.

58 “Art. 11. O Presidente do Banco Central do Brasil deverd apresentar, no Senado Federal, em arguicao publica, no primeiro e no segundo semestres de cada ano,
relatdrio de inflacao e relatdrio de estabilidade financeira, explicando as decisoes tomadas no semestre anterior”.
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188. Exemplo da transparéncia do BCB no desempenho de suas atribuigées 1egais ¢a publicagéo
imediata das atas do Copom. Pelo menos desde a 24* Reunido do Copom, realizada em 20 de maio
de 1998, as atas do Copom sio publicadas no sitio eletronico do BCB.»

189. A Lei de Acesso a Informagio, instituto amplamente apropriado e utilizado pelos cidadaos
brasileiros, também visa a atender a esse requisito de abertura e transparéncia, sendo mais uma boa
prova da maturidade institucional, nesse caso, nao so do BCB, mas da prépria sociedade brasileira

para exigir abertura e responsabilidade de um banco central auténomo.

190. Um lado importante dessa abertura ¢ a promocio da educacio financeira. Nio basta o
banco central ser aberto e explicar suas acoes de modo mais claro, objetivo e acessivel ao pﬁblico
em geral. E preciso, por outro lado, promover também a educagio financeira do consumidor do
SETViCo bancario para que esta explicagﬁo lhe seja mais compreensfvel. Para isso, o Programa de

Educacio Financeira do BCB® ¢ mais uma prova de maturidade para a autonomia do banco central.

191. Os relatorios e explicaces semestrais que o BCB deve apresentar em “arguicdo publica” no
Senado (art. 11 da LC n® 179, de 2021) visam a atender ao requisito de transparéncia, somando-se
a inumeras outras medidas de prestacio de contas e divulgacio de informacoes, ja previstas na

1egislagﬁo em vigor, a exemplo da divulgagio das atas do Copom.

192. A autonomia concedida pela LC n® 179, de 2021, conforme jé se aventou acima, também
tem o efeito de conferir a0 BCB maior independéncia em rela¢io aos mercados, de modo a adotar
decisoes que Ndo necessariamente sigam as expectativas jé “preciﬁcadas” pelos agentes econdmicos.
O controle do Senado sobre as indicacdes de nomes para ocupantes das diretorias do BCB milita
no mesmo sentido de mitigar riscos de captura da autarquia especial por pessoas que representem
interesses de grupos especificos da sociedade.

193. E a“quarentena”, prevista no art. 10, inciso III e paragrafo tnico, da LC n° 179, de 2021, além
de outras normas e érgﬁos de controle, como ]2'{ ressaltado, contribui para propiciar a autonomia
do presidente ¢ dos diretores do BCB nio s6 em relagio a politica, mas também em relagio ao

mercado, o que é igualmente relevante.

194. Enfim, pode—se concluir, com base nos registros historicos da evolugio do tema no Brasil,
que o BCB esta maduro o suficiente para receber a autonomia que os poderes legitimamente
constituidos lhe conferem por meio da CRFB (art. 164) e da LC n® 179, de 2021. Essa escolha nio esta
basecada em motivacoes politico-ideoldgicas ou em dogmas doutrinarios, mas em razdes téenicas e
praticas que levaram o Estado a conceder autonomia ao BCB, por ser a solu¢io que melhor atende
ao objetivo constitucional do SFN, que ¢ promover o desenvolvimento equilibrado do Pais e servir
aos interesses da coletividade (art. 192).

59 Disponivel em: <https://www.bcb.gov.br/publicacoes/atascopoms. Acesso em: 14 mar. 2021.

6o Disponivel em: <hteps://www.beb.gov.br/pre/pef/port/pefpublicoexterno.asp?frame=1>. Acesso em: 14 mar. 2021. “O Programa de Educacao
Financeira do Banco Central (PEF-BC) envolve agdes que visam propiciar orientagdo d sociedade sobre assuntos financeiros, destacando o papel do Banco
Central como agente promotor da estabilidade economica. O propésito ¢ contribuir para que as pessoas entendam as relagdes que influenciam suas vidas na drea
da economia e das finangas. Trata-se de um programa sintonizado com tendéncias de bancos centrais de outros paises e de instituicdes financeiras modernas,
que vém aderindo a essa nova forma de contato com os cidaddos, independentemente do segmento social a que estes pertencam.”
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h) Elementos da prestagio de contas do BCB. Fundamentagéo das decisdes do Copom e
transparéncia da Autarquia. Publica¢io de exposi¢io de motivos e outros

195. Outro ponto que merece ser rebatido, na argumentacao veiculada pe]a peticao inicial, diz
respeito a suposta inexisténcia de mecanismos de controle e de prestacio de contas BCB.

196. Para a parte autora, a LC n® 179, de 2021, permitiria que o BCB passasse a atuar de forma
ilimitada, sem qualquer previsao de controle e de prestacao de contas de seus atos. A parte autora
afirma que a norma legal impugnada tornaria 0 BCB um “superpoder”, sem legitimidade democratica.

197. Nada mais desarrazoado ¢ desconecrado com os preceitos constitucionais aos quais a

atuagio do BCB esta jungida.

198. Primeiro, os atos do BCB, que continua integrando a Administragio Publica federal, na
condi¢io de autarquia de natureza especial, continuario a ser fiscalizados nos termos da CRFB e das
leis de regéncia. Nada se encontra na LC n® 179, de 2021, ou na legislacio em vigor, que torne o BCB
ou seus dirigentes imunes aos imperativos constitucionais de legalidade, impessoalidade, moralidade,
pub]icidade e eficiéncia, nem que os dispense da observancia do regime jur{dico—administrativo
incidente sobre a integralidade da Administracio Publica, sob vigilante controle do Congresso
Nacional, do Tribunal de Contas da Unido, do Ministério Publico e do Poder Judiciario, além das

instancias de controle interno do Poder Executivo, a exemplo da Controladoria Geral da Uniio.

199. No que concerne a adoc¢io de mandatos fixos para os dirigentes do BCB, o STF, como
ja consignado, tem precedente que considera constitucional a previsio de mandatos para o
exercicio de cargo de dirigente de agéncia reguladora.” Ou seja, nio ha inconstitucionalidade na
LC n® 179, de 2021, no que tange a ado¢do de mandatos fixos para o presidente ¢ os diretores do
BCB, tampouco a lei questionada torna os atos dos mencionados dirigentes imunes a qualquer

tipo de controle.

200. Na verdade, a norma legal impugnada traz, de forma inédita, as hipéteses que autorizam
a exonera¢io do Presidente e dos Diretores do BCB, de forma a, num so tempo, tornar mais
transparente para a sociedade as situa¢des em que um dirigente do BCB pode ser exonerado pelo
Presidente da Republica e permitir o controle dos atos praticados na conducio das politicas
plﬁb]icas a cargo da Autarquia. Vejam-se, como exemp]o, as situacoes descritas nos incisos Il e [V
do art. 5° da LC n® 179, de 2021, que contradizem a argumenta¢io da parte autora de que o BCB

seria um “superpoder” imune ao controle da sociedade.

201. Quanto asustentada ausénciade previsdonanorma impugnada de meios que permitissem
a prestacdo de contas, a parte autora ndo aponta qual norma ou prindpio constitucional estaria
sendo vulnerado e demonstra desconhecer as varias iniciativas do BCB no sentido de tornar
mais transparente a gestdo das politicas publicas a cargo da Autarquia, nos termos do art. 37,
caput, da Constitui¢io.

61 STF, ADI n° 1.949, Rel. Min. Dias Toffoli, Tribunal Pleno, julgado em 17/9/2014, DJe-224 14-11-2014. A ementa deste precedente estd transcrita
no item 119 deste pronunciamento.
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202. Por exemplo, oBCB disponibiliza em suapégina eletronicaacessoa informagﬁo institucional,
planejamento estracégico, a¢des ¢ programas, além de convénios, acordos e demais compromissos

62

da espécie. No mesmo diapas:io, o BCB publica anualmente todos os pedidos formulados de

acesso a informagdo com base na Lei n° 12.527, de 2011.

203. Cite-se, também nesse passo, a divulgacio da agenda regulatoria, a Agenda BC#, projeto
iniciado em 2016, na qual o BCB tornou pﬁblica a sua agenda de trabalho, prestando conta de
acoes a serem desenvolvidas no curto, médio e longo prazo.” Além de buscar a queda no custo do
credito, a modernizagﬁo da 1egislagﬁo ¢ a eficiéncia no sistema, a Agenda BC# mira a inclusio, a
competitividade ¢ a transparéncia, pautas de um sistema financeiro do futuro.*

204. A Agenda BC# se fundamenta em cinco dimensoes: (i) inclusao: facilidade de acesso ao
mercado para todos: pequenos e grandes, investidores e tomadores, nacionais e estrangeiros; (ii)
competitividade: adequada precificagio por meio de instrumentos de acesso competitivo aos
mercados: (iii) transparéncia: NO Processo de formagio de preco e nas informagées de mercado e do
BC; (iv) educacio: conscientiza¢io do cidadao para que todos participem do mercado e cultivem o
habito de poupar; (v) sustentabilidade: alocagio de recursos direcionada para o desenvolvimento
de uma economia mais sustentavel, dinamica e moderna.

205. Lembre-se, outra vez mais, a divulga¢iao em transparencia ativa das atas do Copom e da
previsiao da LC n® 179, de 2021, das arguicdes publicas semestrais (art. 11) com a apresentacio de
relatorio de inflacio e de relatorio de estabilidade financeira.®s

206. Desse modo, contrariamente ao que argumenta a parte autora, a ado¢io politica de um
BCB autdénomo nio gerarz’t insindicabilidade ou falca de transparéncia dos atos da Autarquia.

CONCLUSAO

207. Posto isso, conclui-se, preliminarmente, que a ADI n® 6.696 nio merece sequer ser conhecida,
ante a auséncia da adequada e especifica fundamentacio juridica do pedido e, ainda mais grave, a
auséncia de pedido de declaracio de inconstitucionalidade (Lei n® 9.868, de 1999, art. 3°).

208. No mérito, verifica-se que a LC n® 179, de 2021, ndo padece dos vicios de constitucionalidade
formal e material alegados na peti¢ao inicial. Muito distintamente, a referida lei complementar
vem conferir concretude ao programa constitucional de autonomia na gestao monetaria.

E o parecer que, uma vez aprovado pelo Procurador-Geral, podera ser remetido a
consideracio do senhor Advogado-Geral da Uniao.

62 Disponivel em: <https://www.bcb.gov.br/acessoinformacao/lai>. Acesso em: 10 mar. 2021.

63 Disponivel em: < heeps://www.bcb.gov.br/acessoinformacao/bemais>. Acesso em 10 mar. 2021.

64 Disponivel em: <https://www.bcb.gov.br/acessoinformacao/bchashtag>. Acesso em 10 mar. 2021.

65 Sobre o tema, cf., ainda, o Despacho 6874/2021-BCB/Depep, acostado aos autos com as informagées do Presidente da Republica (peca 31 dos
autos, em especial fl. 33).
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Subprocuradora-Chefe do Banco Central Procurador do Banco Central
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Aprovo (@) percuciente parecer.

Ao senhor Advogado—Gera] da Uniao, conjuntamente com o pronunciamento téenico
expedidopelo Departamentode Estudos e Pesquisas do Banco Central do Brasil (Despacho 6874/2021-
BCB/Depep), a titulo de subsidios para sua manifestacio na Ac¢do Direta de Inconstitucionalidade

n° 6.696-DF.

CRISTIANO COZER
Procurador-Geral do Banco Central
OAB/DF 16.400 — Matricula 2.191.156-8
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Parecer Juridico 417/2020-BCB/PGBC Belo Horizonte, 13 de julho de 202o0.
PE 177650

Ementa: Procuradoria Especializada de Consultoria em Supervisao do Sistema Financeiro
(PRSUP). Departamento de Gestdo Estratégica e Supervisdo Especializada (Degef). Consulta sobre
a conduta a ser adotada pela area técnica nos casos de pedidos de acesso a informagdo, com base
na Lei n® 12527, de 18 de novembro de 2011 (Lei de Acesso a Informagdo ou LAI), que solicitam
acesso a documentos e informagdes constantes em processos que analisam propostas de Termo de
Compromisso (TC). Art. 13 da Lei n°® 13.506, de 13 de novembro de 2017. A legislagdo, quando assegura
o sigilo da proposta de TC, garante a confidencialidade de toda a negociagdo levada a efeito no
ambito do Banco Central do Brasil (BCB). Por outro lado, desde que suprimidas as informagoes
porventura protegidas por outras hipoteses de segredo legal, deve-se fornecer ao cidadao, no ambito
do procedimento da LAI, alem do inteiro teor do TC (que ja ¢ publicado), também a decisdo
administrativa e eventual manifestagao juridica que veiculam os fundamentos de fato e de direito
para a celebragdo do referido instrumento. Pronunciamento ostensivo ou ndo sujeito a restri¢do de
acesso. Art. 22 inciso I, da Portaria PGBC n® 100.620, de 13 de dezembro de 2018.

Senhora Procuradora-Chefe,

ASSUNTO

Trata-se de consulta do Departamento de Gestio Estratégica e Supervisio Especializada
(Degef), formulada no documento Informagoes e Despacho 17268/2020-BCB/Degef, de 1° de julho
de 2020, por meio da qual a area técnica solicita que a Procuradoria-Geral do Banco Central (PGBC)
examine a “pertinéncia de pedidos de acesso a informagdes e/ou documentos constantes de processos relativos
a propostas de Termo de Compromisso (TC)” baseados na Lei n® 12.527, de 18 de novembro de 2011 (Lei
de Acesso a Informacio ou LAI) (doc. 1).

2. O Degef, na parte inicial da consulta, apresenta as seguintes consideracoes:

2. Para a referida andlise, permita-nos apresentar, em sintese, algumas consideracoes sobre
0 possive] sigilo a que estariam submetidas essas informagées: i) o regime de sigi]o estatuido
pela Lei n® 13.506/2017; ii) o posicionamento deste Banco Central sobre o sigilo bancario,
comercial e o tratamento confidencial das informag()es de Supervisao e suas imp]icag()es no
TC; iii) eventual antinomia entre a LAl e a Lei n® 13.506/2017, ¢ os critérios consagrados para
so]ugﬁo de conflito aparente entre normas; iv) o posicionamento da Controladoria-Geral da
Unido (CGU) corroborando a preocupacio desta Autarquia em nio divulgar informagoes
sensiveis a estabilidade do Sistema Financeiro Nacional (SEN), e sua pertinéncia ao TC; v)
eventual inobservancia dos deveres anexos de conduta decorrentes da boa-f¢ objetiva ¢ o risco

de esvaziamento da utilizagﬁo do instrumento negocia]; e, por fim, vi) razoes de ordem prﬁtica.
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3. Apos expor seus argumentos sobre cada um dos topicos acima, o Degef assim conclui sua
manifestacio:

42. Feitas essas consideraces, oportuno ressaltar que as manifestacoes da Autarquia presentes
nos processos que tratam de proposta de TC, principalmente os relatdrios e os votos referentes
a admissibilidade e a aprovagio do TC, fazem, a toda evidéncia, constantemente referéncias as
_ . \ o .
pretensdes ¢ condigoes ofertadas na proposta (2 qual, conforme exposto, ¢ atribuido rigoroso
regime de sigilo). Some-se a isso que ditas manifestagées, nio raro, aludem a dados protegidos
por sigilo bancario ou comercial ¢ a informacoes sobre agoes de supervisao em execugio, nio
se devendo perder de vista, ainda, a natureza da cognicao exercida por esta Autarquia sobre o

contexto fatico subjacente ao TC.

43. A vista do exposto, entendemos que os pedidos de acesso a informagoes constantes de
processos que tratam de proposta de TC com base na LAI devem ser indeferidos, sobretudo em
razdo do regime de sigilo estatuido pela Lei n® 13.506/2017, mas, tambeém, em funcio de que a
exposicao dos dados poderia gerar risco de imagem ao BCB e de esvaziamento da utilizag{lo do

TC, o que iria na contramdo do aperfeicoamento da Supervisao do SFN.

4. Os autos eletronicos, entdo, foram submetidos a esta Procuradoria Especializada e a mim
distribuidos, para analise ¢ manifestagao.

5. E omnecessario relatorio. Passo a apreciacio juridica.

APRECIACAO

6. A Lei n® 12,527, de 2011, respaldada nos art. 5%, inciso XXXIII', ¢ 37%, da Constitui¢io da
Republica, possui algumas normas que demonstram que a regra no exercicio das fun¢oes publicas
deve ser a publicidade, e a excecio, o sigilo. Por pertinente, sdo colacionados alguns dispositivos do
referido dip]oma legalz

Art. 32 Os procedimentos previstos nesta Lei destinam-se a assegurar o direito fundamental
. ~ - ~ . . ! . /.
de acesso a informacio e devem ser executados em conformidade com os principios basicos da

administragﬁo pﬁblica € com as seguintes diretrizes:
I - observancia da pub]icidade como preceito geral edo sigilo €OMo excecao;

Art. 6° Cabe aos (’)rgﬁos ¢ entidades do poder pﬁb]ico, observadas as normas e procedimemos

especificos aplicdveis, assegurar a:

[ - gestao transparente da informacio, propiciando amplo acesso a ela ¢ sua divulgacao; [...]

1 Art. 5[] XXXIII - todos tém direito a receber dos drgdos publicos informagoes de seu interesse particular, ou de interesse coletivo ou geral, que serdo prestadas
no prazo da lei, sob pena de responsabilidade, ressalvadas aquelas cujo sigilo seja imprescindfvel a seguranga da sociedade ¢ do Estado; |...].

2 Art. 37. A administragdo piblica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecerd aos principios
de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia e, também, ao seguinte: |...]
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Art. 82 F dever dos érgﬁos e entidades publicas promover, independentemente de requerimentos,
a divu]gagio em local de facil acesso, no ambito de suas competéncias, de informagées de

interesse coletivo ou geral por eles produzidas ou custodiadas.

Por outro lado, a LAI ao disciplinar o acesso a informagio, nio ignorou as hipoteses legais

de sigilo, consagrando-as em seus arts. 62, inciso 11, 72, § 1°, ¢ 22, in verbis*:

Are. 6° [..] 1T - protecao da informagio sigi]osa e da informagéo pessoa], observada a sua

disponibilidade, autenticidade, integridade e eventual restri¢ao de acesso.

Art. 72 [..] § 12 O acesso a informagao previsto no caput ndo compreende as informagoes
referentes a projetos de pesquisa e desenvolvimento cientificos ou tecnolégicos cujo sigilo seja

imprescindivel a seguranca da sociedade ¢ do Estado.

Art. 22. O disposto nesta Lei ndo exclui as demais hipoteses legais de sigilo ¢ de segredo de
justica nem as hipéteses de segredo industrial decorrentes da cxploragﬁo direta de atividade
ccondmica pelo Estado ou por pessoa fisica ou entidade privada que tenha qualquer vinculo

com o poder publico.

Uma dessas hipoteses legais de sigilo, resguardadas pela LAI, encontra-se disciplinada no

art. 13, § 1°% da Lei n® 13.506, de 13 de novembro de 2017, que prescreve a confidencialidade da

proposta de TC, nos seguintes termos:

Art. 13. O termo de compromisso sera publicado, de forma clara e suficiente para compreensio
de suas clausulas, no sitio eletronico do Banco Central do Brasil, no prazo de 5 (cinco) dias,

contado dﬁ‘ sua assinatura.

§ 1° A proposta de termo de compromisso sera sigilosa.

[..

Conforme esclarecido na Nota Juridica 3933/2018-BCB/PGBC, de 18 de dezembro de 2018%,

ao tratar do sigilo da proposta de TC, a legislacio busca incentivar o administrado a utilizar o

referido instituto juridico, garantindo que aquele que vem a esta Autarquia informar uma conduta

supostamente ilicita nio seja exposto desnecessariamente, uma vez que a proposta pode ou nao

culminar na celebracao do acordo. Ainda segundo a referida manifesta¢ao juridica, e corroborando

os apontamentos do Degef, de forma distinta ao que ocorre com o Acordo Administrativo

em Processo de Supervisio (APS)’, a norma assegura a confidencialidade da proposta de TC

independentemente de o instrumento ser celebrado ou no com esta Autarquia. Dessa forma, tem

razio a drea tecnica, que, em seu arrazoado, sustenta:

SN

No dmbito infralegal, o art. 6°, inciso I, do Decreto n® 7.724, de 16 de maio de 2012, estabelece que o acesso a informacio disciplinado naquele
decreto nio se aplica “as hipdeeses de sigilo previstas na legislagao, como fiscal, bancdrio, de operagoes e servicos no mercado de capitais, comercial, profissional,
industrial e segredo de justica”.

De autoria da Procuradora Fernanda Quintas Vasconcelos, com despacho da Procuradora-Chefe Eliane Coclho Mendonga.

O art. 30, § 1° da Lei n° 13506, de 2017, estabelece que a proposta de APS “permanecerd sob sigilo até que o acordo seja celebrado”.
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[...] o legislador, quando quis que o sigilo dos instrumentos de supervisio constituidos pela
Lei n® 13.506/2017 fosse levantado, ele o fez expressamente. Ao tratar de TC, contudo, aduziu
simplesmente que a proposta serd sigilosa, sem estabelecer um marco temporal para que ela fosse
divulgada a terceiros, do que se pode depreender que ela devera ser mantida em sigilo mesmo

ap0s a celebragio do instrumento negocial.

10. Aleém da questao relacionada ao incentivo a utilizacio do instituto juridico, pontuada na
Nota Juridica 3933/2018-BCB/PGBC, o sigilo da proposta de TC também guarda pertinéncia com
o interesse publico, uma vez que, consoante elucidado no Parecer Conjunto 524/2017-Diorf/PGBC,
de 3 de agosto de 2017°, a integridade ¢ a estabilidade do Sistema Financeiro Nacional (SEN), em
razao da natureza diferenciada de suas opera¢des, sio alicercadas na confianca e credibilidade que
os investidores depositam em suas institui¢des. Nesse sentido, considerando que o TC nio implica
confissdo quanto a matéria de faco nem reconhecimento da ilicicude da condura (art. 14, paragrafo
tnico’, da Lei n® 13,506, de 2017), a divulgagio das tratativas no dmbito desta Autarquia poderia
levar os agentes de mercado a conclusdes equivocadas, com eventuais repercussdes negativas tanto

a propria instituicdo quanto ao sistema como um todo, a depender do caso®.

1. Nesse contexto, em linha com os objetivos da legisla¢io e como forma de melhor preservar
o interesse publico, entende-se que o sigilo estabelecido pelo arc. 13, § 1% da Lei n® 13.506, de 2017,
nio se restringe a proposta de TC em si, mas a todos os documentos ¢ informagdes produzidos pelo
proponente ¢ pelo BCB no curso da negociacio levada a efeito no ambito desta Autarquia, que se

. / . / . ! /.
constituem, em suma, em desdobramento logico do proprio contetado fatico narrado na proposta.

12. Por outro lado, 0 mesmo art. 13 da Lei n® 13,506, de 2017, 20 tempo em que determina a
confidencialidade da proposta de TC, impde apenas a publicacio do instrumento celebrado no
sitio eletrénico do BCB, de forma clara e suficiente para a compreensio de suas clausulas. Apesar
de nio haver exigéncia ]ega] de divu]gagio de seu inteiro teor, esta Autarquia, como medida de
transparéncia ¢ para atender a compromissos assumidos no tramite do projeto da aludida lei, no
ambito do Congresso Nacional?, publica em seu sitio eletronico a integra dos TC formalizados™.

13. De fato, a publicacao do TC ¢ medida bastante salutar, pois ¢ do interesse desta Autarquia
que os usuarios do SEN conhecam as obrigaces assumidas pelas instituicoes, inclusive para alinhar
suas expectativas ¢ permitir a colaboragio para que os acordos sejam efetivamente cobrados e
cumpridos”. Ademais, ¢ possivel que parcela dos usudrios do SEN seja beneficiaria de compromissos
assumidos pelas instituicdes, em caso de pactuacio, por exemplo, de obrigaciao de restituir valores

cobrados de deus clientes. E importante ressaltar, ainda, que, apesar de ser um instrumento negocial,

6 Subscrito pelo Diretor Sidnei Corréa Marques ¢ pelo Procurador-Geral Cristiano Cozer.

7 Art. 14. [...] Pardgrafo imico. O termo de compromisso ndo importard em confissdo quanto a matéria de fato, nem em reconhecimento da ilicitude da conduta
analisada.

8 Na ocasido da edigao do Parecer Conjunto 524/2017/Diorf-PGBC, a manifestacio examinou dispositivo contido na Medida Provisoria n® 784,
de 7 de junho de 2017, que previa a possibilidade de o TC nao ser publicado, nos casos em que a autoridade competente entender, mediante
despacho fundamentado, que sua publicidade pode colocar em risco a estabilidade ¢ a solidez do Sistema Financeiro Nacional, do Sistema de
Pagamentos Brasileiro ou de institui¢ao supervisionada (art. 14, pardgrafo tmico).

9 Conforme pontuado no Parecer Juridico 593/2018-BCB/PGBC, de 10 de setembro de 2018, de minha autoria, com despachos da Procuradora-
Chefe Eliane Coclho Mendonga ¢ da Subprocuradora-Geral Walkyria de Paula Ribeiro de Oliveira.

10 Conforme se pode conferir em: [hteps://www.beb.gov.br/estabilidadefinanceira/termos_processossfn]. Acesso em 3 de julho de 2020.

11 Consoante afirmado no Parecer Conjunto 524/2017-Diorf/PGBC.
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o TC nao perde a sua condigio de ato administrativo (em sentido amplo‘z) que limita ou afeta
direitos ou interesses de sujeitos regulados, impondo-se a0 BCB, portanto, o dever de motiva-lo, com
a indicagﬁo dos fatos e dos fundamentos jurl’dicos que levaram a sua edigio, nos termos do art. 50,
inciso 1%, da Lei n® 9.784, de 29 de janeiro de 1999.

14. Assim, como forma de compatibilizar as normas at¢ agora mencionadas, sopesando a
transparéncia da aruagao da Administragio Publica com a protecao do administrado que busca
nesta Autarquia a solu¢do consensual de controvérsia, entende-se que, quando a legislagio assegura
0 sigilo da proposta de TC, esta-se garantindo a confidencialidade de toda a negociacao levada a
efeito no ambito do BCB. Ha, portanto, sigilo imposto por lei aos documentos que instruem a
proposta de TC e consubstanciam a interlocugﬁo entre o0 BCB ¢ o administrado. Por outro lado,
desde que suprimidas as informagdes porventura protegidas por outras hipoteses de segredo legal,
deve-se fornecer ao cidadio, no ambito do procedimento da LALI além do inteiro teor do TC (que
ja ¢ publicado), também a decisio administrativa e eventual manifestacio juridica que veiculam

(VM) fundamentos dC fato (& dC diI‘CitO para a Celebragﬁo dO acordo.

I5. Passando a analise do conteido dos documentos CUujO acesso ¢ admitido, nio se olvida
que, em tais instrumentos — quais sejam decisdo administrativa e manifesta¢io juridica utilizada
como fundamento para decidir — podem existir informagées protegidas por Sigilo (bancario,
fiscal, empresarial etc.), pelo direito a intimidade lato sensu (art. 5% inciso X*, da Constitui¢io da
Repﬁblica, e art. 31° da LAI) ou cuja divulgagﬁo possa representar vantagem competitiva a outros
agentes economicos (art. 52, § 22, do Decreto n® 7724, de 16 de maio de 2012), ou ainda informacoes
sujeitas a outras hipéteses legais de restri¢ao de acesso, as quais nao podem ser divulgadas a0
cidaddo. Nessa situacio, deve a drea téenica franquear ao demandante acesso a parte nio sigilosa
da infbrmagio, mediante ocultagio da parte sob sigi]o, consoante procedimento previsto no art.

79, § 2, da LAL in verbis:

Art. 72 O acesso a informagﬁo de que trata esta Lei compreende, entre outros, os direitos de

01’)[61‘:

[..]

§ 2° Quando nio for autorizado acesso integra] a informacio por ser ela parcialmente sigilosa,
¢ assegurado o acesso a parte nao sigilosa por meio de certidao, extrato ou copia com ocultagio

da parte sob sigilo.

12 De acordo com Celso Anténio Bandeira de Mello, ato administrativo em sentido amplo constitui-se na “declaragdo do Estado (ou de quem lhe faga
as vezes — como, por exemplo, um concessiondrio de servigo publico), no exercicio de prerrogativas publicas, manifestada mediante providéncias complementares
da lei a titulo de he dar cumprimento, e sujeitas a controle de legitimidade por orgdo jurisdicional” (BANDEIRA DE MELLO, Celso Anténio. Curso
de dircito administrativo. 18 ed. Sao Paulo: Malheiros, 2004, pg. 356), abrangendo, além dos atos administrativos em sentido estrito, os atos
normativos da Administracio Publica (que sao gerais ¢ abstratos) ¢ os atos convencionais (a exemplo do TC).

13 Art. 50. Os atos administrativos deverdo ser motivados, com indicagao dos fatos e dos fundamentos juridicos, quando:

14 Art. 5°[...] X - sdo invioldveis a intimidade, a vida privada, a honra e a imagem das pessoas, assegurado o direito a indenizagdo pelo dano material ou moral
decorrente de sua violagdo; |...].

15 Art. 31. O tratamento das informagaes pessoais deve ser feito de forma transparente e com respeito a intimidade, vida privada, honra e imagem das pessoas,
bem como as liberdades e garantias individuais.

K Conre - . o _ o . L o .

16 Art. 5°|...] § 2° Ndo se sujeitam ao disposto neste Decreto as informagoes relativas a atividade empresarial de pessoas fisicas ou juridicas de direito privado
obtidas pelo Banco Central do Brasil, pelas agéncias reguladoras ou por outros drgdos ou entidades no exercicio de atividade de controle, regulagdo e supervisao
da atividade econdmica cuja divulgagdo possa representar vantagem competitiva a outros agentes econdmicos.
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16.  Apesar de o referido dispositivo legal estabelecer que a informagio parcialmente sigilosa
pode ser fornecida ao cidadio de trés maneiras distintas (certidio, extrato ou copia com tarjas),
recomenda-se que a area técnica, sempre que possivel, opte por conceder acesso a documentagio
mediante a ocultacio da parte sob sigilo, uma vez que essa ¢ a tnica forma que garante a
primariedade'7 da informagﬁo. Essa, pois, ¢a orientacao da Controladoria-Geral da Uniao (CGU),
extraida do estudo denominado “Aplicacio da Lei de Acesso a Informacio na Administragio

Publica Federal™?, que esclarece o seguinte quanto ao art. 7°, § 2°, da LAL

Dentre as trés opgoes apresentadas pelo legislador (certidao, excrato ou copia com tarja), a CGU
tem privilegiado a ocultagﬁo de trechos sigilosos, de modo que a primariedade da informagﬁo
seja garantida. Por meio da tarja, ndo hd intermediarios entre a informacio ¢ o cidadao, que
pode vé-la com os proprios olhos. Esse tipo de pratica diminui a desconfianca do cidadao
perante a administragﬁo ¢ esta intimamente relacionado a primariedade — conceito chave paraa

compreensio deste topico (conforme definido na LAI, art. 4°):
Art. 4° Para os efeitos desta Lei, considera-se:

X - primariedade - qualidade da informagio coletada na fonte, com o maximo de detalhamento

possivel, sem modificacoes; [...].
G

17.  Passa-se, agora, a0 exame mais detalhado de algumas consideracoes apresentadas pelo Degef
no documento Informacoes e Despacho 17268/2020-BCB/Degef, que sustentariam o indeferimento
total de pedidos de informacdes relacionados a processos relativos a TC e que, a meu ver, devem
ser rechacadas.

18.  Em duas passagens (paragrafos 22" ¢ 36*), a area técnica defende o tratamento sigiloso das
informagdes colhidas pela Area de Supervisao do BCB, com base no seguinte excerto extraido da

Nota Juridica 146/2019-BCB/PGBC, de 23 de janeiro de 2019*:

16. Sao essencialmente sigilosas as informacoes que esta autarquia levanta a respeito da higidez
econdmico-financeira de institui¢oes supervisionadas (ou mesmo com o objetivo de apurar a
possivel pritica de irregularidades por estas), nio podendo ser dadas a conhecer ao piblico em
gera], sob pena de causar grave prejul'zo a pr(’)pria institui¢do — que pode eventualmente nio

padecer dos vicios de que se suspeita — ¢ ao sistema financeiro nacional.

. ~ . -~ . ! .
19. Para alcancar a referida conclusdo, o autor daquela manifestacio juridica baseou-se numa
interpretacdo ampla da expressio “informagdes” que consta do art. 2%, capur®, da Lei Complementar

17 O art. 7° inciso 11, da LA dispde que o acesso a informacdo de que trata a Lei compreende o direito de obter “informagdo primdria, integra,
auténtica e atualizada”. (G. n.).

18 Disponivel em: [heeps://repositorio.cgu.gov.br/bitstream/1/29957/12/aplicacao_lai_3a_ed.pdf]. Acesso em 2 de julho de 2020.

19 22. Nesse diapasdo, jd se concluiu que “sdo essencialmente sigilosas as informagoes que esta autarquia levanta a respeito da higidez economico-financeira de
instituicdes supervisionadas (ou mesmo com o objetivo de apurar a posstvel prdtica de irregularidades por estas), ndo podendo ser dadas a conhecer ao puiblico
em gcml, sob pena de causar grave pr@juz’zo a prdpria institui¢do — que podc cventualmente ndao pada‘er dos vicios de que se suspeita — ¢ ao Sistema Financeiro
Nacional’.

20 36. Oportuno refor¢ar o posicionamento de que “sdo essencialmente sigilosas as informagaes que esta autarquia levanta a respeito da higidez econdmico-financeira
de instituigoes supervisionadas (ou mesmo com o objetivo de apurar a posstvel pratica de irregularidades por estas), nao podendo ser dadas a conhecer ao piiblico em
g@ml, sob pena de causar grave preju{zo a prdpria institui¢do — que podc eventualmente ndao pad@cer dos vicios de que se suspeita — e ao sistema ﬁnanccim nacional”.

21 De autoria do Procurador Luis Eduardo Galvio Machado Cardoso, com despachos da Procuradora-Chefe Chiarelly Moura de Oliveira, do
Subprocurador-Geral Leonardo de Oliveira Gongalves e do Procurador-Geral Adjunto Marcel Mascarenhas dos Santos.

22 Art. 2° O dever de sigilo ¢ extensivo ao Banco Central do Brasil, em r@lagdo as operagoes que realizar e ds infbrmagéex que obtiver no exercicio de suas atribuigée&.
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n® 103, de 10 de janeiro de 2001, de forma a abranger todas as atividades do BCB que “possam, de
alguma forma, ser qualificadas como operagdes desta autarquia ou como informagdes obtidas em razdo de
suas arribuigées”, incluindo “aquelas atividades desta autarquia realizadas em momento imediatamente
anterior a coleta de informagdes e especificamente direcionadas a consecugdo de tais informages”.

20. Nio obstante, esse ponto foi objeto de ressalva expressa no despacho do Procurador-
Geral Adjunto, uma vez que a interpretacao atual da PGBC acerca do referido dispositivo 1egal
restringe o sigilo bancario as informacées obtidas pelo BCB relativas a operagdes ativas ¢ passivas
de instituicoes supervisionadas € A0S SEeTViCos por elas prestados, quando permitam identiﬁcagio
dos titulares dos dados. Por pertinente, reproduz-se trecho do Parecer PGBC-128/2012, de 3 de

maio de 20127, que traz sumario da tese vigente neste érgﬁo jur{dicoz

3. Quanto a primeira parte da pergunta, cumpre consignar que esta Procuradoria-Geral outrora
j'i se posicionou no sentido de que o dever de sigilo estampado no art. 22 da Lei Complementar
n° 105, de 2011, abrangeria quaisquer informagdes obtidas por esta Autarquia no exercicio de suas
atribui¢oes®. No entanto, vigora atualmente o entendimento de que a expressio “informagdes
que obtiver no exercicio de suas atribui¢des”, contida no referido dispositivo legal, nio abrange
qualquer tipo de informagio, mas apenas aquelas relativas a “operagdes ativas, passivas e
servigos prestados pelas institui¢des financeiras”, conforme prescrito no art. 1°* da aludida lei
complemcntar. Eo que consignou, a propésito, o Sr. Subprocurador-Geral Ailton Cesar dos

Santos, em despacho, a seguir reproduzido, lancado no Parecer Dejur-459, de 2003:

Divirjo, com a devida vénia, da interpretagao dada ao arc. 22 da Lei Complementar n? 103,
de 2001, pelo PARECER/2003/00442/DEJUR/PRCON e seguida nesta manifestacio pelo Dr.

Nelson Aguiar Junior.

De fato, penso que a interpretagdo da lei hd de se dar em seu conjunto, o que se denomina exegese sistémica,

além de outros métodos, todos devendo preferir a interpretacao literal e isolada de dispositivo legal.

No caso presente, a expressdo ‘informagdes que obtiver no exercicio de suas atribuicoes) constante do
dispositivo em evidéncia, so pode se referir as informagées tratadas na prépria lei como estando sujeitas
ao sigilo bancdrio, ou seja, aquelas relativas a operagoes ativas e passivas e servigos prestados pelas

instituicoes ﬁnanceiras, objcto do disposto no art. 1° da lei complementar.

As demais informagées que o Banco Central obtiver no exercicio de suas atribuigées [..]

obviamente nao se tornam sigilosas porque delas toma conhecimento a autoridade monetaria.

Ou seja, a informacio estd protegida pelo sigilo bancario na sua géncsc, quando (i) tratar-se de
operagdo ativa e passiva e servico prestado por institui¢ao financeira (art. 12, ou (ii) qu:mdo
disser respeito as operacoes proprias do Banco Central (art. 22, ambos da Lei complementar

n® 105, de 2001). O fato de o Banco Central tomar conhecimento de infbrmagées outras, nao

23 De autoria de Igor Arruda Aragio ¢ Leonardo de Oliveira Gongalves, com despachos de Walkyria de Paula Ribeiro de Oliveira, Aricio Jos¢
Menezes Fortes ¢ Isaac Sidney Menezes Ferreira.

24 Art. 2° O dever de sigilo ¢ extensivel ao Banco Central do Brasil, em relagdo as operagdes que realizar e ds informagoes que obtiver no exercicio de suas
atribuigoes.

25 Conforme Parecer Dejur-442, de 2003, de autoria do procurador José¢ Henrique Reis Rodrigues, com despacho da procuradora-chefe Walkyria
de Paula Ribeiro de Oliveira ¢ aprovado pelo subprocurador-geral Joao Correia de Magalhaes.

26 Art. 1° As instituigdes financeiras conservardo sigilo em suas operagoes ativas e passivas e servicos prestados.

27 De autoria do procurador-chefe Nelson Alves de Aguiar Junior, com despacho do subprocurador-geral Ailton Cesar dos Santos ¢ aprovado pelo
procurador-geral Francisco Jos¢ de Siqueira.
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originariamente sigilosas, ndo as faz tornarem-se sujeitas ao comando imperativo do segredo
bancario, conforme definido na lei. Como consequéncia, as informagées sigi]osas de que o Banco
Central toma conhecimento no exercicio de sua competéncia, também somente poderio ser

desvendadas se a lei assim o autorizar. (G.n.)

4. Saliente-se ainda que as hipéteses em que o dever de sigi]o desta Autarquia é excepcionado
estdo previstas expressamente na referida Lei Complementar e que entre elas nio se encontra a
divulgagﬁo de informagées “nao identificadas” ou “nao identificaveis”. Recorde-se, entretanto, que
se encontra pacificado, no seio desta Procuradoria-Geral, o entendimento de que a revelacio de
informagées consolidadas, isto ¢, que nao discriminam, de forma individualizada, operacoes ativas,
passivas ¢ servigos prestados por institui¢des financeiras, ndo constitui violagio ao dever de sigilo

28

imposto pela Lei Complementar n® 105, de 2001*". Ressalve-se, contudo, que, se for verificado que
o cruzamento de informagoes consolidadas com outros dados pode, de algum modo, comprometer
a atuagdo deste Banco Central ou de alguma instituicao financeira, o acesso a essas informacoes

consolidadas deve ser negado por esta Autarquia. [...] (Destaques ausentes no original.)

21, Destarte, a prote¢io ao sigilo bancario somente incide sobre dados individualizados acerca
de operacdes ativas ou passivas ou Servigos prestados por institui¢des integrantes do sistema
financeiro, que porventura existam na documentacio constante dos processos relacionados a TC,
nio podendo o art. 2° da Lei Complementar n® 105, de 2001, servir de suporte para a prote¢io de
toda e qualquer informacio produzida ou colhida pela Area de Supervisio.

22. A restri¢io de acesso a esse tipo de informacio, quando nio sujeita a outra hipotese legal
de sigilo e porventura acarrete risco a estabilidade financeira, econdmica ou monetdria do Pais;
ou comprometa atividades de fiscalizacio ou investigacio em andamento, em regra, demanda
classificacdo mediante assinatura de termo de classifica¢ao de informacio (TCI), por enquadramento
em uma das situa¢des previstas no art. 23, incisos IV e VIII®, da Lei n® 12.527, de 2011, hipdtese essas
que, salvo avaliacio distinta da autoridade legalmente competente, nio nos parece aplicaveis as
decisoes administrativas e pronunciamentos juridicos que sustentam a assinatura de TC.

23. Outra questdo ventilada pelo Degef ¢ a eventual existéncia de informagdes capazes de
ensejar vantagem competitiva aos demais integrantes do SFN na documenta¢io constante de
processos que examinam TC, a atrair a incidencia do disposto no art. 5% § 22, do Decreto n® 7.724,
de 2012. Nesse ponto, cabe repetir que os documentos que instruem a proposta e a negocia¢io do
TC propriamente dita sio protegidos por sigilo, nos termos do art. 13, §1°, da Lei n® 13,506, de 2017.
Desse modo, a existéncia de eventual vantagem competitiva em caso de revelacio das informacoes
deve ser examinada considerando os documentos que podem ser divulgados: decisio adminiscrativa
¢ eventual manifestacio juridica antecedente.

28 Cite-se, nesse sentido, as Notas-Juridicas PGBC-355, de 2012, PGBC-1825, de 2008, PGBC-234, de 2008 ¢ PGBC-1419, de 2007, as Cotas Dejur-1101,
de 2001, Dejur-4077, de 2000, ¢ Dejur-1552, de 2000, ¢ os Pareceres Dejur-236, de 1996 ¢ PGBC-317, de 2007.

29 Art. 23. Sdo consideradas imprescindiveis a seguranca da sociedade ou do Estado e, portanto, passtueis de classificagdo as informagaes cuja divulgagdo ou acesso
irrestrito possam:
IV - oferecer elevado risco a estabilidade financeira, econdmica ou monetdria do Pafs;

VIII - comprometer atividades de intel igéncia, bem como de investigagdo ou ﬁscal izagdo em andamento, relacionadas com a prevengdo ou repressao de iry‘%‘ag‘ﬁe&
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24. Conforme afirmado na Nota Juridica 4926/2015-BCB/PGBC, de 3 de dezembro de 2015%,
as informacoes cuja divulgacdo possa representar vantagem competitiva aos demais agentes
econdémicos decorrem do sigilo empresarial ou comercial, “que visa preservar informagées senstveis
acerca do funcionamento, organizagdo e estrategias da empresa, [e] fundamenta-se, do ponto de vista juridico,
na prote¢ao a livre concorréncia, um dos princ{pios da ordem econdmica, conforme oart. 170, IV, da CE No
ambito infraconstitucional, encontra-se prote¢do ao segredo de comércio no art. 206* da Lei n® 9.279, de 14
de maio de 1996

25. Caso a area técnica vislumbre a existéncia de informag@es protegidas por essa espécie de
sigilo (ou mesmo qualquer outra), nas decisdes administrativas ou pronunciamentos juridicos que
sustentem o TC celebrado, nio se deve indeferir, quanto a esses documentos, o pedido formulado
segundo o procedimento da LAI, mas permitir o acesso a parte nio sigilosa da informacio,
nos termos do art. 7% § 2% do referido diploma legal, consoante ]a' explanado. Nio vejo, aqui, a
possibilidade de aplicacio do entendimento firmado na Nota Juridica 1974/2020-BCB/PGBC, de
15 de junho de 2020%, no sentido da inviabilidade de encaminhamento de informagées €aso nao
seja possivel segregar aquelas protegidas por sigilo, sem que o sentido dos atos perca precisio
nesse processo. Caso, em determinada situagio excepcional, a drea técnica de depare com essa
impossibilidade de separacio das informagdes sigilosas daquelas passiveis de divulgacio, a hipotese
seria de fornecimento de certidiao ou extrato da documentagﬁo, consoante também permitido pe]o
art. 7% § 2%, da LAL ¢ nio de indeferimento total do pleito.

26. Outrossim, diferentemente do que alega o Degef, entende-se que o art. 7% § 3%, da LAI
¢ o art. 20%, do Decreto n® 7.724, de 2012, ndo sustentam o indeferimento de pleitos de acesso a
informacio como os da espécie, sob o argumento de que “a mera celebragio do TC ndo poe fim ao
processo de supervisao envolvendo a controvérsia”. Em sentido diametralmente oposto, tomando por base
somente a LA a interpretacio juridica mais adequada dos referidos dispositivos seria no sentido
de se revelar todos os documentos e informacoes constantes em processos relativos a negociagio de
TC (suprimidas eventuais informacoes sigilosas), apos a formalizacio do instrumento. Todavia, isso
somente ndo ocorre em razdo do sigilo especifico de que trata o art. 13, § 1%, da Lei n® 13506, de 2017,
que, como dito, assegura a confidencialidade de todo o processo negocial, com exce¢io da decisao
administrativa e de eventual manifestagio jurl’dica que sirvam de fundamento de fato e de direito
para a assinatura do TC, documento cuja publicidade ¢ imposta pela propria Lei n® 13506, de 2017.

27.  Importante ressaltar que, conforme delineado pela Lei n® 13,506, de 2017, ¢, mais precisamente,

pela Circularn® 3.857, de 14 denovembrode 2017"(’, existe um procedimento espedﬁco paraaapreciacao

30 Datada de 3 de dezembro de 2015, de autoria do Procurador José de Lima Couto Neto, com despacho do Procurador-Chefe Igor Arruda Aragio.

31 Art. 170. A ordem econdmica, fundada na valorizagao do trabalho humano e na livre iniciativa, tem por fim assegurar a todos existéncia digna, conforme os
ditames da justica social, observados os seguintes principios:

[..]
1V - livre concorréncia; |...].

32 Art. 206. Na hipdtese de serem reveladas, em juizo, para a defesa dos interesses de qualquer das partes, informagoes que se caracterizem como confidencias,
sejam segredo de industria ou de coméreio, deverd o juiz determinar que o processo prossiga em segredo de justica, vedado o uso de tais informagoes também a
outra parte para outras finalidades.

33 De autoria do Procurador Alexandre Miranda Cardoso, com despacho do Subprocurador-Chefe Marcio Rafael da Silva Lacber.

34 Art. 7°[...] § 3° O direito de acesso aos documentos ou as informagoes neles contidas utilizados como fundamento da tomada de decisao e do ato administrativo
serd assegumdo coma cdigdo do ato decisério respectivo.

35 Art. 20. O acesso a documento preparatério ou informagdo nele contida, utilizados como fundamento de tomada de decisdo ou de ato administrativo, serd
assegurado a partir da edi¢do do ato ou decisdo.

36 Dispae sobre o rito do processo administrativo sancionador, a aplicagdo de penalidades, o termo de compromisso, as medidas acautelatorias, a multa cominatoria
e 0 acordo administrativo em processo de supervisao previstos na Lei n® 13.506, de 13 de novembro de 2017.
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de TC, que se inicia com a apresentacao da proposta pelo interessado e finaliza com a celebragéo do
instrumento, procedimento esse que, inclusive, deve tramitar em autos apartados a eventual processo
administrativo sancionador a que se refira (art. 61, § 227, da Circular n® 3.857, de 2017). Considerando
que a legislacio expressamente impde o dever de dar publicidade ao TC formalizado, eventuais
desdobramentos do processo de Supervisio (como a fiscalizagio do cumprimento do acordo ou
relacionados ao processo administrativo sancionador) nao sao suficientes para afastar a obrigacio de
divulgagﬁo dos fundamentos de fato e de direito que sustentam o referido ato administrativo.

28. Como ultimo ponto a ser enfrentado, entendo que o pedido de acesso a documentacio
passivel de ser desvendada em processo que examina TC, ja subscrito e divulgado por esta Autarquia,
nao pode ser considerado desarrazoado, de forma a atrair a incidéncia do art. 13, inciso 11%%, do
Decreto n® 7.724, de 2012, uma vez que a situagdo nio se assemelha aquela examinada pela CGU no
ambito do NUP n® 18600002407/2013-09%. Com efeito, veja o que esclarece o material “Aplicacio
da Lei de Acesso a Informagdo na Administracio Publica Federal” sobre o pedido desarrazoado:

E aquele que ndo encontra amparo para a concessao de acesso solicitado nos objetivos da LAl ¢
tampouco nos seus dispositivos legais, nem nas garantias fundamentais previstas na Constituicio.
E um pedido que se caracteriza pela desconformidade com os interesses piblicos do Estado em prol

da sociedade, como a seguranca pﬁblica, a celeridade e a economicidade da administra(;io pﬂlb]ica,

A teulo de exemplo7 considera-se desarrazoado, a princfpio, o seguinte pedido de acesso

hipotético: “Gostaria de obter copia da planta da penitencidria Y.

29. Como indicado pelo Procurador-Geral Adjunto em seu despacho de aprovagio do Parecer
Juridico 618/2019-BCB/PGBC, de 28 de agosto de 2019*, “o que importa, para aplicagdo desse preceito
[art. 13, inciso I, do Decreto n® 7.724, de 2012] ¢ a ponderagao entre a transparéncia desejada e outros
valores previstos na Constituigdo, como o da seguranga da sociedade ou do Estado, cabendo ao gestor publico
avaliar se ¢ razoavel priorizar a publicidade em detrimento de outro interesse publico tutelado pelo Estado”.
E complementa, citando li¢iao doutrinaria:

Sempre que a transparéncia impuser a Administragﬁo Publica um custo mais elevado e sujeitar
a risco desproporcional ou desarrazoado, impde-se a recusa ao pedido de informagao. Nesse

sentido, confira-se a doutrina especia]izadaz
A razio ptﬁblica éa orientagcao po]l’tico—jurl’dica atribuida constitucionalmente ao Estado que
determina a legitimidade para as suas acdes. Dessa forma, o Estado deve pautar a sua conduta, por

exemp]o, na economicidade, na efetividade, na celeridade, no bem-comum e nos bons costumes.

37 Art. 61. A qualquer momento antes da prolagdo da decisdo de primeira instdncia, ¢ cabtvel a apresentagao de proposta de termo de compromisso em relagdo as
infmgée& as normas lcgais e r@gulmnenmn’s de r@géncia do Sistema Financeiro Nacional, do Sistema de Consdrcios, do Sistema de Pagamentos Brasileiro e a
outras normas legais cujo cumprimento seja fiscalizado pelo Banco Central do Brasil.

§ 2° A proposta de termo de compromisso tramitard em autos apartados.

38 Art. 13. Nao serdo atendidos pedidos de acesso a informagao:

II - desproporcionais ou desarrazoados; ou |...].

Disponivel em [hetp://buscaprecedentes.cgu.gov.br/busca/dados/Precedente/18600002407201309_CGU.pdf]. Acesso em 3 de julho de 2020.

)
o

40 De autoria do Procurador Luiz Eduardo Galvio Machado Cardoso, com despachos do Subprocurador-Geral Leonardo de Oliveira Gongalves,
do Procurador-Geral Adjunto Marcel Mascarenhas dos Santos ¢ do Procurador-Geral Cristiano Cozer.
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Dessa forma, as agdes do Estado devem ser ordenadas em termos de prioridades e atender aos pedidos de
acesso a informacio ¢ apenas um dos diversos deveres constitucionalmente previstos. Por isso, um
pedido de informagaes feito ao Estado precisa estar em conformidade com a razdo puiblica®, pois, do contrdrio,

o Estado estard proibido de atendé-la, conforme prescrito no inciso II do seu art. 13 do Decreto 7.724/12.

A proibigdo de atendimento a pcdidos em dcsconformidadc com a razdo de Estado existe ndo por forga de
um ato infralegal, mas por ditames constitucionais ou pelo menos legais. Logo, ndo ¢ o Decreto n. 7.724/12

que a’eﬁn@ 0 que ¢ razoavel ou ndo, mas a lei ou a prépria Constitui¢do.*

30. Em casos de pedidos de informagio como os da espécie, por se tratar de requerimento
de documentos que servem de motivacio de ato administrativo devidamente publicado pela
Administracdo Publica, o interesse publico reside na divulgacio da informacio solicitada, nos

limites propostos neste parecer, e ndo na manutengio dos dados sob segredo.

3L Vale dizer quea publicidade da decisao administrativa que fundamentar a ce]ebragﬁo de TC
estd em linha com a orientac¢io contida no Parecer Juridico 713/2019-BCB/PGBC, de 4 de outubro
de 20194, que, destacando as normas que preconizam a publicidade dos atos da Administragao
Publica, concluiu que nio hi impedimento juridico a publicacio do inteiro teor das decisdes de
primeira instancia proferidas pelo BCB em sede de processos administrativos sancionadores, bem
como daquela extraida do Parecer Juridico 864/2019-BCB/PGBC, de 4 de dezembro de 2019*, que
defendeu a viabilidade jur{dica de pub]icagﬁo das decisoes desta Autarquia que analisam atos de

concentra¢do envolvendo institui¢des financeiras.

CONCLUSAO

32. Diante do exposto, conclui-se que, como forma de compatibilizar as normas previstas na
LAI com o art. 13 da Lei n® 13506, de 2017, sopesando a transparéncia da atuagio da Administragao
Publica com a protecio do administrado que busca nesta Autarquia a solucio consensual de
controversia, entende-se que, quando a legislacio assegura o sigilo da proposta de TC, esta-se
garantindo a confidencialidade de toda a negociacio, bem como dos documentos correlatos, levada
a efeito no ambito do BCB. Por outro lado, desde que suprimidas as informagdes porventura
protegidas por outras hipoteses de segredo legal, deve-se fornecer ao cidadio, no ambito
do procedimento da LAI, alem do inteiro teor do TC (que ja ¢ publicado), também a decisao
administrativa ¢ eventual manifestacio juridica que veiculam os fundamentos de fato ¢ de direito

para a ce]ebragéo do referido instrumento.

33. Por fim, considerando que a presente consulta foi formulada em tese, eventuais duvidas
sobre a aplicacio do entendimento juridico ora firmado em casos concretos devem ser objeto de

nova apreciacao da PGRC.

41 O pedido serd razoavel e consequentemente atendido “quando acreditamos sinceramente que as razdes que ofereceriamos para as nossas agdes
politicas (...) sdo suficientes, ¢ pensamos razoavelmente que outros cidadios também poderiam aceitar razoavelmente essas razoes” (RAWLS,
2004, p. 181). Evidencia-se que a ideia de pedido razodvel tem como fulcro construgoes sociais ¢ nio uma opinido particular. [Nota do original |

42 CUNHA FILHO, Marcio Camargo; XAVIER, Vitor César Silva. Lei de acesso 4 informacdo: teoria ¢ pratica. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2014,
Pp- 344-345. [Nota do original |

43 De autoria da Procuradora Fernanda Quintas Vasconcelos, com despacho do Subprocurador-Chefe Mdrcio Rafacl da Silva Lacber.

44 De autoria da Procuradora Amanda Marcos Favre, com despacho da Procuradora-Chefe Eliane Coelho Mendonca.
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34. Registra-se a possibilidade de acesso pﬁblico ou ostensivo da presente manifestagﬁo, nos
termos do art. 2 inciso I, da Portaria n® 100.620, de 13 de dezembro de 2018.

A considerac¢iao de Vossa Senhoria.

ANDRE UBALDO ROLDAO
Procurador do Banco Central
Procuradoria Especializada de Consultoria em Supervisao do Sistema Financeiro (PRSUP)
OAB/MG 128386

De acordo.

A Sra. Subprocuradora-Geral titular da Camara de Consultoria em Regulacio e Supervisao do
Sistema Financeiro (CCiPG).

ELIANE COELHO MENDONQA
Procuradora-Chefe do Banco Central
Procuradoria Espccializada de Consultoria em Supervisao do Sistema Financeiro (PRSUP)

OAB/MG 78.456

De acordo.

Ao Procurador-Geral Adjunto.

WALKYRIA DE PAULA RIBEIRO DE OLIVEIRA
Subprocuradora-Geral do Banco Central
Camara de Consultoria em chulagio e Supervisao do Sistema Financeiro (CC1PG)

OAB/DF 10.000

(Segue despacho).

Aprovo o judicioso pronunciamento 1egal, que, mediante aplica(;ﬁo dos métodos sistematico
¢ teleoldgico de hermenéutica juridica, bem conclui pela incidéncia de sigilo sobre a proposta de

termo d€ compromisso, mesmo depois de ﬁrmado (&) instrumento, cm decorréncia dO § 1° dO art. 13

da Lei n® 13,506, de 2017.
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2. Endossoa avalia(_;ﬁo de que o sigi]o 1egal ap]ica—se Nnao apenas ao requerimento de celebragﬁo
de termo de compromisso, devendo-se compreender a expressao “proposta” de modo mais amplo, a
abranger também a negociacio entre a entidade supervisionada e 0 Banco Central e os documentos
correspondentes, que instruem o processo ¢ definem o merito do instrumento a ser celebrado, por
meio de interagdes sucessivas € concessdes reciprocas.

3. Também acompanhando O parecerista, ressalto que o sigilo previsto no § 1° do art. 3 da
Lei n® 13.506, de 2017, ndo alcanca o termo de compromisso propriamente dito, ja publicado pela
Autarquia, nem a decisao administrativa que autorizou a Celebragio da avenca e eventual parecer
juridico que sirva de fundamento para decidir sobre a proposta ou assinar o instrumento.

4. Como bem assentado na manifestacio, a decisio administrativa representa ato formal,
constitutivo de direitos e obrigagées, que traz os fundamentos faticos e jur{dicos acerca do
preenchimento dos requisitos legais para celebra¢io do termo de compromisso ¢ indica ainda as
razdes de conveniéncia e de ordem geral levadas em conta para ado¢io de solugio consensual como
alternativa a instauragao ou ao prosseguimento de processo administrativo sancionador.

5. Como ato que constitui uma escolha do Banco Central dentre as possibilidades de sua
aruacgao, a decisio administrativa esta sujeita a controle — institucional, pelas instancias pﬁblicas
competentes, a exemplo do Tribunal de Contas da Unido (TCU) e da CGU, e também social, em
linha com os princ{pios constitucionais de 1egalidade, moralidade e pub]icidade previstos no art.
37 da Constitui¢ao.

6. Edireiro, pois, da sociedade como um todo, conhecer os motivos pelos quais o Banco Central
decidiu firmar termo de COMPTomisso com entidade supervisionada, inclusive para perscrutar se
a fundamentacio exigida pelo art. 50, inciso I, da Lei n° 9.784, de 1999, estd presente ¢ se mostra
adequada e suficiente.

7. Vale mencionar que recentemente a Lei n°13.655, de 25 de abril de 2018, alterou o Decreto-Lei
n° 4.657, de 4 de setembro de 1942 (Lei de Introducio as Normas do Direito Brasileiro ou simplesmente
LINDB), para incrementar exigéncias de analise ¢ fundamentagﬁo as decisdes administrativas. A
matéria foi ainda regulada, no ambito federal, pelo Decreto n® 9.830, de 10 de junho de 2019, que traz

. . - . ! . ! . . . .
a segumte Orlentagao aphcavel, cm pfll’lClplO7 a EOdOS (6N processos admmlstratlvos:
Art. 22 A decisao sera motivada com a contextualizagio dos fatos, quando cabivel, ¢ com a
indicagﬁo dos fundamentos de mérito e jur{dicos.

§ 1° A motivagio da decisdo contera os seus fundamentos ¢ apresentard a congruéncia entre as

normas ¢ os f‘ﬂtOS que a embasaram, d€ rForma argumentativa.

§ 2° A motivagio indicard as normas, a interpretacio juridica, a jurisprudéncia ou a doutrina
que a embasaram.
§ 32 A motivacdo poderd ser constituida por declaracio de concordancia com o contetdo de

notas técnicas, pareceres, informagée& decis()es ou propostas que precederam a decisﬁo.
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8. Assim, seja porque a decisao que aprova a celebragﬁo de termo de COMpPromisso nao se
enquadra no conceito de “proposta” de que trata o § 1° do art. 13 da Lei n° 13,506, de 2017, seja porque
os atos administrativos decisorios, de modo geral, estao sujeitos aos ditames constitucionais de
transparéncia e controle, seja, por fim, porque ha notorio interesse ptblico em sindicar as razdes de
decidir que levaram o Banco Central a optar por solugio alternativa a instauracao ou continuidade
de processo sancionador, tenho por acertada a conclusio de que nio ha sigilo que, prima facie,
impeca o acesso a toda e qualquer decisao que tiver dado origem a termo de compromisso. Essa
conclusio, por corolario, estende-se a eventual manifestacio juridica desta Procuradoria-Geral que
tenha servido de fundamento para a decisao, pois sera considerada parte integrante dela.

9. Ditoisso, eventual negativa de acesso a decisiao prévia a0 termo de COMPTOmMisso dependerz’t
da existéncia de classificacio da informagio em grau de sigilo ou da incidéncia de outra hipotese
legal de restricao de acesso, a exemplo de sigilo bancario, fiscal ou empresarial, incluindo a protecao
a concorréncia prevista no art. 5% § 2°, do Decreto n® 7.724, de 2012, ¢ da prote¢io as informagoes
pessoais de que trata o 31 da LAL A restri¢do, no caso, estara limitada a parte dos documentos
que contenham as informacoes protegidas, as quais poderio ser objeto de tarjas, em linha com o
§ 2° do art. 7° da LAL Nio sendo viavel ocultar os trechos sensiveis com preservacio do sentido
do documento, excepcionalmente a entrega da informacio solicitada podera se dar por meio de
extrato ou certidao.

Ao Degef.

MARCEL MASCARENHAS DOS SANTOS
Procurador-Geral Adjunto do Banco Central
Se¢ao de Consultoria e Representagao Extrajudicial (PGA-1)
OAB/DF 31580
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Parecer Juridico 794/2020-BCB/PGBC
Parecer que analisa a conduta a ser adotada pela Administracio no caso de
solicitagio de acesso a Processos Administrativos Sancionadores (PAS).

André Ubaldo Roldao

Procurador do Banco Central

Eliane Coelho Mendonga

Procuradora-Chefe do Banco Central

Alexandre Forte Maia

Subprocurador-Geral do Banco Central, substituto



PARECER JURIDICO 794/2020-BCB/PGBC
Andr¢ Ubaldo Roldio, Eliane Coelho Mendonga e Alexandre Forte Maia

Parecer Juridico 794/2020-BCB/PGBC Belo Horizonte, 15 de dezembro de 2020.
S/proc

Ementa: Procuradoria Especializada de Consultoria em Supervisao do Sistema Financeiro
(PRSUP). Departamento de Resolugao e de A¢do Sancionadora (Derad). Consulta sobre a conduta
a ser adotada no caso de solicitacdo de acesso a Processos Administrativos Sancionadores (PAS).
Lei n°12.527, de 18 de novembro de 2011 (Lei de Acesso a Informagdo ou LAI). Lei n° 13.506, de 13 de
novembro de 2017. Lei n® 13.709, de 14 de agosto de 2018 (Lei Geral de Prote¢do de Dados Pessoais
ou LGPD). Decreto n® 7.724, de 16 de maio de 2012. Circular n° 3.857, de 14 de novembro de 2017.
Exame dos questionamentos propostos. Pronunciamento ostensivo ou ndo sujeito a restri¢do de
acesso. Art. 22 inciso I, da Portaria PGBC n® 100.620, de 13 de dezembro de 2018.

Senhora Procuradora-Chefe,

ASSUNTO

Trata-se de consulta do Departamento de Resolugio e de A¢io Sancionadora (Derad),
formulada a Procuradoria-Geral do Banco Central (PGBC) por e-mail’, por meio da qual sao
apresentados 0s seguintes questionamentos relacionados a possibilidade de acesso a Processos
Administrativos Sancionadores (PAS), tendo em vista dispositivos da Lei n® 12527, de 18 de
novembro de zorr (Lei de Acesso a Informacdo ou LAI), da Lei n® 13.506, de 13 de novembro de

2017, ¢ de suas respectivas regulamentagdes:

Considerando que:

I) a Lei 12,527, de 2011 (Lei de Acesso a informacio) determina, em seu art. 7%, §3°, que o direito

a0 acesso ilS informagées é assegurado apenas apés a edlqﬁo dO ato decisério;

I1) a Circular 3.857, de 2017, que regulamenta a Lei 13.506, de 2017, determina, em seu art. 14, que

~ ! . \
0 acesso aos autos do PAS ¢ restrito as partes ¢ seus representantes;
Questionamos:

a) Tendo em vista que o art. 14 da Circular 3.857, de 2017, ndo menciona nenhum marco temporal,
¢ correto entender que o acesso aos processos administrativos sancionadores ¢ restrito as partes

seus representantes inclusive nos casos em que tenha havido proferimento de decisio?

b) A restri¢io de acesso ao PAS prevista no art. 7°, §3° da LAI, se aplica aos processos em
que tenha havido proferimento de decisio de primeira instancia ¢ interposicao de recurso ao
CRSFN? Em outras palavras: o PAS continua sendo considerado documento preparatorio até
que ha]'a decisao definitiva do CRSEN e, nestes termos, o acesso a cle deve ser negado, ou a
decisio de primeira instincia ¢ suficiente para que se conceda o acesso ao processo, para fins de

atendimento ao disposto na LAI?

1 Enviado por Fernando Lima Pereira Dutra, Chefe Adjunto do Derad, 4 Procuradora-Chefe desta Procuradoria Especializada, em 15 de outubro
de 2020, ¢ 2 mim encaminhado na mesma data.
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b.1) Caso cépia do PAS apds proferimento da decisio de primeira instincia deva
ser fornecida, independentemente da interposicio de recurso por algum acusado,
podemos fornecer cdpia parcial dos autos, considerando que nio temos acesso aos
documentos produzidos pe]o CRSFN até quie O Processo nos seja remetido apés

o julgamento definitivo?

¢) No caso dos processos em que tenha havido decisio definitiva, qual deve ser o tratamento
conferido aos documentos privados, produzidos fora do BC (por exemplo, a defesa do acusado)?
A estes documentos particulares se aplica a LAI? Temos que conceder acesso a esses documentos

ou eles devem ser integralmente tarjados?

d) Qual deve ser o procedimento a ser adotado no caso dos processos em que tenha havido
decisdo definitiva e que o tarjamento das informacoes sigilosas comprometa o entendimento do
teor do documento? Caso tenhamos que fornecer um extrato, que informagoes devem constar

deste documento?

¢) Qual deve ser o tratamento dado as solicitagdes de acesso/copia de processos administrativos
sancionadores que estejam suspensos durante o cumprimento de Termo de Compromisso

celebrado entre o Banco Central ¢ os acusados?

f) Caso o cidadiao solicite informacio sobre a existéncia de processo administrativo sancionador

contra determinada peSSOEl/Cl’I’lpICSZl7 € Nao 0 acesso a0 processo, devemos informar?

f1) Se sim, essa informagﬁo pode ser fornecida mesmo que nao tenha havido

proferimento de decisao?

f2) Se sim, quais informagoes podemos divulgar (quem sao os envolvidos? a

irregularidade objeto do processo? Penalidades aplicadas)?

g) Diante da entrada em vigor da Lei 13.709, de 2018 (Lei Geral de Protecio de Dados), qual deve
Ser O tratamento as solicitag()es de acesso/cépia de PAS fundamentadas na LAIL no caso dos

processos em que haja decisao definitiva?

2. E o que basta relatar. A seguir, o exame juridico.

APRECIAGAO

3. Antes de enfrentar especificamente as questdes apresentadas, ¢ imperioso destacar que a Lei
n® 12.527, de 2011, respaldada nos arts. 5% inciso XXXIII*, e 377, da Constituicao da Repﬁblica, possui
algumas normas que demonstram que a regra no exercicio das fun¢oes publicas deve ser a publicidade,

¢ a excecdo, o sigilo. Por pertinente, sdo colacionados alguns dispositivos do referido diploma legal:

Art. 3° Os procedimentos previstos nesta Lei destinam-se a assegurar o direito fundamental
de acesso a informagio e devem ser executados em conformidade com os principios basicos da

administracao publica ¢ com as seguintes diretrizes:

2 Art.5°[..] XXXIII - todos tém direito a receber dos drgdos publicos informagoes de seu interesse particular, ou de interesse coletivo ou geral, que serdo prestadas
no prazo da lei, sob pena de responsabilidade, ressalvadas aquelas cujo sigilo seja imprescindfvel a seguranga da sociedade ¢ do Estado; |...].

3 Art. 37. A administragdo piblica direta ¢ indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecerd aos principios
de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia e, também, ao seguinte: |...]
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[ - observancia da publicidade como preceito geral e do sigilo como excecio:

Art. 6° Cabe aos Orgios ¢ entidades do poder publico, observadas as normas e procedimentos

especfﬁcos aplica’veis, assegurar a:
I - gestao transparente da informagio, propicinndo amp]o acesso a ela e sua divulgagﬁo; [..]

Art. 8°E dever dos drgaos e entidades ptblicas promover, independentemente de requerimentos,
a divulgacio em local de facil acesso, no ambito de suas competéncias, de informagoes de

interesse coletivo ou geral por eles produzidas ou custodiadas.

4. Por outro lado, a LAL ao disciplinar o acesso a informagio, nio ignorou as hipoteses legais

de sigilo, consagrando—as em seus arts. 6% inciso 11, 72, § 19, e 22, in verbis*:

Art. 6° [...] TIT - protecdo da informagio sigilosa ¢ da informagio pessoal, observada a sua

disponibilidade, autenticidade, imegridade e eventual restri¢ao de acesso.

Art. 72 O acesso a informagio de que trata esta Lei compreende, entre outros, os direitos de obter:

§ 1° O acesso a informacido previsto no caput nio compreende as informagdes referentes a
projetos de pesquisa e desenvolvimento cientificos ou tecnoldgicos cujo sigilo seja imprescindivel

a seguranca da sociedade e do Estado.

[...]

Art. 22. O disposto nesta Lei nao exclui as demais hipoteses legais de sigilo e de segredo de

justica nem as hipo'teses de segredo industrial decorrentes da exp]oragio direta de atividade
A . . . . !

economica pelo Estado ou por pessoa fisica ou entidade privada que tenha qualquer vinculo com

0 poder pﬁblico.

5. O mesmo diploma legal ainda estabelece hipotese de restricio temporaria de acesso a

informagio, consoante prescrito em seu art. 7°, § 3°, a seguir reproduzido:

Art. 72 [...] § 32 O direito de acesso aos documentos ou as informacoes neles contidas ucilizados
como fundamento da tomada de decisiao e do ato administrativo serd assegurado com a edigﬁo

do ato decisorio respectivo.

6. Dispositivo similar consta do Decreto n® 7.724, de 16 de maio de 2020 — que regulamentou

a Lei de Acesso a lnformagio —, NOS seguintes termos:

Art. 20. O acesso a documento preparatério ou informagﬁo nele contida, utilizados como
fundamento de tomada de decisio ou de ato administrativo, sera assegurado a partir da edicio

do ato ou decisao.

4 No ambito infralegal, o art. 6° inciso I, do Decreto n° 7724, de 16 de maio de 2012, estabelece que o acesso a informacio disciplinado naquele
decreto nio se aplica “as hipdeeses de sigilo previstas na legislagao, como fiscal, bancdrio, de operagoes e servicos no mercado de capitais, comercial, profissional,
industrial e segredo de justica”.
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Pardgrafo tnico. O Ministério da Fazenda e 0 Banco Central do Brasil classificarao os documentos

que embasarem decisoes de po]ftica econdmica, tais como fiscal, tributaria, monetaria e regulatéria.

Por pertinente, cabe ainda evocar o art. 14 da Circular n® 3.857, de 14 de novembro de 2017,

que, ao regulamentar a Lei n® 13.506, de 2017, assim disciplinou o direito de consultar ¢ obter copias

de PAS instaurado por esta Autarquia:

Art. 14. O direito de consultar e de obter copias do processo, de cuja despesa o Banco Central do

. . . . ! . . .
Brasil pode exigir ressarcimento, sera restrito as partes, seus representantes legais ou mandatarios.

No ambito da PGBC, o entendimento jur{dico mais atual em relagﬁo a0 tema objeto da

consulta ¢ aquele exprimido pelo Procurador-Geral Adjunto titular da Se¢io de Consultoria e

Representagio Extrajudicial (PGA-1) em despacho contido no Parecer ]url’dico 590/2020—BCB/

PGBC, de 10 de setembro de 2020% no qual consignou o que se segue:

2. Emborao Derad tenhase voluntariado a examinar cadaum dos processos citados pelo demandante,
de modo a prover o fornecimento das informagoes nao sigilosas, excluindo ou tarjando eventuais
documentos ou trechos contendo informagdes pessoais ou protegidas por alguma espécie de sigilo
1egal, entendo que o art. 7°, § 3%, da LAl e o art. 20, capur, do Decreto n® 7.724, de 2012, autorizam
— cu diria recomendam — o nio fornecimento, ainda que parcial, dos processos administrativos

sancionadores que {:OI"’AI’H SUSpEnsos p€l’d celebm(_;io de rermo de compromisso.

3. Isso porque, como parece intuitivo, esses processos ainda ndo foram concluidos, estando
suspensos para que se verifique o cumprimento ou nio das obrigacdes assumidas pelo
administrado, de modo que somente havera a decisio a que se refere o § 3% do art. 7° da LAI
depois do desfecho do termo de COmMpromisso, podendo ser “arquivado se todas as condigées nele
estabelecidas forem atendidas™ (art. 15, caput, da Lei n® 13.506, de 13 de novembro de 2017), ou haver
o “prosseguimento do processo administrativo, a fim de dar continuidade a apuragdo das infragoes e de

aplicar as sangoes cabiveis” (art. 15, § 2%, da mesma Lei).

4. Enquanto nao arquivado o processo sancionador ou julgado o seu mérito, tudo que consta nos
autos reveste-se da qualidade de documento preparatério, devendo ser acessado apenas pelas

partes do processo, como, alids, preconiza o art. 14 da Circular 3.857, de 14 de novembro de 2017°.

5. Assim, o atendimento parcial da demanda do cidadao, com exclusao dos trechos e documentos
contendo informagoes pessoais ou protegidas por alguma espécie de sigilo legal, mediante
trabalho de tratamento de dados dispensado pela legislacao, deve ser encarado como mera
liberalidade do departamento técnico — em excepcional deferéncia a transparéncia —, nio
havendo qualquer obrigacao legal do Banco Central de atender pedidos da espécie. Alias, deve-
s¢ ter como procedimento padrﬁo justamente a negativa de acesso a processos administrativos
sancionadores ainda em curso, a exemplo daqueles suspensos em razao da execugio de termo de
COmMpromisso, de modo a maximizar a protecao que a lei confere a documentos preparatérios e
trabalhos de investigacao em andamento, além de informacoes pessoais ¢ outros dados sensiveis

porventura obtidos pelo Banco Central no exercicio de atividades de supervisao.

1

De autoria da Procuradora Amanda Marcos Favre, com despachos do Subprocurador-Chefe Marcio Rafacl Silva Lacber, da Subprocuradora-Geral
Walkyria de Paula Ribeiro de Oliveira, do Procurador-Geral Adjunto Marcel Mascarenhas dos Santos ¢ do Procurador-Geral Cristiano Cozer.
“Art. 14. O direito de consultar e de obter cdpias do processo, de cuja despesa o Banco Central do Brasil pode exigir ressarcimento, serd restrito as partes, seus
representantes legais ou mandatdrios.”
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9. Feitos esses esclarecimentos iniciais, passa-se a0 exame dos questionamentos propostos.

a) Tendo em vista que o art. 14 da Circular 3.857, de 2017, ndo menciona nenhum marco temporal, ¢
correto entender que 0 acesso aos processos administrativos sancionadores ¢ restrito as partes e seus
representantes inclusive nos casos em que tenha havido proferimento de decisio?

10. Por se tratar de norma infralegal, o art. 14 da Lei n® 3.857, de 2017, ndo deve prevalecer em
relacdo ao disposto no art. 7°, § 3%, da LAL de forma que, apds o proferimento da decisdo, o PAS
deixa de ser restrito as partes, seus representantes 1egais ou mandatarios.

1. Cumpre assinalar, desde ]'25., que, apesar de adecisio em PAS afastar arestri¢ao tempor:iria de
acesso aos documentos e informacoes que a fundamentaram, com base no mencionado dispositivo
da LAI e no art. 20 do Decreto n® 7724, de 2012, ¢ certo que, na documentagio que a motivou,
podem existir informagdes protegidas por sigilo (bancdrio, fiscal, empresarial etc.), pelo direito
a intimidade lato sensu (art. 52, inciso X7, da Constituicao da Repﬁblica, ¢ art. 31° da LAI) ou cuja
divulgacio possa representar vantagem competitiva a outros agentes economicos (art. 52, § 2%, do
Decreto n® 7.724, de 2012). Tais informagées, como ¢ sabido, nao podem ser objeto de divulgagﬁo
por parte desta Autarquia mesmo apos o advento da decisdo de que trata o § 3° do art. 7° da LAL

12. Nio se pode olvidar, ainda, que, mesmo que inaplicaveis quaisquer das hipoteses de restricio
de acesso acima, ¢ possivel que o Banco Central entenda que a divulgacio das informacoes contidas
em determinado PAS pode acarretar risco a estabilidade financeira, econémica ou monetaria do

10

Pats; ou comprometer atividades de ﬁscalizagéio ou investigacdo em andamento®, o que permite a
classificacao mediante assinatura de Termo de Classificacio de Informagio (TCI), por enquadramento
em uma das situagdes previstas no art. 23, incisos IV e VIII*, da Lei n® 12.527, de 2011, situagdes essas

que também impediriam o acesso ao processo mesmo apos a edigio do ato decisorio®.

13.  Sobre o assunto, veja-se o posicionamento da Controladoria-Geral da Unido (CGU) -
érgﬁo de terceira instancia no ambito do procedimento de transparéncia passiva da LAI no Poder
Executivo Federal —, adotado no julgamento do processo (NUP) n® 23480.000539/2020-61"%

7 Are. 5°[...] X - sdo invioldveis a intimidade, a vida privada, a honra e a imagem das pessoas, assegurado o direito a indenizagdo pelo dano material ou moral
decorrente de sua violagdo; |...].

8 Art. 31. O tratamento das informagoes pessoais deve ser feito de forma transparente e com respeito d intimidade, vida privada, honra e imagem das pessoas,
bem como as liberdades e garantias individuais.

9 Art. 5°[...] § 2° Ndo se sujeitam ao disposto neste Decreto as informagdes relativas a atividade empresarial de pessoas fisicas ou juridicas de direito privado
obtidas pelo Banco Central do Brasil, pelas agéncias reguladoras ou por outros drgdos ou entidades no exercicio de atividade de controle, regulagdo e supervisao
da atividade econdmica cuja divulgagdo possa representar vantagem competitiva a outros agentes economicos.

10 Em teoria, ¢ possivel que as informagdes contidas em determinado PAS comprometam atividades de fiscalizacio ou investigagio em andamento
em outro PAS ou em atividade especifica desta Autarquia.

11 Art. 23. Sdo consideradas imprescindiveis a seguranca da sociedade ou do Estado e, portanto, passtveis de classificagdo as informagoes cuja divulgacdo ou acesso
irrestrito possam:

[.]

IV - oferecer elevado risco a estabilidade financeira, econdmica ou monetdria do Pafs;

[.]

VIII - comprometer atividades de inteligéncia, bem como de investigacao ou fiscalizagdo em andamento, relacionadas com a prevengdo ou repressdo de infragaes.

12 Essa conclusio ¢ reforcada pelo disposto no art. 27, pardgrafo dnico, ¢ no art. 28, § 1°, da Lei n® 13506, de 2017, que autorizam a restricio do
acesso de terceiros 4 sessdo de julgamento do Comité de Decisdo de Processo Administrativo Sancionador (Copas) ¢ a no publicacio da decisio
enquanto ndo definitiva.

13 Nomesmo sentido foi o entendimento registrado pela CGU no julgamento dos processos (NUP) n® 03006.005365/2019-87, n° 99923.005097/2018-
30, N° 08850.003639/2015-32 ¢ n° 23480.006180/2018-11.
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4. Diante do exposto, inicialmente cabe esclarecer que o entendimento da CGU sobre o assunto
indica que nos Processos Administrativos Disciplinares (PAD) em que ]”’l foram encerradas
as apuracdes ¢ julgados os processos, qualquer particular tem direito a vistas ¢ cOpias dos
autos, independentemente de ser parte interessada ou nio, com exce¢io de documentos que
mantenham alguma restricao legal de acesso, tais como informacoes bancarias ou fiscais,
infbrmagées Ppessoais, infbrmagées relativas a iden tiﬁcagﬁo do denunciante ou classificadas como
sigilosas pela Administracdo. Nesse caso, o orgio ou entidade deve informar claramente qual a
natureza das informacdes pessoais e sigilosas que devem ser ocultadas. Havendo o tarjamento (a
ocultacao) dessas informagdes, nos termos do art. 7%, § 2° da LAI nao ha impedimento para que

0 Processo seja disponibi]izado por meio eletronico.

14.  Imperioso notar que o art. 150" da Lei n® 8.1z, de 11 de dezembro de 1990, preve que as
investigacdes em Processo Administrativo Disciplinar (PAD) no ambito federal devem ser realizadas
de forma sigilosa. Nao obstante, mesmo diante dessa norma de mesma hierarquia ¢ especifica em
relagio a LAIL a CGU entende que os documentos constantes nos autos de PAD podem ser fornecidos
a terceiros apos a decisio do processo, tendo em vista o disposto no art. 7°, § 3%, da Lei n® 12,527, de 2011

15. Ao avaliar o precedente ¢ sua fundamentagio, verifica-se que nio ha respaldo juridico
para se sustentar tese diferente da que advoga a possibilidade de os documentos ¢ as informagdes
contidas em PAS no dmbito do Banco Central serem divulgados com o advento da decisio, uma

vez que, nesse caso, o fundamento para a restricao de acesso esta consubstanciado em ato infralegal.

16.  Por fim, esclareca-se que nenhuma hipotese de restri¢ao de acesso aplica-se aos legitimados
com base no art. 14 de Circular n® 3.857, de 2017, que devem ter acesso incondicional ao PAS a
qualquer tempo, como forma de viabilizar o exercicio dos direitos constitucionais ao contraditorio
¢ a ampla defesa®, que se impdem tanto aos processos judicias quanto administrativos, nos termos
do art. 5°, inciso LV', da Constitui¢io da Republica.

b) A restri¢do de acesso ao PAS prevista no art. 7% §3° da LAI se aplica aos processos em que tenha
havido proferimento de decisdo de primeira instancia e interposicdo de recurso ao CRSFN? Em outras
palavras: o PAS continua sendo considerado documento preparatorio at¢ que haja decisdo definitiva do
CRSEN e, nestes termos, o acesso a ele deve ser negado, ou a decisdo de primeira instancia ¢ suficiente
para que se conceda o acesso ao processo, para fins de atendimento ao disposto na LAI?

17. De acordo com o art. 3% inciso I, da Lei n® 12,527, de 2011, uma das diretrizes da LAl ¢ a

observancia da publicidade como preceito geral e do sigilo como excecio.

14 Art. 150. A Comissdo exercerd suas atividades com independéncia e imparcialidade, assegurado o sigilo necessdrio a elucidacao do fato ou exigido pelo interesse
da administragdo.

Pardgrafo tinico. As reunides e as audiéncias das comissoes terdo cardter reservado.

15 Segundo Dibgenes Gasparini, a ampla defesa “¢ exercida mediante a seguranga de trés outros direitos a ela inerentes, que sdo: direito de informagdo, direito
de manifestagao e direito de ter suas razoes consideradas” (GASPARINI, Didgenes. Dircito administrativo. 10 Ed. Sao Paulo: Saraiva, 2005, p. 78).
Maria Sylvia Zanella Di Pictro, por sua vez, salienta que “[o] principio do contraditdrio, que é inerente ao direito de defesa, ¢ decorrente da bilateralidade
do processo: quando uma das partes alega alguma coisa, hd de ser ouvida também a outra, dando-lhe a oportunidade de resposta. Ele supde o conhecimento
dos atos processuais pelo acusado ¢ o seu direito de resposta ou de reagao. (DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 25. ed. Sao Paulo:
Atlas, 2012, p. 686).

16 Art. 5°[...] LV - aos litigantes, em processo judicial ou administrativo, ¢ aos acusados em geral sdo assegurados o contraditdrio e ampla defesa, com os meios e
recursos a ela inerentes; [...].
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18. Com base nessa orientacao e tendo em vista que o art. 7%, § 3% do referido diploma 1egal,
assegura o direito ao acesso aos documentos ou as informacoes neles contidas utilizados como
fundamento da tomada de decisio com a edigio do ato decisorio “respectivo”, entende-se que os
documentos que integram o PAS, utilizados como fundamento para a decisio de primeira instancia,
perdem a Condigﬁo de documentos preparatérios com a edigﬁo do ato decisorio por parte desta
Autarquia, podendo ser divulgados mesmo que interposto recurso ao Conselho de Recursos do

Sistema Financeiro Nacional (CRSEN), observadas as restri¢oes mencionadas no tépico anterior.

19. Vale dizer que, nos termos do art. 27, pardgrafo tnico”, da Lei n° 13.506, de 2017, as sessoes
de julgamento de PAS sio publicas ¢, segundo o art. 28" do mesmo diploma legal, as decisoes
condenatodrias ou absolutdrias sio (em regra®) publicadas pelo Banco Central, motivo pelo qual ¢
bastante razoavel que o cidadio tenha acesso aos documentos e informacoes que fundamentaram

esse ato administrativo cuja publicidade ¢ imposta por lei.

20. Ressalta-se, ainda, que a decisao que afasta a natureza preparacoria dos documentos que a
precedem ¢ aquela proferida ao final da instrucdo processual, nos termos do art. 31 da Circular n®
3.857, de 2017, ou mesmo aquela que decide pelo arquivamento do PAS em razio do cumprimento
de todas as condi¢des estabelecidas em Termo de Compromisso (TC), conforme preconiza o caput™
do art. 15 da Lein® 13.506, de 2017, Na esteira do entendimento assinalado pelo PGA-1 no ambito do

Parecer Juridico 590/2020-BCB/PGBC.

2. Portanto, respondendo objetivamente a questio, a decisio de primeira instancia ¢ suficiente

para que se conceda acesso ao PAS, para fins de atendimento ao disposto na LAIL

b.1) Caso copia do PAS apos proferimento da decisdo de primeira instancia deva ser fornecida,
independentemente da interposicao de recurso por algum acusado, podemos fornecer cépia parcial dos
autos, considerando que ndo temos acesso aos documentos produzidos pelo CRSFN até que o processo
nos seja remetido apés 0 julgamento deﬁnitivo?

22. Sim. A responsabilidade desta Autarquia ¢ de fornecer os documentos e informacoes
utilizados para fundamentar a decisao de primeira instancia, sendo assim entendida, como deferéncia
a transparéncia, toda a documentacio constante nos autos do PAS anteriores a essa decisio.

17 Art. 27. |...] Pardgrafo imico. As sessdes do drgdo colegiado referido no caput deste artigo serao puiblicas, mas poderd ser restringido o acesso de terceiros em
fungdo do interesse publico envolvido.

18 Art. 28. As decisdes condenatdrias ou absolutdrias serdao publicadas, em resumo, no sttio eletrénico do Banco Central do Brasil.

19 Os §§ 1° ¢ 2° do art. 28 da Lei n° 13,506, de 2017, apresentam hipdteses de nao publicagio da decisio de primeira instincia enquanto essa nio se
tornar definitiva, nos seguintes termos: “§ 1° Se houver riscos para a higidcz da institui¢do ou do Sistema Financeiro Nacional, do Sistema de Consércios
ou do Sistema de Pagamentos Brasileiro, o Banco Central do Brasil, a seu critério e mediante decisdo fundamentada, poderd nao publicar a decisdo enquanto
essa ndo se tornar definitiva. § 2° A decisdo que impuser a penalidade de admoestagdo piiblica somente serd publicada quando se cornar definitiva”. Nessas
hipéteses, por consectdrio 1dgico, também nio cabe ao Banco Central divulgar os documentos ¢ informacoes que a fundamentaram.

20 Art. 31. Terminada a instrugdo processual, os autos serdo conclusos para decisao:

I - por érgdo colegiado especifico, quando o processo administrativo for instaurado contra pessoa mencionada no art. 2° da Lei n° 13.506, de 2017; ou

11 - monocrdtica, nos demais casos.

Pardgrafo unico. A decisao também serd monocrdtica quando o processo administrativo for instaurado contra pessoa fisica mencionada no art. 2° da Lei n°
13506, de 2017, ¢ a indicagdo dos fatos imputados ao acusado nao apresentar relagdo com a atividade por ele exercida nas instituicoes de que trata o caput do
art. 2° da Lei n® 13.506, de 2017.

21 Art. 15. Durante a vigéncia do termo de compromisso, os prazos de prescricdo de que trata a Lei n° 9.873, de 23 de novembro de 1999, ficardo suspensos, ¢ o
procedimento administrativo serd arquivado se todas as condicdes nele estabelecidas forem atendidas.
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23. Apés a decisao definitiva do CRSFN e com o devido retorno dos autos a esta Autarquia,
nio ha qualquer empecilho juridico a concessio de acesso ao inteiro teor do processo (observando-
se sempre a protecio a eventuais documentos ou trechos contendo informagées pessoais ou

protegidas por alguma espécie de sigilo legal).

¢) No caso dos processos em que tenha havido decisdo deﬁnitiva, qual deve ser o tratamento conferido
aos documentos privados, produzidos fora do BC (por exemplo, a defesa do acusado)? A estes
documentos particulares se aplica a LAI? Temos que conceder acesso a esses documentos ou eles devem

ser integralmente tarjados?

24. Qualquer documento inserido em PAS, mesmo que encaminhado por particulares (a
exemplo da defesa do acusado), passa a receber tratamento da LAL Sobre o assunto, ¢ esclarecedora
a seguinte orientacdo da CGU, extraida do estudo denominado “Aplicacio da Lei de Acesso a
Informacio na Administracao Publica Federal™ (pag. 7, 4° Ed.):

O direito de acesso a informagﬁo deve ser compreendido em sentido amplo, prevendo tanto

0 acesso a informacdes que dizem respeito a gestdo publica, como tambeém a informacoes de

particulares, inclusive de terceiros. A Constituigio Federal, ao prever o direito de acesso a

informacao como direito fundamental, nao excluiu as informacoes de interesse particular. Isto ¢,
. . I3 . -~ - . ! .

o direito de acesso compreende também mformagoes de interesse pessoal, para além do interesse

coletivo.

Além disso, podem ser solicitadas informagdes produzidas pela propria Administracio e
também aquelas produzidas por terceiros, mas acumuladas pela Administragﬁo. lnformagﬁo
4 14 . . . . P r . .
acumulada ¢ aquela que esta soba posse de uma determinada institui¢ao publlca, muito embora

nio necessariamente tenha sido produzida pela Administragao. (G. n.).

25. Todos os documentos ¢ informagoes recebidos pelo Banco Central, inclusive de particulares,
constituem informagio acumulada, sobre a qual incide o art. 7%, inciso I, da Lei de Acesso a

Informagio, abaixo transcrito:

Art. 7° O acesso a informacio de que trata esta Lei compreende, entre outros, os direitos de

0]:)[61'5

[..]

IT- informagﬁo contida em registros ou documentos, produzidos ou acumulados por seus érgﬁos

ou entidades, recolhidos ou nio a arquivos publicos; [...].

26.  Assim, mesmo em relacdo aos documentos encaminhados por particulares, aplica-se a regra

contidano art. 7%, § 2%, da LAL de sorte que, caso as informacoes neles contidas sejam parcialmente

22 Disponivel em: [heeps://www.gov.br/agricultura/pt-br/acesso-a-informacao/servico-informacao-cidadao-sic/publicacoes/40-edicao-do-manual-
de-aplicacao-da-lei-de-aceso-a-informacao-na-administracao-publica-federal-da-controladoria-geral-da-uniao-2013-cgul.  Acesso em 12 de
novembro de 2020.

23 Art. 7° O acesso d informagdo de que trata esta Lei compreende, entre outros, os dircitos de obter:

§ 2° Quando ndo for autorizado acesso integral a informagdo por ser ela parcialmente sigilosa, ¢ assegurado o acesso a parte ndo sigilosa por meio de certiddo,
R
/. N .
extrato ou copia com ocultagdo da parte sob sigilo.
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. . . . ! . - / ! .
sigilosas ou objeto de qualquer hipotese de restricio de acesso, deve a area téenica franquear ao
demandante acesso a parte nio sigilosa da informacio, mediante a ocultacio da parte sob sigilo.

27. Nio ¢ possivel, portanto, denegar acesso integral a documento contido em PAS apenas em

razio de sua origem particular.

d) Qual deve ser o procedimento a ser adotado no caso dos processos em que tenha havido decisdo
deﬁnitiva e que o tarjamento das informagées sigilosas comprometa o entendimento do teor do
documento? Caso tenhamos que fornecer um extrato, que informagoes devem constar deste documento?

28. Oart. 79 §2°, da LAI, estabelece que a informagio parcia]mente sigi]osa pode ser fornecida
ao cidaddo de trés maneiras distintas: certidao, extrato ou copia com tarjas. Segundo a orientagio
da CGU, sempre que possivel, deve o orgio ou entidade da Administracao Publica optar por
conceder acesso a informacio mediante a ocultacio da parte sob sigilo, uma vez que essa ¢ a tinica
forma que garante a primariedadez“ da informagio. Veja, pois, a recomendagﬁo contida no material
“Aplicacio da Lei de Acesso a Informag¢io na Administracio Publica Federal” (pag. 30, 4* Ed.) a

respeito do mencionado dispositivo legalz

Dentre as trés opgoes apresentadas pelo legislador (certidao, extrato ou copia com tarja), a CGU
tem privilegiado a ocultagﬁo de trechos sigilosos, de modo que a primariedade da informagﬁo
scja garantida. Essa pratica diminui a desconfianca do cidadao perante a administragio ¢ esta
intimamente relacionado a primariedade — conceito chave para a compreensao deste tépico

(conforme definido na LAI, art. 4°):
Art. 4° Para os efeitos desta Lei, considera-se:

IX - primariedade: qualidade da informagdo coletada na fonte, com o maximo de

detalhamento possivel, sem modificacdes;
Cunha Filho e Xavier (2014, p. 150) afirmam que:

“(..) a nogdo de primariedade diz respeito a fonte da informagdo. O interessado tem
direito de obter informagdes diretamente na fonte original, sem intermediagoes. Por
exemplo, a solicitagdo, a um orgdo qualquer, de um determinado despacho faz com que
se tenha direito a obter o inteiro teor de cépia deste despacho, e ndo a um relaro ou
descrigao indireta de seu contetido. Para fiscalizar a atividade piiblica com efetividade, o
cidadao faz jus a acessar as pl‘éprias informagées produzidas pela Adminis[mgdo, endoa

interpretagdes ou relatos indiretos.”

29. Nio obstante, caso a area técnica se depare com situa¢io em que nio seja possivel segregar
as informacdes sigilosas daquelas passiveis de divulgacio, sem que o sentido dos atos perca
precisdo nesse processo, consoante ventilado na questdo em apreco, o caminho a ser adotado ¢ o
fornecimento de certiddo ou extrato com o resumo da documentacio contida no PAS, consoante
tambem autorizado pelo dispositivo legal em comento. A PGBC ja recomendou conduta similar

24 O art. 7° inciso IV, da LAI dispoe que o acesso a informacio de que trata a Lei compreende o direito de obter “informagdo primdria, integra,
auténtica ¢ atualizada”. (G. n.).
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em casos andlogos, explicitando que tal “solu¢do impedird incompreensdes sobre o contetido do processo,
dando, de outro lado, conhecimento do caso e de sua conclusdao” .

30. Nessas hipoteses, na resposta ao cidadio, deve a drea téenica justificar a opg¢io pela medida
- impossibilidade de separacao das informagées sigi]osas daquelas passfveis de divulgagﬁo, sem que
o PAS fique ininteligivel — ¢, resguardadas eventuais peculiaridades do caso concreto, franquear ao
demandante a0 menos a identificacio das partes no processo (e de seus respectivos representantes
legais ou mandatarios®), o sumario dos documentos contidos nos autos com a respectiva descri¢ao
(acusagﬁo, defesa, procuracao, despacho de mero expediente, decisio etc.) e o resumo dos principais
atos processuais, a exemplo da proposta de instauracio de PAS e das decisoes proferidas no processo.

31, Importante salientar que essa solu¢io também ¢ cabivel quando o demandante solicita
documento espedﬁco parcialmente sigiloso que se encontra nos autos de PAS jﬁ decidido, situagao

na qual a area técnica pode fornecer extrato ou certidio com o resumo das informacoes ali contidas.

e) Qual deve ser o tratamento dado as solicitagées de acesso/cépia de processos administrativos
sancionadores que estejam suspensos durante o cumprimento de Termo de Compromisso celebrado entre
o0 Banco Central e os acusados?

32. Essa questdo foi objeto de exame especifico pelo PGA-1 em seu despacho contido no
Parecer Juridico 590/2020-BCB/PGBC, por meio do qual sustentou que o art. 7°, § 32, da LAI e o
art. 20, caput, do Decreto n® 7724, de 2012, recomendam o nio fornecimento, ainda que parcial, dos
PAS que foram suspensos pela celebracio de TC. Enquanto perdurar a suspensio, o acesso ao PAS

somente pode ser franqueado aos legitimados previstos no art. 14 da Circular n® 3.857, de 2017.

33. Destarte, deve ser dado tratamento confidencial ao PAS que estiver suspenso em razio
da assinatura de TC com o Banco Central, circunstancia na qual 0$ Tespectivos autos somente

poderio ser acessados pelas partes ou por seus procuradores ou representantes legais.
f) Caso o cidadao solicite informagdo sobre a existéncia de processo administrativo sancionador contra
determinada pessoa/empresa, e nio o acesso ao processo, devemos informar?

34. Sim, consoante o entendimento consignado no Parecer Juridico 903/2017-BCB/PGBC, de

22 de dezembro de 201777 Na ocasido, assim se manifestou a PGBC:

25 Vide, a respeito, a Nota Juridica 3160/2018-BCB/PGBC, de 17 de dezembro de 2018 (de autoria do Procurador Alexandre de Miranda Cardoso,
com despacho da Procuradora-Chefe Eliane Coelho Mendonga); a Nota Juridica 2905/2018-BCB/PGBC, de 12 de setembro de 2018 (de autoria do
Procurador Humberto Cestaro Teixeira Mendes, com despacho da Procuradora-Chefe Eliane Coelho Mendonga); e a Nota Juridica 2900/2018-
BCB/PGBC, de 11 de setembro de 2018 (de autoria do Procurador Humberto Cestaro Teixeira Mendes, com despacho da Procuradora-Chefe
Eliane Coelho Mendonga).

26 A Nota Juridica 3268/2018-BCB/PGBC, de 15 de outubro de 2018 (de autoria do Procurador Humberto Cestaro Teixeira Mendes, com despacho
da Procuradora-Chefe Eliane Coclho Mendonga), concluiu que a informacio sobre os procuradores constituidos pela parte em PAS nio constitui
informagio pessoal, nos termos da LAIL uma vez que “ndo ¢ dado relativo a intimidade, vida privada, honra e/ ou imagem daquele individuo. Assim, a
propria LAI autoriza o fornecimento do dado a terceiros, independentemente da permissdo daquele a que se refere a informacao™.

27 Deautoria da Procuradora Fernanda Quintas Vasconcelos, com despachos da Procuradora-Chefe Eliane Coclho Mendonga e da Subprocuradora-
Geral Walkyria de Paula Ribeiro de Oliveira.
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8. De acordo com o novo marco legal dos processos administrativos no dmbito desta Autarquia,
as intimagoes™ dos atos processuais podem ser feitas por meio de publicagio no sitio do Banco
Central e, portanto, poderio ser acessadas por qualquer interessado. Além disso, as decisoes de
primeira instancia serdo tomadas, em regra, em sessoes pliblicas7 salvo excepcional restri¢ao de
acesso em caso de interesse publico. Ademais, a decisio, seja ela condenatdria ou absolutoria, sera
publicada, em resumo, no sitio eletrénico do BCB. Depreende-se, das normas supratranscritas,
que deve prevalecer o principio da publicidade na conducao dos processos administrativos
punitivos do BCB. Sendo assim, pode—se dizer que houve a institui¢ao de um novo paradigma no
Ambito do processo administrativo sancionador, em que a publicidade dos atos administrativos
ganhou destaque. E inegivel que esse novo paradigma deve refletir também na condugao dos

processos do BCB, ainda que ndo haja norma expressa sobre o ponto.

9. Tais normas privilegiam a concretizagio de comando existente no art. 37 da Constitui¢ao
Federal, o qual dispée que “a administragﬁo pliblica direta e indireta de qua]quer dos Poderes da
Uniio, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecerd aos principios de legalidade,
impessoa]idade, moralidade, pub]icidade e eficiéncia”. Outrossim, a Lei n® 12.527, de 18 de
novembro de zo11, conhecida como Lei de Acesso a Informacio (LAI), no mesmo caminho, prevé

que deve haver a observancia da pub]icidade como preceito geral e do sigilo COmo exceg¢ao™.

10. Diante do contexto acima exposto, entende-se que deve ser alterado parcialmente o

; ! P cta Proc ; . o .
entendimento que era at¢ entdo adotado por esta Procuradoria em relagio ao sigilo dos
processos administrativos punitivos. A evo]ugio 1egislativa sobre o tema indica que deve ser
adotada a orientacio juridica de que a informagio sobre a existéncia ou inexisténcia de processo
administrativo punitivo seja considerada uma infbrmagﬁo pl’ib]ica, que pode ser fornecida a
quem a demande. Por outro lado, deve ser mantido o entendimento no sentido de que o acesso
a0s autos processuais ¢ as suas copias ¢ restrito ao titular da informagao ou a seu representante
legal devidamente constituido, uma vez que, dentro dos processos que tramitam no BCB, estio
presentes inevitavelmente dados protegidos pelo segredo bancario, fiscal ou empresaria]. Nesse

sentido, ¢ o art. 14 da Circular n®3.857, de 2017%.

1. Como argumento de refor¢o para a alteragio de entendimento proposta, destaca-se que
L . .. . - . ..
outros 0rgaos publicos adotam a publicidade sobre informacoes relativas a processos punitivos.
Como exemplo, pode ser citada a Comissio de Valores Mobilidrios (CVM), a qual disponibiliza,
em seu enderego eletronico, informag()es sobre a tramitagao de seus processos administrativos

punitivos, ¢ também os tribunais, os quais disponibilizam a tramitacio de processos criminais.
f-1) Se sim, essa informagdo pode ser fornecida mesmo que ndo tenha havido proferimento de decisao?
35.  Sim. O entendimento da PGBC, consoante manifestacio juridica acima reproduzida, ¢ que

a informacdo sobre a existéncia ou inexisténcia de PAS constitui informagio publica, que pode ser

fornecida a quem a demande.

28 De acordo com o art. 9° da Circular n° 3.857, de 14 de novembro de 2017, a intimagio deve conter, dentre outros requisitos, a identificagio do
acusado.

29 “Art. 3° Os procedimentos previstos nesta Lei destinam-se a assegurar o direito fundamental de acesso a informagao e devem ser executados em conformidade
com os principios bdsicos da administragdo publica e com as seguintes diretrizes:

I - observancia da publicidade como preceito geral e do sigilo como excecao;”

30 “Art. 14. O direito de consultar e de obter cdpias do processo, de cuja d@spesa o0 Banco Central do Brasil pod@ exigir ressarcimento, serd restrito ds partes, seus
representantes legais e mandatdrios.”
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fz) Se sim, quais informagées podemos divulgar (quem sdo os envolvidos? a irregularidade objeto do
processo? Penalidades aplicadas)?

36. Tomando por base a fundamentacio do Parecer Juridico 903/2017-BCB/PGBC, no sentido
de que a Lei n° 13506, de 2017, deu destaque a publicidade dos atos administrativos relacionados
ao PAS, entende-se pe]a possibi]idade de divulgagﬁo daquelas informagées que devem constar dos
atos de comunicacao® (cita¢do® e intimacio) e do resumo da decisio publicada no sitio eletronico

desta Autarquia®.

37. Naose vislumbra, assim, impedimento jur{dico aque sejam fornecidas a qualquer demandante
as seguintes informacdes: identificacio do acusado (e de seus mandatarios ou representantes legais);
numero do processo; indicagﬁo dos fatos imputados a0 acusado; dispositivo 1egal ou regulamentar
infringido ¢ a cominagio prevista; e fundamento de direito e dispositivo da decisdo. Nio ¢ necessario,
contudo, que todas essas informagées sejam franqueadas ao cidadao diante de simples questionamento
sobre a existéncia de PAS, sem a pretensio de acessar seu contetudo. Cabe a drea técnica, no caso

concreto, avaliar quais desses dados devem ser fornecidos parao adequado atendimento da demanda.

g) Diante da entrada em vigor da Lei 13.709, de 2018 (Lei Geral de Prote¢do de Dados), qual deve ser
o tratamento as solicitagdes de acesso/copia de PAS fundamentadas na LAI, no caso dos processos em
que haja decisdo definitiva?

. . . . ~ . . - ! . P
38. Inicialmente, imperioso ressaltar que a Constituicao da Republica, com relagio aos atos
processuais, foi expressa no sentido de que sua publicidade somente pode ser restrita quando a
defesa da intimidade ou o interesse social exigirem, nos termos de seu art. 52, inciso LX?. Essa
g
também ¢ a orientacdo da Lei n® 13,506, de 2017, em relacdo ao PAS, na esteira do entendimento

consagrado no Parecer Juridico 903/2017-BCB/PGBC ¢ examinado em topico pregresso®.

39. Consoante se verifica da Nota Juridica 3268/2018-BCB/PGBC, de 15 de outubro de 2018%, o
entendimento da PGBC, firmado antes da entrada em vigor da Lei n® 13.709, de 14 de agosto de 2018
(Lei Geral de Prote¢io de Dados Pessoais ou LGPD), ¢ no sentido de que nio ¢ toda informacio
relativa a pessoa natural constante em processo administrativo que nio pode ser disponibilizada
a terceiros, mas somente aque]a cuja divu]gagﬁo possa afetar a intimidade, vida privada, honra ou
imagem da pessoa, em atengdo ao direito constitucional assegurado pelo art. 52, inciso X7, da Lei

Maior. Essa orientacio ]a' foi, inclusive, respa]dada pe]a CGU, conforme se observa do seguinte

31 Vide art. 20, § 1°, da Lei n° 13.506, de 2017, ¢ arts. 7° ¢ 9° da Circular n° 3.857, de 2017.

32 Em que pese o Parecer Juridico 903/2017-BCB/PGBC ter apenas abordado a viabilidade de publicacio da intimacio no sitio eletronico do Banco

3 que p 903/2017 p p < ¢
Central, existe também essa possibilidade em relacio a citacio, quando ignorado, incerto ou inacessivel o lugar em que se encontrar o acusado,

P § §20, q & & 3|
. . . . . o

nos termos do art. 21, § 1% da Lei n® 13,506, de 2017, ¢ do art. 8°-B da Circular n°3.857, de 2017. Desse modo, também nao hd impedimento juridico
a que as informacdes necessdrias ao ato de citacio sejam fornecidas a quem as demande.

33 Vide art. 34 da Circular n® 3.857, de 2017.

34 Art. 52[...] LX - a lei s6 poderd restringir a publicidade dos atos processuais quando a defesa da intimidade ou o interesse social o exigirem; [...].

34 Ares i g f q gire

35 Apenas a titulo informativo, nota-se que a legislacio ¢ ainda mais clara quanto a publicidade dos processos judiciais, conforme art. 93, inciso

35 AP q gislag q P p J 93

e s . i N g VT

IX, da Constituicio da Republica, ¢ arts. 11 ¢ 189 da Lei n® 13.105, de 16 de marco de 2015 (Cédigo de Processo Civil). A Lei Maior prevé ainda a
publicidade das decisdes administrativas do Poder Judicidrio, consoante seu art. 93, inciso X. Quanto aos processos criminais, o art. 4°, inciso 111,
alinea “d”, da LGPD, afasta expressamente a aplicacio desse diploma legal em relagio aos dados pessoais neles contidos.

36 De autoria do Procurador Humberto Cestaro Teixeira Mendes, com despacho da Procuradora-Chefe Eliane Coclho Mendonca.

37 Art. 5°[...] X - sdo invioldveis a intimidade, a vida privada, a honra e a imagem das pessoas, assegurado o direito a indenizacdo pelo dano material ou moral
decorrente de sua violagdo; |...].
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excerto extraido da referida manifestagﬁo jur{dica, que analisou pedido de acesso aos nomes dos
advogados que subscreveram peca defensiva de determinado PAS:

7. Adentrando a analise do mérito recursal, deve-se salientar que a LAI dispoe expressamente
que o tratamento das informagdes pessoais, pelas entidades do Poder Publico, “deve ser feito
de forma transparente € com respeito a intimidade, vida privada, honra e imagem das pessoas,
bem como as liberdades e garantias individuais” (art. 31, caput). O art. 4°, inciso 1V, da citada
norma, conceitua informagﬁo pessoal como “aquela relacionada a pessoa natural identificada
ou identificavel”. Essa defini¢do ¢ complementada pelo art. 32, inciso V, do Decreto n® 7.724, de

2012, que prevé tratar-se de dado relativo a intimidade, vida privada, honrae imagem da pessoa.

8. Ademais, a LAI também estabelece que as informacoes pessoais somente podem ser acessadas
! . . 14 . . . ! .

por agentes publicos legalmente autorizados, pelo proprio individuo a que elas se referirem ou

por terceiros diante de previsao legal ou consentimento expresso do titular dos dados (art. 31,

§ 19). Ha, portanto, uma clara excecao a regra geral estabelecida pela LAI no sentido de que as

informacoes detidas pelas entidades do Poder Publico devem ser disponibilizadas a coletividade.

Essa excecio, vale complementar, decorre do art. 52 inciso X, da Constituicio Federal, que

estabelece a inviolabilidade da intimidade, da vida privada, da honra e da imagem das pessoas.

9. A interpretagao dos dispositivos normativos acima transcritos conduz a conclusio de que ndo
/ . _ N _ . T .

¢ toda mformagao relativa a pessoa natural que nio pode ser dlspomblllzada a terceiros, pela
Administracao Publica. Claramente, a legislacao em vigor resguarda tio somente aqueles dados
Cujo acesso afetaria a intimidade, vida privzclda7 honra ¢/ ou imagem da pessoa, de modo a tutelar

o direito individual consagrado na Lei Maior.

10. O entendimento ora exposto estd em linha com a compreensio do Ministério da
Trzmsparéncia e Controladoria-Geral da Uniio (CGU), vide as decisoes proferidas pe]o (’)rgio
NOS Processos (NUP) n° 99927.000347/2015—62 e 09200.000557/2015—53. Nesse tltimo processo, a

CGU consignou que:

10. Como inexiste no pafs legislagdo espec{ﬁca sobre o tratamento de dados pessoais
que indique um rol de informagdes a serem resquardadas, o entendimento que tem
sido construido pela CGU aponta que a restri¢ao de acesso se limita apenas a uma
parcela da informagdo pessoal, e ndo a toda informagdo sobre individuo identificdvel ou
identiﬁcado. Nesse sentido, como a LAI atrela a prote¢do de dados pessoais aos direitos
constitucionais relativos a intimidade, vida privada, honra e imagem das pessoas, as
informagécs pessoais de acesso restrito seriam aquclas consideradas “senstveis”, ou seja,

aptas a, se divulgadas, lesionar os mencionados direitos.

1. A Lei n° 12.414/2011, que disciplina a formacdo e consulta a bancos de dados com
informagdes de adimplemento para formagao de historico de crédito, considera informagdes
senstveis como aquelas pertinentes a origem social e énica, a saude, a informagdo genética,
a orientagdo sexual e as convicgoes politicas, religiosas e filosdficas (Are. 3 §3% I1). Do
mesmo modo, o Anteprojeto de Lei para a Prote¢do de Dados Pessoais, atualmente em
consulta pdblica no site do Ministério da Justica, considera dados sensiveis aquelcs que
revelem a origem racial ou ética, as convicgoes religiosas, ﬁloséﬁcas ou morais, as opinioes
polfricas, a ﬁliagdo a sindicatos ou organizagoes de cardter religioso, ﬁloséﬁco ou pol{tico,

dados referentes a saude ou a vida sexual, bem como dados genéticos
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12. Esses conceitos auxiliam os inte’rpr@tes do art. 31 da LA pois vdo ao encontro da
concepgdo de que o bem objcto da protecdo ndo ¢ o dado de identiﬁcagdo por si s0,
mas o que tal dado pode revelar acerca da personalidade, das concepgoes pessoais, das
opgdes de convivéncia de uma pessoa, entre outras caracteristicas capazes de lhe expor a
julgamentos, discriminagdo, ou a influir no modo como o individuo deseja ser visto pelos

outros. (...). (grifos inauténticos).

1. No presente caso concreto, o objeto do pleito da cidada nao se enquadra nessa nogio de
informagio pessoal de terceiro, mais especificamente, nio se refere a algo insito 4 incimidade,
a vida privada, a honra ou a imagem de um individuo, uma vez que nao é capaz de desnudar a

origem, convic¢des, orientagdes ou qualquer outro dado relacionado a personalidade.

40. A LGPD, por sua vez, trouxe expressa diferenciacio entre os conceitos de dado pessoal e

dado pessoal sensivel, nos termos de seu art. 5° incisos I e 11, in verbis:

Art. 5% Para os fins desta Lei, considera-se:
[ - dado pessoal: informacio relacionada a pessoa natural identificada ou identificavel;

11 - dado pessoal sensivel: dado pessoal sobre origem racial ou éenica, convic¢ao religiosa, opinido
politica, filiacdo a sindicato ou a organizagio de cardter religioso, filosofico ou politico, dado
referente a satide ou a vida sexual, dado genético ou biométrico, quando vinculado a uma pessoa

natural; [...].

41. No que concerne ao tratamento® dos dados pessoais, o art. 7°, incisos Il e VI, da LGPD,
indica que o Banco Central esta dispensado de obter o consentimento do titular quando necessario
para o cumprimento de obrigagio legal ou regulatéria ou para o exercicio regular de direicos em

processo administrativo, senio vejamos:

Art. 7° O tratamento de dados pessoais somente poderd ser realizado nas seguintes hipoteses:
II - para o cumprimento de obrigacio legal ou regulatéria pelo controlador;

VI - para o exercicio regular de direitos em processo judicial, administrativo ou arbitral, esse

Ultimo nos termos da Lei n® 9.307, de 23 de secembro de 1996 (Lei de Arbitragem); [...].

42. Quanto aos dados pessoais sensiveis, o art. 11, inciso 11, da LGPD, dispensa 0 consentimento
do titular quando for indispensavel para situacoes similares aquelas relacionadas aos dados pessoais
nio classificados como sensiveis (acima reproduzidas), senido vejamos:

38 O conceito de “tratamento” ¢ bastante abrangcntc ¢ esta previsto no art. 57, inciso X, da LGPD, que possui a seguinte rcdag{lo: “X - tratamento:
toda operagdo realizada com dados pessoais, como as que se referem a coleta, produgdo, recepedo, classificagdo, utilizagdo, acesso, reprodugdo, transmissdo,
distribuigdo, processamento, arquivamento, armazenamento, eliminagdo, avaliagdo ou controle da z'nfbrnmgdo, modiﬁmgdo, comunicagao, tmnsf&réncia,
difusdo ou extragao; |...]

»
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Art. 11. O tratamento de dados pessoais sensiveis somente podera ocorrer nas seguintes hipdteses:

I1 - sem fornecimento de consentimento do titular, nas hipdteses em que for indispensavel para:
. . - ! .

a) cumprimento de obriga¢io legal ou regulatoria pelo controlador;

d) exercicio regular de dircitos, inclusive em contrato ¢ em processo judicial, administrativo ¢

arbitral, este tltimo nos termos da Lei n® 9.307, de 23 de setembro de 1996 (Lei de Arbitragem);

[l

43. Conforme ja demonstrado em topicos anteriores, a decisio em PAS nio retira desta
Autarquia o dever legal de proteger as informagdes pessoais contidas no processo, as quais devem
ser entendidas, segundo a orientacao da Nota Juridica 3268/2018-BCB/PGBC, como aquelas que
buscam resguardar a intimidade, a vida privada, a honra ou a imagem das pessoas. A inviolabilidade
desses direitos ¢ uma premissa que permeia toda a LGPD, independentemente de o dado pessoal
ser considerado sensivel ou nio, consoante se observa de seu art. 2°, inciso IV, e art. 17, in verbis:

Art. 2° A disciplina da protecio de dados pessoais tem como fundamentos:
[...]

IV - a inviolabilidade da intimidade, da honra e da imagem;

[...]

Art. 17. Toda pessoa natural tem assegurada a titularidade de seus dados pessoais ¢ garantidos os

direitos fundamentais de liberdade, de intimidade e de privacidade, nos termos desta Lei.

44. O rol de dados pessoais sensiveis, previsto na LGPD, por possuir uma disciplina mais
rigorosa, pode ser utilizado pela area técnica como paradigma (orientacio) para auxiliar na avaliagao
sobre a natureza sigilosa de determinada informacio. De toda sorte, também ¢ possivel que dados
pessoais nio classificados como sensiveis sejam objeto de protecao pelos direitos constitucionais
estabelecidos no art. 52, inciso X, da Lei Maior.

45. Nesse contexto, a vigéncia da LGPD nio altera o tratamento a ser dado pelo Banco Central
as solicitacoes de acesso/copia de PAS nos quais haja decisao definitiva, uma vez que, apds o ato
decisorio, esta Autarquia continua com o dever legal de proteger as informacoes contidas no
processo que possam violar a intimidade, a vida privada, a honra ou a imagem das pessoas. O rol
de dados pessoais sensiveis, estabelecido na LGPD, pode ser utilizado pela area téenica como norte
para assegurar a confidencialidade das informacoes, sem olvidar que a protecio da intimidade
tamb¢m pode incidir em dados nio classificados como sensiveis pela legislacio.
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CONCLUSAO

46 Ante o eXposto, assim pOde Ser Sil’ltCtiZﬂdélS as I'CSpOSUlS ao0s questionamentos pTOpOStOSZ

a) ndo hd espaco juridico para defender, diante dos precedentes da CGU, que o art. 14 da Circular
n® 3.857, de 2017, por ndo mencionar nenhum marco temporal, restringe o acesso ao PAS as
partes ¢ aos seus procuradores ou representantes legais mesmo nos casos em que tenha havido
proferimento de decisao no ambito do processo. Por se tratar de norma infralegal, o mencionado

dispositivo regulamentar nio prevalece em relagio a0 disposto no art. 7%, § 3°, da LAL

b) para fins de atendimento da LAI a decisio de primeira instancia — assim entendida aquela
prevista no art. 31 da Circular n® 3.857, de 2017, ¢ aquela que decide pelo arquivamento do PAS
em razdo do cumprimento de todas as condicoes estabelecidas em TC — ¢ suficiente para que se
conceda acesso ao PAS, deixando a documentacio que a fundamentou de possuir a natureza de
documento preparatério. A responszlbilidade desta Autarquia ¢ de fornecimento da documentagﬁo
constante nos autos anteriores a decisao, sempre resguardando a protecio a eventuais documentos

ou trechos contendo informagées pessoais ou protegidas por alguma espécie de sigilo legal;

c) qualquer documento inserido em PAS, mesmo que encaminhado por particulares (a

exemplo da defesa do acusado), passa a receber tratamento da LAL Assim, também em relagio

a cles aplica-se a regra contida no art. 7%, § 2°, do referido diploma legal, de sorte que, caso
. - . . . . . o

as informacdes neles contidas sejam parcialmente sigilosas ou objeto de qualquer hipotese de

restricao de acesso, deve a area técnica franquear ao demandante acesso a parte nio sigilosa da

informacio, mediante ocultacio da parte sob sigilo;

d) caso a drea téenica se depare com situagdo em que ndo seja possivel segregar as informagoes
sigilosas daquelas passiveis de divulgagdo, sem que o sentido dos atos perca precisao nesse processo,
o caminho a ser adotado ¢ o fornecimento de certidio ou extrato da documentacio contida no
PAS ou no documento especifico solicitado, consoante também autorizado pelo § 2° do art. 7° da
LAI Nesses casos, na resposta ao cidadio, deve a area téenica justif‘lcar a opgao pela medida e, na
hipdtese de pedido de acesso ao inteiro teor de PAS, resguardadas eventuais peculiaridades do caso
concreto, franquear ao demandante ao menos a identificacio das partes no processo (e de seus
respectivos representantes legais ou mandatdrios), o sumario dos documentos contidos nos autos

com a respectiva descrigﬁo ¢ o resumo dos principais atos processuais;

e) deve ser dado tratamento confidencial ao PAS que estiver suspenso em razao da assinatura
de TC com o Banco Central, circunstancia na qual 0s Tespectivos autos somente poderﬁo ser

acessados pe]as partes ou por seus procuradores ou representantes 1egais;

f) consoante o entendimento consigﬂado no Parecer Juridico 903/2017—3(]B/PGBC7 a informagﬁo
sobre a existéncia ou inexisténcia de PAS constitui informacao publica, que pode ser fornecida
a quem a demande. Nao ha impedimento jurl’dico a que sejam disponibi]izados aos cidadaos,
em demandas especificas, a identificacao do acusado (e de seus mandatdrios ou representantes
1egais); o numero do processo; a indicagﬁo dos fatos imputados 20 acusado; o dispositivo legal
ou regulamentar infringido ¢ a cominagio prevista; ¢ o fundamento de direito ¢ o dispositivo
da decisio. Cabe a 4rea técnica, no caso concreto, avaliar quais dessas infbrmagées devem ser
fornecidas para o adequado atendimento da demanda, nao havendo a necessidade de que todos

esses dados sejam Franqueados diante de simp]es questionamento sobre a existéncia de PAS; e
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g) a vigéncia da LGPD nio altera o tratamento a ser dado pelo Banco Central as solicitagoes
de acesso/cépia de PAS nos quais haja decisao definitiva, uma vez que, apés o ato decisorio,
esta Autarquia continua com o dever legal de proteger as informacoes contidas no processo
que possam violar a intimidade, a vida privada7 a honra ou a imagem das pessoas. O rol de
dados pessoais sensiveis, previsto na LGPD, pode ser utilizado pela drea téenica como norte
para assegurar a confidencialidade das informagées, sem olvidar que a prote¢ao da intimidade

também pode incidir em dados nao classificados como sensiveis pela legislagio.

47. Registra-se, por fim, que a presente manifesta¢io juridica ¢ de “acesso puiblico ou ostensivo”,
nos termos do art. 2°, inciso 1%, da Portaria n® 100.620, de 13 de dezembro de 2018, do Procurador-

Geral do Banco Central.

A consideracio de Vossa Senhoria.

ANDRE UBALDO ROLDAO
Procurador do Banco Central

Procuradoria Especializada de Consultoria em Supervisio do Sistema Financeiro (PRSUP)
OAB/MG 128386

De acordo.

Ao Sr. Subprocurador—Gera] da CiAmara de Consultoria em Regulagﬁo e Supervisio do Sistema

Financeiro (CC1PG).

ELIANE COELHO MENDON(;A
Procuradora-Chefe do Banco Central
Procuradoria Especializada de Consultoria em Supervisao do Sistema Financeiro (PRSUP)

OAB/MG 78.456

De acordo.

Registre-se que o Procurador-Geral Adjunto titular da Se¢io de Consultoria e Representacio

Extrajudicia] (PGA-1) esta ciente da orientacao fixada neste parecer.

39 Art. 2° Para os efeitos desta Portaria, os pronunciamentos expedidos pela Procuradoria-Geral do Banco Central podem ostentar os seguintes graus de acesso, de
acordo com a natureza das informagoes neles contidas:
I — acesso publico ou ostensivo: quando ndo houver informagoes objeto de classificagdo em grau de sigilo, nem informagoes pessoais, protegidas por sigilo legal
ou por incidéncia de outra hipdtesc normativa de restrigdo de acesso, su jeimndo—sc a mecanismos de transparencia ativa ou passiva; [...].

Revista da PGBC = V. 15 = N. 1 — Jun. 2021
PRONUNCIAMENTOS

282



PARECER JURIDICO 794/2020-BCB/PGBC
André Ubaldo Roldao, Eliane Coelho Mendonga e Alexandre Forte Maia

Ao Derad.

ALEXANDRE FORTE MAIA
Subprocurador-Geral do Banco Central, substituto
Camara de Consultoria em chulagio e Supervisao do Sistema Financeiro (CC1PG)
OAB/DF 20.935
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Peticdao 2.148/2021-BCB/PGBC

Memorial apresentado pelo Banco Central do Brasil (BCB), perante o Supremo
Tribunal Federal (STF), no ambito da Ag¢do por Descumprimento de Preceito
Fundamental (ADPF) 645, ajuizada pelo partido Podemos, posteriormente
convertida na Acgiao Direta de Inconstitucionalidade (ADI) 6.407, por meio do qual
a Autarquia sustenta a constitucionalidade do art. 2°, caput e §§ 1° a 3%, da Resolug¢io
4765, de 27 de novembro de 2019, do Conselho Monetario Nacional (CMN), os
quais disciplinaram a possibilidade de cobranca de tarifa pela disponibilizacao de

Cheque especial ao cliente.

Felipe de Vasconcelos Pedrosa
Procurador do Banco Central

Lucas Farias Moura Maia

Procurador-Chefe do Banco Central

Erasto Villa-Verde Filho

Subprocurador-Geral do Banco Central

Flavio José Roman

Procurador-Geral Adjunto do Banco Central

Cristiano Cozer

Procurador-Geral do Banco Central
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SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL

MEMORIAL DO BANCO CENTRAL

Acio Direta de Inconstitucionalidade n® 6.407,
em tramite no Supremo Tribunal Federal. Autor:
Podemos. Interessado: Presidente do Banco
Central do Brasil. Impugnagio do art. 22, caput
¢ §§ 1° 2° ¢ 3°, da Resolucio n® 4.765, de 27 de
novembro de 2019, do Conselho Monetario
Nacional (CMN). Elementos para subsidiar o
convencimento dos integrantes da Corte quanto

a improcedéncia do pedido.

Relator: Excelentissimo Senhor Ministro Gilmar Mendes.

Pauta virtual de julgamentos do Plenario com inicio em 23 de abril de 2021.
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Excelentissimos Senhores Ministros,

Sintese da demanda

O Podemos, partido politico com representacio no Congresso Nacional, ajuizou a A¢io
por Descumprimento de Preceito Fundamental (ADPF) n® 645, depois convertida na Acio
Direta de Inconstitucionalidade (ADI) n° 6.407, questionando a constitucionalidade do art.
2°, caput e §§ 1° a 3%, da Resolucio n® 4.765, de 27 de novembro de 2019, do Conselho Monetario
Nacional (CMN).

2. O texto normativo impugnado ¢ o seguinte:

“Art. 2¢ Admite-se a cobranga de tarifa pela disponibilizagao de cheque especial ao cliente.
2 A cobranca da tarifa prevista no caput deve observar os seguintes limites maximos:
§ 12 A cobranca d fap putd b g 1
I - 0% (zero por cento), para limites de crédito de até R$500,00 (quinhentos reais); e
5 q

II-0,25% (vinte e cinco centésimos por cento), para limites de crédito superiores a R$500,00 (quinhcntos

reais), calculados sobre o valor do limite que exceder R$500,00 (quinhentos reais).
§ 2° A cobranca da tarifa deve ser efetuada no maximo uma vez por més.

§ 3° A cobranca da tarifa deve observar, no que couber, as disposi¢des da Resolugio n® 3.919, de
25 de novembro de 2010, ndo se admitindo a inclusdo do servigo de que trata o caput em pacote

de servicos vinculado a contas de depdsitos a vista.”

3. A medida cautelar foi concedida pelo Ministro Relator ¢ a concessao referendada pelo
plenario, para suspender a eficacia dos dispositivos reproduzidos. Na sequéncia deste texto, apos
brevissima explanaciao das razdes regulatorias que motivaram a edi¢ao da Resolugio CMN n® 4.765,
de 2019, abordam-se cada um dos fundamentos da decisdo concessiva ¢ alguns dos argumentos do
requerente, com o proposito de trazer aos integrantes do Colegiado elementos que, no entendimento
desta Autarquia, justificariam a improcedéncia do pedido.

Motivo, objeto e finalidade do ato regulatorio
4. Estudos conduzidos pelo Banco Central’ concluiram que:

« Para determinado grupo de consumidores, especificamente os de baixa renda e
escolaridade, a demanda por cheque especial nio ¢ sensivel a taxa de juros, o que, nesse
segmento, concede elevado poder de mercado as institui¢des financeiras;

«  Existe nefasto subsidio cruzado no cheque especial: parte consideravel dos custos que as
institui¢oes financeiras tém com o cheque especial, derivados da necessidade de alocar

1 Asconclusoes dos estudos realizados por esta Autarquia foram sumariadas pela Nota Téenica Decem/Depec n° 1/2019, de 5 de novembro de 2019,
acostada aos autos ¢ também disponivel no sitio eletronico do Banco Central. A referida nota téenica constitui anexo do Voto do Banco Central
que veicula a exposicio de motivos da Resolugio atacada. Disponivel em: <https://bit.ly/3a80r9i>. Acesso em: 13 abr. 2021.
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capital para fazer face a exposicao aos limites de crédito contratados®, vinha sendo pago
nio por quem gerava aqueles custos — ou seja, por quem contratava altos limites de
cheque especial sem necessidade de utiliza-lo —, mas, sim, pelo grupo vulneravel de
consumidores citado, que mais se socorria da cobertura e, portanto, mais precisava
pagava juros suficientes para cobrir, inclusive, os custos dos limites concedidos a
consumidores de alta renda.

5. Nesse cenario, para corrigir essas distorgées de mercado, foram concebidas, para pessoas
naturais ¢ microempreendedores individuais®, as duas principais medidas implementadas pela

Resolugﬁo n® 4.765, de 2019, que tém natureza interdependente. Sao elas:

+ Autoriza¢io para a cobranga de tarifa no cheque especial, proporcional ao limite de
crédito concedido, ressalvados os limites de crédito iguais ou inferiores a R$500,00, para
o qual a cobranca de tarifa ¢ vedada; ¢

+ Limitagio dos juros de cheque especial a0 pacamar de 8% ao més.

6. Comaadocio dessas medidas, pretendia-se, fundamentalmente, reduzir o subsidio cruzado
(repassado de clientes de baixa renda para clientes de alta renda) ¢ tornar mais sinalagmatcicas
as prestacoes das partes contratantes de cheque especial, induzindo que os custos derivados da
manutencio de altos limites de credito passassem a ser cobertos em maior medida por quem os
contratasse, ndo mais pelo grupo vulneravel que, embora com baixo limite de cheque especial, era

0 que mais se socorria da cobertura e, portanto, pagava mais juros em termos relativos.

7. A P\esolugﬁo criou, assim, mecanismo de incentivo para que pessoas com maior renda
reduzissem os valores de contratacio do cheque especial, que efetivamente nio utilizavam, para,
assim, reduzir os custos da institui¢io financeira e, finalmente, reduzir os custos do credito. Esse €
o principal efeito regulatorio da possibilidade de cobranga de tarifa: para evitar pagar tarifa pela
manutengio de crédito excessivo e desnecessario, cada cliente ¢ levado a reavaliar o0 montante
de seu cheque especial, reenquadrando-o no volume de que efetivamente necessita (ou no limite
minimo de R$500,00).

8. Como resultado do somatorio dessas decisoes individuais, que levam a “desmontar” os limites
nio utilizados, a instituicdo financeira passa, no agregado, a dedicar menor volume de crédito para
a concessdo de cheques especiais a seus clientes. Menor volume de crédito alocado a modalidade de
cheque especial implica menor necessidade de aporte de capital. Com menos capital alocado nessa
modalidade, ha menos custos a serem repassados aos clientes, 0 que permite redugio estrutural das
taxas de juros cobradas pelo cheque especial e confere sustentabilidade, no longo prazo, para o limite
maximo de juros estabelecido pelo regulador para a modalidade de cheque especial.

9. Asmedidas em apreco, além de baratearem o custo do cheque especial para os consumidores
vulneriveis, que passariam a arcar com custos proporcionais ao crédito que lhes ¢ concedido, teriam

2 Tendo em vista os principios de Basileia consagrados na legislacao prudencial em vigor, especialmente a Circular BCB n® 3.644, de 4 de marco
de 2013, que “estabelece os procedimentos para o calculo da parcela dos ativos ponderados pelo risco (RWA) referente as exposicdes ao risco de crédito sujeitas
ao calculo do requerimento de capital mediante abordagem padronizada (RWACPAD), de que trata a Resolugdo [CMN] n® 4.193, de 1° de marco de 2013,

3 A Resolugio ndo trata de limites de crédito e tarifas por cheque especial concedido a pessoas juridicas, pois, neste segmento, vigora o principio
de livre pactuacio entre a instituicdo financeira ¢ o cliente, sem limites protetivos impostos pelo regulador.
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ainda por efeito aumentar a transparéncia cm relagﬁo %l formagﬁo dOS custos dO cheque especial C,

em consequéncia, estimular a concorréncia.

10. A efetividade da medida revelou-se no curtissimo prazo, como atestam os dados divulgados
pelo Banco Central4, que comparam o perfodo anterior e posterior a Vigéncia da resolugﬁo objeto

desta a¢do direta, mostrando a substancial reducio do custo do crediro.

Classificadas por ordem crescente de taxa o L
As taxas de juros informadas nesta pagina compreendem

Periodo:  26/11/2019 a 02/12/2019 operagles de cheque especial e de adiantamento a

] . i depositantes. Correspondem ac custo efetivo médio das
Modalidade: - pessoa fisica - Cheque especial operagBes para os clientes, composto pelas taxas de juros
Tipo de encargo:  Pré-fixado efetivamente praticadas, acrescidas dos encargos fiscais e

operacionais incidentes sobre as operagdes.

Taxas de juros

Posigéo Institui¢do % a.m. % a.a.
1 BCO RIBEIRAO PRETO S.A. 1,54 20,16
2 BCO PAULISTA S.A. 2,06 27,68
3 BCO ALFA S.A. 2,34 31,97
4 BCO SOFISA S.A. 2,66 37,01
()
24 BCO BRADESCO S.A. 12,36 305,09
25  ITAU UNIBANCO S.A. 12,44 308,40
26  BCOAJ. RENNER S.A 13,64 363,99
27  BCO SANTANDER (BRASIL) S.A. 14,71 418,92
28 BCO AGIBANK S.A. 15,13 442,25
29  BCO MERCANTIL DO BRASIL S.A. 16,46 522,32
Classificadas por ordem crescente de taxa As taxas de juros informadas nesta pagina compreendem

operagdes de cheque especial e de adiantamento a depositantes.

Correspondem ao custo efetivo médio das operagdes para os

Modalidade: Pessoa fisica - Cheque especial dlientes, composto pelas taxas de juros efetivamente praticadas,
acrescidas dos encargos fiscais e operacionais incidentes sobre as

periodo:  22/05/2020 a 28/05/2020

Tipo de encarge:  Pré-fixado

operagées.
Taxas de juros
Posigédo Instituicdo % a.m. % a.a.
1 BCO RIBEIRAO PRETO S.A. 0,95 12,01
2 BCO INDUSTRIAL DO BRASIL S.A. 1,05 13,39
3 BCO SOFISA S.A. 2,32 31,65
4 BCO MODAL S.A. 3,33 48,10
(.

24  BCO MERCANTIL DO BRASIL S.A. 7,81 146,43
25  BCO SANTANDER (BRASIL) S.A. 7,92 149,63
26  BCO SAFRAS.A. 7,92 149,69
27  BCO DO ESTADO DO RS S.A. 7,94 150,17
28 BCO DO EST. DE SE S.A. 7,99 151,53
29 BANCO ORIGINAL 8,00 151,82

1. E certo que a redugio das taxas de juros de cheque especial acima demonstrada verificou-se
mesmo antes do inicio da vigéncia do preceito regulamentar que previa a possibilidade de cobranca
de tarifas (cuja eficacia foi, posteriormente, obstada pela medida cautelar). Ainda assim, conforme
se esclareceu acima, revela-se sumamente relevante, sob a otica regulatoria, o restabelecimento
da eficacia do preceito que permite a cobranca de tarifas, tendo em vista o estimulo que esse
mecanismo representa para que os limites de cheque especial sejam autonomamente definidos
pelos proprios clientes nos niveis que se revelam mais eficientes para o sistema como um todo,

evitando os custos de capital referentes a manutengio de limites estéreis e desnecessarios.

12. A autorizagio para que os bancos possam estipular tarifas pela concessao de cheque especial,
conforme seus modelos de negdcio e observando os estritos limites previstos na regulamentacio,
consiste em peca fundamental do modelo adotado pelo Banco Central, permitindo sua
sustentabilidade no longo prazo ¢ contribuindo para a redugio estrutural dos juros que, ao fim ¢

ao cabo, incidem sobre 0 segmento mais vulneravel de usuarios do cheque especial.

4 Os dados complctos estao dispom’vcis no sitio eletronico do Banco Central. Disponfvcl em: <https://\\r*ww.bcbgovb1‘/cstzltisticus/txjuros>A

Acesso em: IS ]’uﬂA 2020.
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13.  Assim, de um lado, os clientes de maior renda, em raziao do mero antncio da possibilidade
de cobranca de tarifa e ndo obstante a suspensio da regra pelo Supremo Tribunal Federal,
anteciparam-se as medidas e reduziram o volume de crédito no cheque especial. De outro lado, o
volume de crédito disponibilizado aos clientes de menor faixa de renda (at¢ um salario-minimo)

apresentaram aumento signiﬁcativo, gozando de juros mais baixos:

Soma dos Limites Concedidos no Cheque especial
Clientes Adimplentes, set/19 — mar/20
Por Faixa de Renda (salarios-minimos)

115
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14. Nasequeénciado texto, passa-se, portanto, a analisar os fundamentos da decisio mantenedora
da cautelar ¢ argumentos esgrimidos pelo requerente, para subsidiar analise do mérico. Para o
efeito, esta Autarquia levara em consideragﬁo, inclusive, as aprecia’veis dificuldades que advém da
pandemia em curso (Covid-19) sobre a atividade economica.

Inexisténcia de ofensa ao princ{pio da legalidade tributdria

15. O primeiro dos fundamentos que norteou o deferimento da cautelar, também aventado pelo
requerente na inicial, foi a de que os dispositivos questionados ofenderiam o principio da legalidade
tributaria, pois a cobranca de tarifa pelas institui¢oes financeiras, pela mera disponibilidade do
crédito, equivaleria a Cobranga de taxa e dependeria, portanto, de lei formal.

16.  Esse argumento parece decorrer da terminologia empregada no texto normativo, que se
refere a possibilidade de cobranca de tarifa pela “disponibilizagio de cheque especial™.

. . ! . . - . - . .
17. Do ponto de vista juridico, todavia, a contratacio de cheque especial nio significa, para
o cliente bancario, que lhe seria disponibilizada utilidade meramente potencial. Ao contrario, o
cliente tem, desde a contratagio, efetivo acesso a crédito pré-aprovado — utilidade concreta, que

ostenta valor econémico para o cliente e constitui obrigacio certa, liquida e exigivel para o banco.

18, Situagio semelhante ocorre com o instituto da fianga bancaria: mesmo que o contratante
nio precise da cobertura de eventual débito pela institui¢io financeira, passa a ter direito a
cobertura desde a fbrmalizagio do contrato. Esse direito representa, em si, utilidade efetiva para
o cliente, sendo legitimo que por ele pague desde a contratacio e nio apenas no caso de eventual
necessidade de desembolso do valor da ﬁan(;a pelo banco. Outro caso similar verifica-se no contrato
de seguro, no qual, ainda que o segurado jamais chegue a utilizar a cobertura, nio se desobriga
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de pagar o prémio. Em todos esses casos, se a institui¢do se negar a saldar o débito, podere’t ser
responsabilizada por perdas e danos.

19. A tarifa pela concessio de cheque especial, portanto, remunera esse direito a cobertura
que, cOMO Visto, representa custo para as instituicoes financeiras, em decorréncia da necessidade
regulatdria de alocar capital para fazer face a exposi¢io aos limites de crédito contratados.

20. De qualquer forma, o preceito atacado na vertente a¢io nio impde a cobranca de tarifa,
mas apenas a autoriza, inexistindo o traco da compu]soriedade inerente aos tributos. A tarifa de
cheque especial tem como fonte jurigena o contrato, nio a lei, podendo o consumidor optar por
nao contratar o Cheque especia] ou por contrata-lo com outra instituicao financeira cuja poh’tica
seja a de ndo efetuar cobranca ou efetua-la em termos menos onerosos para o consumidor. Por fim,
nio se trata, certamente, de relagio juridica tributaria, em que figura o Estado em um dos polos
¢ o contribuinte no outro; mas, sim, de rela¢io contratual entre a institui¢do financeira, pessoa

jur{diea de direito privado, e o cliente bancario.

Inexisténcia de ofensa ao principio da defesa do consumidor

21, A fundamentagio da decisio cautelar também contemplou ser a cobranga da tarifa
equivalente a “antecipacio dos juros”, como confirmaria regra contida no ato atacado (art. 32,
paragrafo tnico) que impde que o valor cobrado a titulo de tarifa seja abatido do montante cobrado
a titulo de juros. Segundo a decisio em apreco, essa forma supostamente escamoteada de cobranga
colocaria o consumidor em situacio de vulnerabilidade, contrariando o principio constitucional
da defesa do consumidor.

22. O raciocinio proposto estd focado nas receitas totais das insticui¢oes financeiras, como
exposto pelo Ministro Relator ao tentar estimar o ganho que aquelas institui¢des teriam com a
cobranca de tarifa. Com a devida vénia, esse raciocinio nio se sustenta quando a questio ¢ observada
sob a otica do 6nus financeiro que recai sobre cada cliente bancario e quando se examinam, com

cuidado, os motivos e finalidades do ato regulatério.

23. Longe de criar cobranca escamoteada, o que faz a regulamentacio ¢, justamente, evita-la,
na medida em que desestimula o subsidio cruzado de clientes de menor renda para clientes de
mais alta renda. A medida guerreada institui a possibilidade de cobranca de tarifa proporcional ao
custo de disponibilizacio de limite de cheque especial, induzindo os bancos a cobrar remuneragio
adequada a cada uma das obrigacoes contratuais assumidas. Assim, em verdade, ¢ justamente a
Cobranga de tarifa que permite que o cliente que utiliza cheque especial venha a pagar apenas 0s
custos dos recursos sacados, sem precisar subsidiar os custos dos limites disponibilizados, mas nao
utilizados por clientes de maior renda.

24. Por outro lado, como uma das finalidades da Resolugio ¢ reduzir o custo do cheque especial
para a populacio de baixa renda e escolaridade, ou seja, aqueles que mais utilizam a modalidade, a
razdo de ser da regra do paragrafo tnico do art. 3° da Resolucio, que impde o abatimento do valor
da tarifa do montante cobrado a titulo de juros, exsurge manifesta: com o abatimento, reduz-se

ainda mais o 61’1[15 SObI’C €sse grupo Vulnerz’wel.

Revista da PGBC = V. 15 = N. 1 — Jun. 2021
PRONUNCIAMENTOS

290



I’ETI(;/:\O 2.148/2021-BCB/PGBC
Felipe de Vasconcelos Pedrosa, Lucas Farias Moura Maia, Erasto Villa-Verde Filho, Flavio Jos¢ Roman e Cristiano Cozer

25.  ATrazdo regulatéria para se permitir a cobranga de tarifa, conforme se esclareceu acima, reside
no incentivo a que cada cliente avalie a efetiva necessidade de seu limite de crédico, visando a reduzi-lo
ao montante suficiente para atender a seu perfil de consumo. Quando ha efetivo saque dos recursos do
cheque especial, a necessidade desse incentivo para a reavaliacio do limite de crédito deixa de se fazer
presente, passando a prevalecer, na otica regulatoria, o interesse na prote¢io dos tomadores de crédito
mais vulneraveis. Para este grupo, a medida evita que venham a arcar com custo duplice pelo cheque

especial: tarifa pe]a disponibi]idade de limite e remuneracao (juros) pela utilizagio dos recursos.

26. Finalmente, segundo estudo recente conduzido pelo Banco Central e publicado em seu portali
a hipdtese aventada pelo eminente Ministro Relacor, de que as receitas que as instituicoes financeiras
perderiam com a 1imitagﬁ0 de juros seria compensada com a cobranga de carifas, nio se sustenta. Se
as regras instituidas pelo ato normativo questionado estivessem em vigor nos anos de 2017 a 2019, O
conjunto dos clientes dos bancos teria deixado de desembolsar (e, portanto, os bancos teriam deixado
de ganhar), em valores agregados, media mensal equivalente a R$380 milhdes, caso todos os clientes

decidissem pagar tarifa e mancer os limites de cheque especial no mesmo nivel em que se encontravam.

27. Se, por outro lado, nesse periodo de 2017 a 2019, os clientes que mantém limites ociosos
de cheque especial decidissem adotar a decisao mais racional ¢ reduzi-los a R$500,00, de modo a
evitar o pagamento de tarifas, o conjunto dos clientes dos bancos teria deixado de desembolsar (e,
portanto, os bancos teriam deixado de ganhar), em valores agregados, média mensal equivalente
a R$600 milhoes. Segundo 0 mesmo estudo, quanto menor a renda do correntista, maior seria “a
redugdo no custo efetivo total em virtude do menor pagamento de juros”.

28. Em outras palavras, os valores passiveis de arrecada¢io com a eventual cobranca de tarifas
estdo longe de servir como “medida compensatoria” para eventual redugio de resultado dos bancos
com a fixa¢io de teto para os juros do cheque especial. O que motiva a possibilidade de cobranga
da tarifa, sob a otica regulatoria, ndo ¢ seu peso na composicio do resultado dos bancos; ¢, na
verdade, o incentivo a que os clientes adotem decisdes racionais quanto 2 manutencio de limites

de crédito que sejam adequados as suas necessidades.

Inexisténcia de ofensa ao principio da proporcionalidade

29. Segundo a decisdo cautelar, as medidas adotadas no ato questionado niao obedeceriam ao
principio da proporcionalidade, pois seriam mais gravosas do que a solu¢do aventada na aludida
decisdo, a saber, dar “autorizagdo para a cobranga de juros em faixas, a depender do valor utilizado ou do
limite exacerbado” — sistemitica que, em seu entendimento, permitiria atingir resultados similares.

30. A solucido imaginada, no entanto, seria inocua, tendo em vista inexistir, hoje, qualquer
proibigﬁo aque as instituicoes financeiras cobrem juros “em faixas”. Se assim elas nao fazem, ¢ porque
estipulam juros nio tanto em fun¢io do montante tomado em empréstimo, mas, principalmente,
em razdo do risco de inadimpléncia especifico de cada cliente, maior no caso do cheque especial,
em que o crédito ¢ pré-aprovado, ou seja, nele ndo se analisa a situagdo de solvéncia do tomador ao
tempo em que o limite do cheque especial sera usado.

5 BRASIL, Banco Central do Brasil. Relatdrio de Economia Bancdria 2019. Brasilia: Banco Central do Brasil, 2020. Dispom’vel em: <https://www.bcb.
gov.br/content/publicacoes/relatoriocconomiabancaria/REB_2019.pdf>. Acesso em: 17 jun. 2020.
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31 Ademais, ressalta-se quea medida cogitada nadecisio, ainda que fosse adotada pelos bancos
contra a dinamica de funcionamento do mercado, nio teria o beneficio de servir de estimulo a
redugﬁo da alocagﬁo de Capital para fazer face a €Xposicao aos limites de crédito oferecidos, além de
tornar as prestagdes dos contratantes menos sinalagmadticas, na medida em que os juros deixariam
de guardar proporcao com o risco de inadimplemento, mantendo-se distorgées ]'é. existentes e
criando-se mais subsidios cruzados, além de, provavelmente, reduzir o interesse na oferta de crédico

para os clientes de menor renda.

32. Dessa forma, entende-se que a medida alternativa aventada nao atenderia ao subprinc{pio
da adequagio, pois nio seria capaz de fomentar a finalidade da norma: reduzir o subsidio cruzado

e baratear o crédico.

Inexisténcia de ofensa a garantia do ato juridico perfeito

33. Na ﬁmdamentagﬁo da decisio cautelar sustenta-se, ainda, quea cobranga da tarifa ofenderia
a prote¢io do ato juridico perfeito, pois a Resolugio disporia que a tarifa poderia ser cobrada em

re]agﬁo a contratos anteriores a Vigéncia da prépria resolugﬁo.

34. Na verdade, a cobranga de tarifa (ou, a rigor, de qualquer prestacao contratual) somente
pode OCOTTer €aso haja previsio expressa nos correspondentes contratos, sendo necessario,

portanto, pactuar com cada cliente a inclusao de clausula que preveja a Cobranga de tarifa.

35. Essa conclusio decorre nao apenas do fato de que a cobranca de tarifa ¢ apenas autorizada
— ¢, nido, imposta — pela Resolu¢io, mas também do principio geral de Direito segundo o qual
obrigacoes contratuais decorrem do encontro de vontade das partes. No que toca as tarifas
bancdrias, esse principio ¢ reafirmado no art. 1° da Resolugio CMN n° 3.919, de 25 de novembro
de 2010, que expressamente dispde que a cobranca de remuneracio por servicos (tarifa) “deve estar
prevista no contrato ﬁrmado entre a institui¢do e o cliente ou ter sido o respectivo servico previamente

autorizado ou solicitado pelo cliente ou pelo usuario™.

36. Assim, ndo ha retroatividade no preceito que dispde que a Resolu¢io n® 4765, de 2019,
entraria em vigor em 1° de junho de 2020 para contratos firmados até¢ 6 de janciro de 2020. Na
verdade, essa norma apenas limita a possibi]idade de renegocia¢ao dos contratos antigos, para
neles incluir clausula para cobranga de tarifa, ao periodo posterior a 1° de junho de 2020. Inexiste,

. . - \ . . /1. .
assim, a cogltada ofensa a garantla dO ato ]UrldlCO perfelto.

Inexisténcia de ofensa ao principio da isonomia

37. Como ultimo fundamento da decisio cautelar, consignou-se que a cobranca de tarifa teria
sido instituida sem respeito ao principio da isonomia, pois somente atingiria pessoas fisicas e
microempreendedores individuais, deixando de lado as empresas, que utilizariam o servigo da

mesma forma.
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38. Na verdade, a Resolugio n® 4765, de 2019, mitiga a liberdade contratual, trazendo normas
de protec¢io ao grupo mais vulneravel de consumidores bancarios. A referida norma nio traca de
limites as taxas de juros de Cheque especial, nem de limites a imposicao de tarifas pela concessao
de cheque especial, nos contratos de conta corrente mantidos com pessoas juridicas, pois, neste

segmento, vigora o princ{pio de livre pactuacao entre a institui¢ao financeira e o cliente.

39. A regulagio protetiva, portanto, apenas se mostrou necessaria para amparar o grupo mais
vulneravel de pessoas naturais e microempreendedores individuais. A mesma medida de limitacio
a livre iniciativa das instituicoes ﬁnanceiras, se adorada para proteger empresas, mostrar-se-ia
pouco eficaz, tendo em vista serem estas mais sensiveis as variagdes nas taxas de juros e terem asua
disposigio crédito mais abundante e barato, nio integrando, destarte, o grupo dos que mais usam

o cheque especial.

40. Constitucionalistas de escol, como 0 Ministro Roberto Barroso®, bem como a jurisprudéncia
desta Corte, expressa no RE 422.941 (Relator(a): Min. CARLOS VELLOSO, Segunda Turma,
julgado em 06/12/2005, D] 24-03-2006) tém-se manifestado no sentido de ser adstrito o poder de
intervengio direta do Estado para limitar a livre iniciativa, nomeadamente numa de suas mais
distinguidas expressoes, a fixagio dos pregos, a nio ser em hipdteses excepcionais, como quando

I r . A .
fOf necessaria para restaurar a propria concorrencia.

41. A utilizagﬁo do cheque especial somente como instrumento emergencial pelas empresas,
nio como meio ordinario de financiamento, denota efetividade da concorréncia e normal
funcionamento do mercado. Nesse cendrio, ante as restricoes impostas pela Constituicdo ao poder
de intervir na atividade econdmica, supde-se que eventual limitacdo regulacoria ao pacamar de juros

oua Cobranga de tarifas militaria contrariamente ao princ{pio constitucional da proporcionalidade.

Pandemia e desonerag¢do do consumidor

42. A ﬁmdamentagﬁo da decisao cautelar remete, em trés passagens distintas, a situacao de
pandemia, chegando a propor ao Banco Central “isentar temporariamente algumas tarifas de transferéncia

ou pagamentos durante o periodo em que perdurarem as consequéncias socio-economicas da moleéstia”.

43. O Banco Central nio ¢ indiferente a situacio presente. Tanto assim que tem adotado
diversas medidas para manter a funcionalidade dos mercados e, com isso, apoiar o funcionamento
da economia real. As estimartivas indicam que o impacto total dessas medidas pode superar Rs$1,2
trilhdes” Ademais, tal passagem ignora por completo o recente lancamento, pelo Banco Central,
do Pix, meio de pagamento instantanco brasileiro, em que ha isencao de tarifas para pessoas fisicas
¢ microempreendedores individuais no envio ¢ recebimento de recursos com finalidade de mera

f‘ A . 1 ! d . - 8
transterencia, alem de outras 1s€ngoces-.

6 BARROSO, Luis Roberto. A ordem constitucional ¢ os limites a atuacio estatal no controle de precos. Revista de Direito Administrativo. Rio
de Janeiro, 226: 187-212, out./dez. 2001

7 As medidas ¢ andlise estio disponiveis no sitio eletroénico do Banco Central. Disponivel em: <hetps://www.beb.gov.br/acessoinformacao/
medidasdecombate_covidig>. Acesso em: 15 jun. 2020.

8  Disponivel em: <https://www.bcb.gov.br/estabilidadefinanceira/pix>. Acesso em: 23 nov. 2020.
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44. No especfﬁco caso da CObI’aI’l(;Il de tarifa pelo cheque especial, demonstrou—se que

14 . . . . o] P . 14 . . o]
a ferramenta regulatoria alinha os incentivos para a utilizagio racional do crédito ¢ viabiliza

a sustentabilidade, em longo prazo, das medidas de protec¢io ao grupo mais vulneravel de

consumidores bancarios, mediante a eliminagio de perversos subsidios cruzados. E medida, enfim,

que contribui para a redugio de custos ao consumidor, principalmente os de baixa renda.

Conclusdo e pedido

45. Ante o exposto, descortinados os principais aspectos da medida regulatéria, afastados os

fundamentos da decisio concessiva de cautelar e alegacdes do requerente, pede o Banco Central

que se ju]gue improcedente 0 pedido de declaragio de inconstitucionalidade.

Brasilia, 16 de abril de 2021.

CRISTIANO COZER

Procurador-Geral do Banco Central

OAB/DF 16.400 — Matricula 2.191.156-8

FLAVIO JOSE ROMAN

Procurador-Geral Adjunto do Banco Central

Se¢ao de Contencioso Judicial ¢ Gestao Legal

(PGA2)
OAB/DF 15.934

LUCAS FARIAS MOURA MAIA
Procurador-Chefe do Banco Central
Procuradoria Especializada de Processos
Judiciais Relevantes (PRJUD)
OAB/GO 24.625

ERASTO VILLA-VERDE FILHO

Subprocurador-Geral do Banco Central

Camara de Contencioso Judicial e Divida Ativa

(CJ1PC)
OAB/DF 9.393

FELIPE DE VASCONCELOS PEDROSA
Procurador do Banco Central
Procuradoria Especializada de Processos
Judiciais Relevantes (PRJUD)
OAB/PE 22.759
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