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Parecer Juridico 744/2021-BCB/PGBC Brasilia (DF), 9 de novembro de 2021
PE 198691

Ementa: Consultoria em regulagdo do Sistema Financeiro. Consulta do Departamento de Regulagdo
Prudencial e Cambial (Dereg) a respeito da melhor interpretagao do Decreto n® 10.411, de 30 de
junho de 2020, quanto a realizagao de Analise de Impacto Regulatério (AIR) quando da edigao de
instrugdes normativas pelos Departamentos do Banco Central, bem como da aplicabilidade de suas
hipéteses de dispensa. Distingdo entre instru¢do normativa e resolugées ou portaria, nos termos
do Decreto n® 10.139, de 28 de novembro de 2019. Instrugdes normativas como atos normativos
em sentido formal e material. Incidencia do Decreto n® 10.411, de 2020. Possibilidade de dispensa
de elaboragao de AIR para instrugoes normativas, desde que fundamentada pela autoridade
competente com base nas hipiteses regulamentares. Art. 4% incisos 11 e I1I do Decreto n® 10.411, de
2020. Necessidade de elaboragdo de nota técnica ou documento equivalente, com os fundamentos
para a proposta de ato normativo, o qual poderda também conter proposta de dispensa de AIR, para
decisdo da autoridade competente. Desnecessidade de submissdo prévia das instrugoes normativas
a Procuradoria-Geral do Banco Central (PGBC). Pronunciamento ostensivo ou ndo sujeito a

VCSU’ig,‘dO dé‘ acesso.

Senhora Procuradora-Chefe,

ASSUNTO

Cuida-se de consulta formulada pelo Departamento de Regulac¢io Prudencial e Cambial
(Dereg) arespeito da “interpretacao mais adequada paraa devida aplicag:io do Decreto n® 10411, de
30 de junho de 2020, sobretudo no que concerne as instrucdes normativas ¢ a hipotese de dispensa

prevista no artigo 4°, inciso 11" (doc. ).

2. Apos tecer consideragdes iniciais sobre os dispositivos contidos no Decreto n® 10.139, de 28
de novembro de 2019, que traz as especies de atos normativos inferiores a decreto no seu art. 22, ¢ no
Decreto n® 10.411, de 30 de junho de 2020, que disciplina a Analise de Impacto Regulatorio (AIR), o
Dereg apresenta os seguintes questionamentos a Procuradoria-Geral do Banco Central (PGBC):

i. Quais elementos devem ser considerados para diferenciar instrucdes normativas de portarias
e resolugées, tendo em conta que o princ{pio da 1egalidade interdita que atos regulamemares de

qualquer espécie inovem o ordenamento juridico?

ii. A restrigao do alcance de instrugcdes normativas amera orienta¢do quanto a execugao de outras
normas despojaria este tipo normativo dos atributos t{piCOS de normas em sentido material, em
especial do atributo imperatividade? Nesse caso, seria exigivel a realizacio de AIR de normas

apenas em sentido formal, mas nao em sentido macerial?

1 Documento Interno 83922/2021-BCB/DEREG, de 6 de outubro de 2021, de autoria do Assessor Pleno Marco Aurélio Freire Dias, com despachos
da Chefe de Subunidade Fabiana Ladvocat Cintra Amaral Carvalho, da Chefe Adjunta de Unidade Kathleen Krause ¢ do Chefe de Unidade
Ricardo Franco Moura.
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3.
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iii. O ato normativo que ndo inova, mas se rcstringc a orientar a aplicagﬁo de outra norma,
encontra-se subsumido na hipotese de dispensa de AIR prevista no artigo 4°, inciso I, do
Decreto n® 10.411/20, que autoriza a pretericao da AIR para o caso de se tratar de “ato normativo
destinado a discip]inar direitos ou obrigagées definidos em norma hierarquicamente superior

que nio permita, técnica ou juridicamente, diferentes alternativas regulacorias™

Em relacdo a hipotese de dispensa de AIR constante do art. 42, inciso II, do Decreto n®

10.411, de 2020, 0 consulente questiona:

4.

iv. Esta hipétese de dispensa importa no exercicio de uma faculdade que autorizaria a
Administracdo a nio realizar a AIR, segundo um juizo de conveniéncia e oportunidade? Ou
importa tdo somente No reconhecimento da impossibilidade de realizagﬁo de AIR, ante a
. . A . . . 14 . I . .

inexisténcia de quaisquer alternativas regulacorias? Neste tltimo caso, a despeito de constar do
rol de dispensas do artigo 4°, quanto a sua substincia esta hipétese poderia ser reputada como

de nio aplicacio, tal como as enumeradas no artigo 3%?
plicagao, g0 3

v. Tratando-se de hipotese de dispensa, caso a administracio opte pela realizacio da AIR,
como seria possivel conciliar a subordinagﬁo a norma hierarquicamente superior, que nao
permita diferentes alternativas regulatorias, com as exigéncias do artigo 6% incisos VI e VII,
que determinam que o relatorio de AIR contenha a descrigﬁo das alternativas possfveis a0

enfrentamento do problema regulatorio, bem como seus respectivos impactos?

Tendo em vista o atual procedimento adotado pelo Banco Central do Brasil (BCB) para a

edi¢io de instrugdes normativas, que nao sio acompanhadas de documento que as fundamente nemssao

habitualmente objeto de apreciacao prévia pela PGBC, o Dereg solicita os seguintes esclarecimentos:

5-

vi. O objeto da nota técnica ou documento equiva]ente referido no artigo 4°, § 1°, do Decreto

IO.4II/20, s¢ refere aos fundamentos da diSanSil ou aos fundamentos dd prépria norma?

vii. A justiﬁcativa da dispensa de AIR poder;’l se aperfei(_;oar apenas com a referéneia ao artigo
42, inciso 1, do Decreto 10.411/20, combinado com o ato normativo hlerarqulcamente superior

/ . A L. ~ . q
que 11’16 dfl €nsejo, no preambulo da propria mstrugao normativa?

viii. E admissivel a edicio de uma tdnica nota téenica ou documento equivalente para todo
um conjunto de instrucoes normativas, desde que apto a justiﬁcar mtﬂtiplas dispensas ou a

fundamentar diversas propostas normativas?

ix. Asjustificativas de dispensa e as notas téenicas ou documentos equivalentes que fundamentam

as propostas de instrugdes normativas deverio ser submetidas a apreciagao prévia da PGBC?

Por fim, o consulente formula observacdes sobre os principios da eficiéncia e da

cconomicidade na Administra¢o Publica e ressalta a exposi¢io de motivos da Lei de Liberdade

Economica, segundo a qual o Estado nio deve gastar seus recursos com atividades de baixo risco.

6.

E o relatorio.
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APRECIAGAO

7. O Decreto n® 10.411, de 2020, regulamentou a exigencia de AIR para a edi¢do e alteragio de

atos normativos, prevista no art. 5° da Lei n® 13.874, de 20 de setembro de 2019* (Lei da Liberdade

Econdmica), e no art. 6° da Lei n® 13.848, de 25 de junho de 2019% que dispde sobre a gestio, a

organizagio, o processo decisorio e o controle social das agéncias reguladoras. O principal comando

do Regulamento ¢ este:

Art. 32 A edicdo, a alteracdo ou a revogagio de atos normativos de interesse geral de agentes
- - . . . . _
econdmicos ou de usudrios dos servicos prestados, por orgaos ¢ entidades da administracao

publica federal direta, autarquica e fundacional serd precedida de AIR.

8. Apesardearealizacio de AIR seraregra—aque se submetem o BCB ¢ 0 Conselho Monetario

Nacional (CMN), conforme art. 1°, § 1% —, 0 Decreto traz varias hipoteses de inaplicabilidade e

de dispensa dessa obrigacio, consignadas no § 22 do art. 3 ¢ nos incisos do art. 4% Dentre elas,

destacamos as seguintes:

Art. 3° (...)
§ 22 O disposto no caput nio se aplica aos atos normativos:

()

11 - de efeitos concretos, destinados a disciplinar situacdo espec{ﬁca, cujos destinatarios sejam

individualizados; (...).

Art. 42 A AIR podera ser dispensada, desde que haja decisio fundamentada do 6rgiao ou da

entidade competente, nas hipéteses de:
(..)

II - ato normativo destinado a disciplinar direitos ou obrigagées definidos em norma
hierarquicamente superior que nio permita, técnica ou juridicamente, diferentes alcernativas

regu]atérias;

[11 - ato normativo considerado de baixo impacto; (...).

2

4

Art. 5° As propostas de edicio e de alteracao de atos normativos de interesse geral de agentes econdmicos ou de usudrios dos servicos prestados,
editadas por orgio ou entidade da administracao publica federal, incluidas as autarquias ¢ as fundages publicas, serdo precedidas da realizacio
de andlise de impacto regulatdrio, que conterd informagdes ¢ dados sobre os possiveis efeitos do ato normativo para verificar a razoabilidade do
seu impacto econdmico.

Pardgrafo tnico. Regulamento dispora sobre a data de inicio da exigéncia de que trata o caput deste artigo ¢ sobre o contetdo, a metodologia da
andlise de impacto regulatdrio, os quesitos minimos a serem objeto de exame, as hipoteses em que serd obrigatdria sua realizacio ¢ as hipSteses
em que podera ser dispensada.

Art. 6° A adogio ¢ as propostas de alteracio de atos normativos de interesse geral dos agentes econdmicos, consumidores ou usudrios dos servicos
prestados serdo, nos termos de regulamento, precedidas da realizacio de Andlise de Impacto Regulatério (AIR), que conterd informacdes e
dados sobre os possiveis efcitos do ato normativo.

§ 1° Regulamento dispora sobre o contetdo ¢ a metodologia da AIR, sobre os quesitos minimos a serem objeto de exame, bem como sobre os
casos em que serd obrigatéria sua realizacio ¢ aqueles em que poderd ser dispensada. (...)

Art. 1° Este Decreto regulamenta a andlise de impacto regulatdrio, de que tratam o

art. 52 da Lei n® 13.874. de 20 de setembro de 2019, ¢ 0 art. 6°

da Lei n®13.848. de 25 de junho de 2019, ¢ dispde sobre o seu contetido, os quesitos minimos a serem objeto de exame, as hipdteses em que sera
obrigatdria ¢ as hipéteses em que poderd ser dispensada.

§ 1° O disposto neste Decreto se aplica aos orgaos ¢ as entidades da administracao piblica federal direta, autdrquica e fundacional, quando da
proposi¢ao de atos normativos de interesse gcral de agentes ccondmicos ou de usudrios dos servicos prcstados, no ambito de suas compcténcia&

()
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9.  Caso incida alguma hipotese de dispensa de AIR prevista no art. 42, 0 Regulamento exige

que se elabore nota téenica ou documento equivalente que fundamente a proposta de edi¢io ou

alteragio do ato normativo, que devera estar dispom’vel no sitio eletrdnico do érgﬁo ou entidade,

conforme §§ 1° a 3° do referido artigo:

Art. 42 (..)

§ 1° Nas hipoteses de dispensa de AIR, serd elaborada nota técnica ou documento equivalente

que fundamente a proposta de edicdo ou de alteracao do ato normativo.

§ 2° Na hipotese de dispensa de AIR em razio de urgéncia, a nota técnica ou o documento
equivalente de que trata o § 1° deverd, obrigatoriamente, identificar o problema regulatério que
se pretende solucionar e os objetivos que se pretende alcancar, de modo a subsidiar a elaboracio

da ARR [Avaliacio de Resultado Regulatériol, observado o disposto no art. 12.

§ 3° Ressalvadas informacoes com restricao de acesso, nos termos do disposto na Lei n® 12,527,
de 18 de novembro de 2011, a nota técnica ou o documento equivalente de que tratam o § 1° ¢ o
§ 2° serdo disponibilizados no sitio eletrénico do orgao ou da entidade competente, conforme

definido nas normas proprias.

10. Feita essa breve introdugio do assunto objeto da consulta, passamos aos questionamentos

da 4rea téenica.

i. Quais elementos devem ser considerados para diferenciar instru¢des normativas de portarias

e resolugdes, tendo em conta que o principio da legalidade interdita que atos regulamentares

de qualquer espécie inovem o ordenamento juridico?

1. A pergunta se origina na defini¢io de instru¢ao normativa constante do art. 2° do Decreto

n® 10.139, de 2019, que elenca as espécies de atos normativos inferiores a decreto e as conceitua

desta forma:

Art. 2° A partir da entrada em vigor deste Decreto os atos normativos inferiores a decreto serdo

editados sob a forma de:
I - portarias - atos normativos editados por uma ou mais autoridades singulares;
IT - resolugées - atos normativos editados por co]egiados; ou

[T - instru¢des normativas - atos normativos que, sem inovar, orientem a execu¢ao das normas

vigentes pelos agentes publicos.

12. A leitura do dispositivo pode, de faco, trazer davidas ao leitor, ja que os incisos I e 11

distinguem as espccies normativas por um critério formal — natureza singular ou colegiada da

autoridade que as edita —, enquanto o inciso II traz critério material, ao afirmar que a instrucio

normativa nio pode inovar e deve se limitar a orientar a execu¢io das normas vigentes.

13. Segundo o principio da legalidade, todos os atos normativos infralegais estao subordinados

a lei, que ¢ uma “norma vigente”. Uma interpretacdo estrita desse principio pode resultar no
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entendimento, defendido por alguns autores ¢ mencionado na pergunta, de que nenhum ato
normativo infralegal poderia inovar no ordenamento juridico, o que tornaria inexistente a
diferenciagio feita no Decreto entre instrucdes normativas e resolu(_;(")es ou portarias. Afinal, de
acordo com esses autores, apenas a lei poderia criar direitos e obrigacoes. Essa linha de pensamento
levaria a conclusio de que seriam inconstitucionais todos os atos normativos infralegais que trazem
qualquer obrigacio nova — incluidas as resolu¢des do CMN, que indiscutivelmente criam obrigacoes

para instituicoes financeiras que nao sao0 meras orientacoes de comandos expressos de leis.

14. Tendo em vista que o objetivo desta consulta ¢ orientar as areas técnicas do BCB na
claboracao de seus atos normativos, parece-nos contraproducente discorrer sobre as diferentes
correntes de Direito Administrativo a respeito do prindpio da 1egalidade e da possibilidade de
regulamentos inovarem no ordenamento juridico. Sobre o assunto, sugerimos consultar o artigo
“A fungﬁo regulamentar da Administragio Publica e a regulagio do Sistema Financeiro Nacional”,
de Flavio Jos¢ Roman’, que traz todos os pontos de vista sobre a matéria. Para a presente analise,
basta mencionar o seguinte trecho do artigo, com o qual concordamos, capaz de elucidar a questao
colocada pelo consulente:

Concluimos, pois, que ¢ correto distinguir leie regulamento pela aﬁrmagﬁo de que sOa primeira
. . . / . < L ST
cabe inovar orlgmalmente, isto ¢, com fundamento direto na Constitui¢io, a ordem ]ur1d1ca,
sem negar, contudo, que a0 segundo cabe inovar essa ordem com fundamento na primeira. Vale
dizer, o regulamento traz para o ordenamento juridico algo nio expressamente contido nas

disposig()es que rcgulamenta(’.

15.  Segundo essa corrente’, que admite o poder normativo de entes como 0 BCB ou 0 CMN,
0s at0s Normativos infralegais podem, sim, inovar no ordenamento jur{dico, dentro dos limites e
diretrizes da atribuiciao conferida pela lei ao 6rgao ou entidade que os edita. O CMN, por exemplo,
poderia criar obrigagées para instituicoes financeiras nio previstas expressamente em lei, desde
que no exercicio estrito das competéncias fixadas na Lei n° 4595, de 31 de dezembro de 1964,
atendendo aos objetivos previstos no art. 32 da Lei ¢ as diretrizes do Presidente da Republica (art.
4°, caput), ou com fundamento no disposto em outras leis especiais.

ROMAN, Flavio José. A Funcio Regulamentar da Administracio Pdblica ¢ a Regulacio do Sistema Financeiro Nacional. In: A Regulagao Juridica
do Sistema Financeiro Nacional. JANTALIA, Fabiano (Coord.). Rio de Janeiro: Editora Lumen Juris, 2009, p. 57-98.

6 Op. Cit., p. 64, grifo nosso. Sobre o tema do regulamento como criador de dircito, de forma mais aprofundada, confira-se este trecho do artigo
(p. 88-89):

“(...) Em razdo da realidade de uma presenca mais marcante do Estado em varios setores que antes nio lhe diziam respeito, bem como da

“

complexidade ¢ heterogencidade de interesses vigentes na sociedade de nossos dias, impos-se a necessidade de a lei se traduzir, muitas vezes,
numa mera enunciacio de padroes normativos, cujo grau de objetividade ¢ deveras reduzido.

Dai se vé que realmente a Administragio nio ¢ uma simples executora de normas cujo contetido lhe define da forma mais densa possivel a sua
atividade. A presenca dos regulamentos em nosso cotidiano torna-se entdo, mais contundente ¢ expressiva. A necessidade de uma legislagio mais
flexivel e de uma Administragio mais dindmica explica, em grande parte, o fendmeno do surgimento da Administracio reguladora, capaz de
criar direito, porque a lei nio ¢ capaz de suprir a demanda por normas a regular todos os setores da atuacio e intervencio do hoje chamado
Estado regulador. E cabe lembrar: regular ¢ criar direito, ou ainda, nas fortes palavras de Bruce Ackerman: “Regulators make law, and we would
not want it any other way”. (...).

Em verdade, nio hd necessdria contradicio entre criagio infralegal de dircito ¢ a submissio da Administracio a lei formal. Como ensina
Caio Ticito: “O poder normativo nio se exaure no ato emanado do Poder Legislativo. As fontes do direito se distribuem, hicrarquicamente,
em categorias sucessivas, de que também participa o Executivo. No mesmo texto, Caio Tacito explica que a partilha da funcio normativa
entre Parlamento ¢ Executivo ¢ caracteristica do Estado interventor contemporineo e, assim, o poder normativo da Administracio vem se
engrandecendo ¢ renovando mesmo nos paises em que as delegacdes normativas sao proibidas.” (Grifo nosso.)

7 O artigo mencionado ressalta que esse entendimento encontra respaldo em precedentes do Supremo Tribunal Federal (p. 89-91), aos quais
acrescentaria o julgamento da ADI 2591/DF, que tratou da aplicacio do Codigo de Defesa do Consumidor as institui¢des financeiras. No voto
condutor do acérdio, o Ministro Eros Grau mencionou que o CMN ¢ titular do que chama de capacidade normativa de conjuntura. (ADI 2591/DF,
Tribunal Pleno, julgado em 7/6/2006, Relator para o Acdrdio Min. Eros Grau.)
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16. Essa parece ter sido a posicao adotada também na edigéo do Decreto n® 10.139, de 2019,
que estabelece que as instru¢oes normativas sao aquclcs atos normativos que nao inovam, mas
apenas orientam a execucao das normas vigentes. Em sentido contrario, as resolugées ¢ portarias
seriam, portanto, atos nOrmativos que inovam — ou podcm inovar — no ordenamento jur{dico,
criando direitos ou obrigagées — sempre com respeito aos limites estabelecidos pela lei que lhes da
fundamento de validade.

17.  Nomesmo sentido foi o Voto 173/2020-BCB, de 23 de junho de 2020, aprovado pela Diretoria
Colegiada, que tratou das repercussoes do Decreto n® 10.139, de 2019, nas atividades normativas do
BCB. Discutiu-se, entre outros pontos, os efeitos do art. 2° do Decreto, consideradas as espécies de
atos normativos editadas por esta Autarquia até entio. Firmou-se a orientacao de que a instrucao
normativa deverd ser utilizada para substituir as antigas cartas circulares, cujo contetido se limitaria

a regras procedimentais ou de esclarecimento de outras normas vigentes. Senao vejamos:

13. Ante o exposto, considerando a avaliagio do Secretario-Executivo e dos demais servidores
designados pela Portarian® 107.172, de 2020, e também os apontamentos feitos pela Procuradoria-
Geral do Banco Central (PGBC) no Relatorio 474/2019-BCB/PGBC, de 4 de dezembro de 2019,
propode-se a adog:io dos seguintes critérios para padronizagﬁo dos atos normativos do Banco

Central do Brasil, na forma do Decreto n° 10.139, de 2019:

a) as circulares aprovadas pe]a Diretoria Colegiada, independentemente de tratarem de matéria
da competéncia originaria do Banco Central do Brasil ou de regulamentagio de norma editada
pelo CMN, passario a ser veiculadas como resolugdes, devendo adotar a forma “Resolucao BCB”,
para diferencid-las das Resolugoes editadas pelo CMN. As resolugdes do BCB deverio ter sua

numeragao sequencia] iniciada em 1, evitando-se continuar a numeragao das atuais circulares;

b) as cartas circulares passario a ser veiculadas como “Instru¢oes Normativas BCB”, por sempre
tratarem de procedimento ou esclarecimento a respeito de conteudo de outro ato normativo.
As instrugdes normativas do BCB deverio ter sua numeracao sequencial iniciada em 1, evitando-

se continuar a numeragao das atuais cartas circulares;

¢) as portarias do Banco Central do Brasil permanecerio sendo editadas como portarias, dando-
se continuidade a numeracao sequencial ]a' existente, apliczmdo—se 0 mesmo raciocinio as

portarias conjuntas; (...). (Destacamos.)

18. Assim, em resposta ao questionamento formulado pelo Dereg, a orientacio ¢ de que as
instrucdes normativas sejam utilizadas para dispor sobre procedimentos para execugio de direitos
ou obrigacdes ja contidos em normas superiores (especialmente resolugdes CMN ou BCB) ou para
esclarecer ponto de davida na aplicacio dessas normas. Ou seja, clas se destinam a explicitar a
forma de execucao de um direito ou obriga¢io constante de norma vigente. Caso o ato traga maior
carga normativa do que isso, criando obrigacio para regulados, deve ser utilizada a resolugiao BCB
ou CMN, editada pela Diretoria Colegiada ou pelo Conselho, ou a portaria, caso a competéncia
normativa seja de autoridade singular®.

8 Consideradas as amplas competéncias da Diretoria Colegiada do BCB, nos termos do art. 11 do Regimento Interno, o uso de portarias como ato
normativo de autoridade singular capaz de criar obrigacdes novas as instituicoes reguladas, embora possivel nos termos do Decreto, ¢ de dificil
z\plicagio por esta Autarquia. Como a portaria também ¢ nomenclatura cmprcgada para ato administrativo nio normativo, elas sio usadas
principalmente nesse sentido no BCB.
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ii. A restri¢do do alcance de instrug¢des normativas a mera orienta¢io quanto a execugio de
outras normas despojaria este tipo normativo dos atributos tipicos de normas em sentido
material, em especial do atributo imperatividade? Nesse caso, seria exigl'vel a realizagﬁo de
AIR de normas apenas em sentido formal, mas nio em sentido material?

19.  Oatonormativo,emsentido material, ¢ definido como um ato (legislativo ou administrativo)
geral e abstrato. A generalidade significa que o ato normativo tem como destinatdrios todos os
sujeitos que se encontram na mesma situacao de fato, nio um destinatario individualizado — como
a instituicdo financeira X. A abstra¢do quer dizer que o ato normativo nio cuida de um caso
concreto — como a decretagﬁo de 1iquidagﬁo extrajudicial na institui¢io Y — e sim de uma situacgao

. /. . ! I . . I .
hlpOtCtha, que pOdC OCorrer concretamente 1MumMeras vezZes com varios dcstmatarlos.

20. Quando determinado ato ¢ apenas veiculado em ato normativo — levando o nome de lei,
decreto ou instru¢io normativa, por exemplo — mas nio possui aquelas qualidades, costuma-se
dizer que se trata de ato normativo apenas em sentido formal, mas nido material. Para esses atos,
o Decreto n® 10.411, de 2020, considera inaplicavel a exigéncia de AIR, conforme seu art. 3°, § 2°,
inciso II, transcrito acima.

2r. No entanto, as instrugdes normativas, como definidas pelo Decreto n® 10.139, de 2019,
nao se qua]iﬁcam COMO atos NOormativos apenas em sentido formal?. Ainda que se trate de mera
orientac¢do para execucao de outra norma, essas orientagoes sao claramente gerais — pois atingem
todos os sujeitos que estdo na situagao prevista na norma regulamentada — e abstratas — pois nao
tratam de determinado caso concreto e sim de uma situacio hipotética. Tampouco se pode dizer

10

que lhes falce imperatividade , jz’t que os procedimentos ou orientagoes nelas contidos obrigam

. . . ! . .
inequivocadamente a seus destinatarios, independentemente da sua vontade.

22, Eevidente que pode eventualmente haver casos em que instrugdes normativas tenham sido
editadas como ato normativo apenas em sentido formal, tratando de caso concreto ou referindo-
se a individuo especifico, em contrariedade a descricio regulamentar, mas essa nio ¢ a regra — ¢
tampouco a recomendacio da PGBC. Quando se tratar de ato individual e concreto, devera ser
utilizada outra nomenclatura.

iii. O ato normativo que nio inova, mas se restringe a orientar a aplicagﬁo de outra norma,
encontra-se subsumido na hipotese de dispensa de AIR prevista no artigo 4°, inciso II, do
Decreto n® 10.411/20, que autoriza a preteri¢io da AIR para o caso de se tratar de “ato normativo
destinado a disciplinar direitos ou obrigacoes definidos em norma hierarquicamente superior

que nio permita, técnica ou juridicamente, diferentes alternativas regulatérias”?

23. A hipotese de dispensa mencionada exige a concomitancia de dois atributos para o
ato normativo em questdo: (i) ele se destina a disciplinar direitos ou obrigacdes definidos em

norma hierarquicamente superior; e (ii) nio h4, técnica ou juridicamente, diferentes alternativas

9 Em verdade, as normas em sentido meramente formal estao excluidas do 4mbito de incidéncia do Decrero n® 10.139, de 2019, conforme o § 2° de
seu art. 1%, diferentemente do que ocorre com as instrugdes normativas.

10 Nos dizeres de Celso Antdnio Bandeira de Mello, imperatividade “¢ a qualidade pela qual os atos administrativos se impoem a terceiros,
independentemente de sua concordancia” (Curso de Direito Administrativo, 30* ed. Sao Paulo: Malheiros, 2013, p. 423).
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regulatérias. Quanto ao primeiro requisito, esta claro que as instrugdes normativas o preenchem,
conforme a defini¢ao dada pelo art. 2° inciso I1I, do Decreto n® 10.139, de 2019. Ja 0 segundo exige

analise mais aprofundada.

24. As instru¢des normativas ndo criam obrigagées para os regulados, mas sim exp]icitam a
forma pela qual sera cumprida a obrigacio contida na norma legal ou regulamentar de hierarquia
superior. Isso ndo signiﬁca, porém, que necessariamente havera apenas uma alternativa técnica ou
juridica para faze-lo.

25. Tomemos um exemplo: imagine-se que Resolu¢ao BCB, com base em atribuicao prevista
em lei, estabelega que as instituicoes financeiras devam remeter a esta Autarquia o documento
Estatisticas Bancarias Internacionais, com saldos de determinadas contas patrimoniais. O chefe
do departamento responsavel no BCB devera divulgar o formato e o procedimento para envio
desse documento, por meio de instrugio normativa. E verdade que ele nio estd criando obrigagio,
mas nio ha duvidas de que existe certo grau de discricionariedade administrativa para fixar a
forma de cumprimento da obrigacio ja existente: a autoridade pode determinar que as instituicoes
preencham formulario fisico e o encaminhem a uma regional do BCB; pode determinar que
preencham formulario eletronico disponivel no site do BCB; pode deixar a forma livre a critério
da instituicao, desde que preencha determinados requisitos; o formulario pode conter variadas
especificidades para os dados exigiveis, dentro da descricio de contas patrimoniais feita na
resolucio, cada qual demandando consulta ou consolidacio de informagoes existentes em sistemas
ou documentos variados da institui¢io obrigada. Seriam essas alternativas regulacorias, nos termos

do Decreto n® 10.411, de 2020?

26. Embora o Decreto nao seja claro sobre o que seria “alternativa regulatéria”, considerando o
que ]i exXpusemos nos parzigrafos anteriores, em que rcforgamos que as instru¢des normativas sio
atos normativos em sentido formal e material, ¢ dificil dizer que essas opgoes procedimentais nao
sejam, a0 menos, alternativas que demandem decisao do regulador a respeito de qual delas seguir.
A disciplina do procedimento pode criar mais ou Menos custos para o regulado, exigir mais ou
menos tempo de adaptacio dos processos internos, criar mais ou menos barreiras a entrada de
novos agentes no mercado. Nesse sentido, parece dificil enquadrar, a priori, todas as instrucoes
normativas na hipotese de dispensa aventada.

- . - ! . - . .

27. E verdade que, diante da evolucio tecnologica, algumas opc¢des — como o envio fisico
do formulario, caso as informagées devam ser atualizadas diariamence — podem se¢ mostrar
desarrazoadas e, assim, tecnicamente inviaveis, de modo que reste apenas uma opc¢io regulatdria
possfvel. I[sso exigira’, contudo, a devida fundamentagﬁo pela autoridade que decide pela dispensa

o . . . . ! . . ! . -~

por forca do art. 4% inciso II, do Decreto. Nessa linha de raciocinio, seria possivel interpretagio
no sentido de que alternativas regulatérias seriam aquelas alternativas consideradas minimamente
razodveis, que realmente demandem uma escolha discriciondria por parte do regulador, dentro
do cenario atual de funcionamento do mercado a ser regu]ado, das tecnologias aplicéveis ou do
funcionamento da autoridade reguladora.

28. Argumcntagﬁo mais segura seria aqucla que justiﬁcassc a dispcnsa de AIR para instrugoes
normativas na hipotese do art. 4°, inciso I, do Decreto: ato normativo considerado de baixo

impacto. O Regulamento exige, para a configuracio do baixo impacto, as seguintes circunstancias:
P g £ P gurag P ) g
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Art. 2° Para fins do disposto neste Decreto, considera-se:
IT - ato normativo de baixo impacto - aquele que:

a) nio provoque aumento expressivo de custos para os agentes econdmicos ou para os usudrios

dos Servicos prestados;
b) nio provoque aumento expressivo de despesa orgamentéria ou financeira; e

¢) nao repercuta de forma substancial nas polfticus pdblicas de satde, de seguranca, ambientais,

econdmicas ou sociais; (...).

29. Uma vez que as instru¢des normativas disciplinam a forma de cumprimento de direitos ou
obrigacdes ja estabelecidos em normas hierarquicamente superiores, a norma significativa para fins de
analise de impacto ¢0ato regulamentado —seja lei, decreto, resolugﬁo ou portaria. Assim, embora possa
haver diferentes alternativas regulatdrias disponiveis no momento da edi¢io da instru¢io normativa, ¢
Certo que o agente econdmico nio pode deixar de cumprir, de alguma forma, a obrigagio ]2'{ fixada na
norma regulamentada pela instru¢io normativa, nem a Administracao podera se eximir de garantir o
direito prescrito na norma superior, qualquer que seja o procedimento adotado. O custo regulatério
relevante, portanto, advém, em regra, da escolha feita na norma anteriormente editada. Nesse sentido,
a diferenga entre alternativas regulatérias procedimentais, na maior parte dos casos, nio representaré
aumento expressivo de custos para agentes econdmicos, usudrios ou para o or¢amento pﬁblico, nem

. 4 . /. ! . . ./ . . .
repercutlra substancmlmente na pO]lthﬂ pubhca envolv1da, ]a dehneada pe]a norma superior VIgCl’lte.

30. E claro que pode haver casos excepcionais em que o procedimento escolhido importe
aumento expressivo de custos para os regulados ou influa substancialmente na politica piblica,
de modo que a constatacao feita acima nao signiﬁca a dispensa automatica de AIR para toda
¢ qualquer instrugdo normativa. Assim, sempre sera necessdria a fundamentagio da autoridade
competente, seja com base nesse inciso I ou no inciso II do art. 42 do Decreto. No caso do inciso
I11, essa fundamentacio pode se basear no fato de que a instru¢do normativa apenas explicita o
procedimento para execucao de obrigagﬁo contida na resolugﬁo BCB ou CMN regu]amentada,
sem provocar, portanto, aumento expressivo de custos para agentes econdmicos, usuarios, despesas

orgamentérias ou financeiras, nem repercutir substancialmente na poHtica pﬁblica executada.

iv. Esta hipdtese de dispensa importa no exercicio de uma faculdade que autorizaria a
Administragﬁo a nio realizar a AIR, segundo um jul'zo de conveniéncia e oportunidade? Ou
importa tio somente no reconhecimento da impossibilidade de realizagio de AIR, ante a
inexisténcia de quaisquer alternativas regulatérias? Neste ultimo caso, a despeito de constar
do rol de dispensas do artigo 4°, quanto a sua substancia esta hipotese poderia ser reputada

como de nio aplica(_;ﬁo, tal como as enumeradas no artigo 3°?

v. Tratando-se de hipotese de dispensa, caso a administrag¢io opte pela realiza¢io da AIR,
como seria possx’vel conciliar a subordinagﬁo a4 norma hierarquicamente superior, que nio
permita diferentes alternativas regulatorias, com as exigéncias do artigo 6°, incisos VI e VII,
que determinam que o relatorio de AIR contenha a descrigﬁo das alternativas possfveis a0

enfrentamento do problema regulatdrio, bem como seus respectivos impactos?
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3. A dispensa de AIR, como indica o caput do art. 42 do Decreto n® 10.411, de 2020, (“podcrd
ser dispensada...”) representa, de modo geral, decisio discriciondria da autoridade competente,
desde que fundamentada. Entretanto, no caso da hipétese do inciso 11, quando nio ha alcernativas
regulatorias disponiveis, pode-se realmente argumentar que seria invidvel a elaboracio de AIR pela
impossibilidade de se atender aos incisos VI e VII do art. 62 do Decreto™. O importante ¢ salientar
que, ainda que se considere que a AIR seja invidvel nesse caso — e, por isso, essa hipotese deveria
ter sido tratada como de inaplicabilidade pelo Decreto — o fato ¢ que ela esta inserida entre as
hipoteses de dispensa, o que obriga a0 cumprimento dos §§ 1° ¢ 3° do art. 4. A inaplicabilidade estca
restrita aos casos previstos no art. 3%, § 2°, do Regulamento. O BCB nao pode, por interpretagio
do Decreto, considerar que o inciso II do art. 4° trata na verdade de inaplicabilidade e afastar
as exigéncias decorrentes da dispensa. Diante isso, a discussio sobre a substancia dessa hipétese
parece estar muito mais no campo teorico do que przitico.

32. Nadaimpede, contudo, que as areas técnicas envolvidas busquem, com base na argumentacio
de mérito constante do préprio questionamento trazido pela consulta, a alteragio do referido
Decreto, de modo que a hipdtese atualmente constante do art. 4°, inciso 11, passe a constar como
hipétese de inaplicabilidade, tratada no art. 3%

vi. O objeto da nota técnica ou documento equivalente referido no artigo 4°, § 1°, do Decreto n®
10.411, de 2020, se refere aos fundamentos da dispensa ou aos fundamentos da propria norma?

33. Pela leitura do art. 4°, § 1%, do Decreto n® 10.411, de 2020, a nota téenica ou documento
equivalente devera fundamentar a proposta de edi¢io ou alteragio da norma, nio a dispensa.
Embora o fundamento da norma seja importante para subsidiar a dispensa, a justificativa para a
dispensa ndo parece ser o objeto principal da nota técnica ou documento equivalente mencionado
no referido dispositivo. Por outro lado, o caput do mesmo artigo preve que a autoridade competente
para a edigéo do ato normativo devera decidir fundamentadamente sobre a aplicagio da hipétese
de dispensa, sem indicar a forma. Por se tratar da Administracao Publica, podemos depreender,
desde 10g0, que a forma devera ser escrita e, de a]guma maneira, registrada, para fins de permitir
posterior verificacdo, caso necessdria. Percebe-se, entio, que se trata de dois atos distintos: a nota
técnica que fundamenta a norma, que nao tem autoria determinada no Decreto, e 0 ato que justifica

a dispensa, de autoria da autoridade competente para editar a norma ou por ela aprovado™.

34. Embora o Decreto trate de dois atos diferentes, no caso de normas editadas pela
Diretoria Colegiada do BCB ou por ela aprovadas para encaminhamento ao CMN;, considerou-
se apropriado, por medida de eficiéncia ¢ economia, que o voto do Diretor ou Presidente
proponente fosse utilizado para os dois fins: ele apresenta, como sempre fez, os fundamentos
para a proposta de edi¢io do ato normativo ¢, 20 mesmo tempo, propde a dispensa de AIR com

1 Art. 6° A AIR sera concluida por meio de relatério que contenha:
(...)
VI - descricio das alternativas possiveis ao enfrentamento do problema regulatério identificado, consideradas as opcoes de nio acio, de solucoes
normativas ¢ de, sempre que possivel, solugdes ndo normativas;
VII - exposi¢io dos possiveis impactos das alternativas identificadas, inclusive quanto aos seus custos regulatorios; (...).

12 Nos termos do § 1° do art. 50 da Lei n® 9784, de 29 de janciro de 1999, “a motivacio deve ser explicita, clara ¢ congruente, podendo consistir
em declaragio de concordincia com fundamentos de anteriores pareceres, informagdes, decisdes ou propostas, que, neste caso, serdo parte
integrante do ato” (destacamos).
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base na hipotese regulamentar aplicavel. Desse modo se tem procedido até o momento. Assim,
o voto cumpre o § 1° do art. 4° ¢, ao aprovar o voto, a Diretoria Colegiada ou 0 CMN decide
fundamentadamente pela dispensa, Cumprindo 0 requisito do art. 4°, caput. Com a publicagio
do voto em transparéncia ativa, no portal Busca de Normas do BCB”, cumpre-se também a

exigéncia do § 3° do mesmo artigo.

35. No caso das instrucdes normativas do BCB, o consulente lembra que esses atos
ordinariamente nio sio acompanhados de exposi¢des de motivos. Entretanto, com o inicio da
producio de efeitos do Decreto para o BCB*, ¢ clara a exigéncia de que os atos normativos em que
haja dispensa de AIR sejam acompanhados da nota técnica ou documento com os fundamentos

para a proposta de norma.

36. Porisso,apartirde4deoutubrodezozr, as instru¢des normativas deverio seracompanhadas
de nota técnica ou equivalente que traga os fundamentos para o ato proposto, ainda que de forma
bastante sucinta. Nos moldes do procedimento empregado para as resolucdes, sugere-se que essa
mesma nota ou documento também indique a hipdtese de dispensa aplicavel e a justifique. Para
tanto, recomenda-se seguir a orientagao jur{dica contida na resposta a0 questionamento “iii”, no
tocante as hipoteses de dispensa trazidas pelo art. 4°, incisos II e 111, do Decreto n® 10.411, de 2020.
Com a aprovacio da nota por despacho da autoridade responsavel pela instruc¢ao normativa, estara
cumprido também o art. 4°, caput.

37. Essa nota ou o documento equivalente deverd, ademais, ser disponibilizada no sitio
cletronico do BCB, para cumprimento do disposto do § 3° do art. 4° do Decreto.

vii. A justificativa da dispensa de AIR podera se aperfeicoar apenas com a referéncia ao artigo
42, inciso I, do Decreto n® 10.411, de 2020, combinado com o ato normativo hierarquicamente
superior que lhe da ensejo, no preambulo da propria instru¢io normativa?

38. Nos termos do art. 5% inciso I, do Decreto n® 9.191, de 1° de novembro de 2017, o
preambulo ¢ um dos elementos da parte preliminar do ato normativo, que deve conter a autoria,
o fundamento de validade ¢ “quando couber, a ordem de execucio, o enunciado do objeto e a
indicacdo do ambito de aplica¢io da norma”. Ele tem, assim, outra funcio, integrante da estrutura
da propria norma, e, por isso, nio nos parece adequado ¢ recomendavel que a justificativa para
dispensa de AIR conste ali.

39.  Além disso, cabe lembrar que, de todo modo, havendo dispensa de realizagio de AIR, sera
necessaria a elaboracio de documento equivalente a nota téenica que fundamente a proposta de

edicdo ou de alteracao do ato normativo, para o que, sem duvida, o preambulo do ato normativo

nao se presta.

14 Art. 24. Este Decreto entra em vigor na data de sua publicacio ¢ produz efeitos em: (...)
11 - 14 de outubro de 2021, para os demais orgaos ¢ entidades da administracio publica federal direta, autdrquica ¢ fundacional.
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viii. E admissivel a edigﬁo de uma dnica nota técnica ou documento equivalente para todo
um conjunto de instrugdes normativas, desde que apto a justificar mdltiplas dispensas ou a

fundamentar diversas propostas normativas?

40. A recomendacio da PGBC, como para os demais atos normativos editados pelo BCB, ¢ de
que se elabore nota técnica ou documento equivalente para cada instrugao normativa, de forma a
garantir maior clareza ¢ transparéncia. Ademais, parece ser juridicamente invidvel a formulacio
de nota técnica “guarda—chuva”, que sirva de fundamento para todas as instrugcoes normativas que
venham a ser editadas a partir de entdo, consideradas abstracamente, pela impossibilidade de
fundamentar propostas de edi¢io de normas que sequer foram elaboradas. Esse tipo de documento

negaria efetividade ao comando do art. 4% § 12, do Decreto n® 10.411, de 2020.

ix. As justiﬁcativas de dispensa easnotas técnicas ou documentos equivalentes que fundamentam
d . P . d -~ ‘b . d \ . ~ 14 . d ?
as propostas de instru¢oes normativas deverao ser submetidas a apreciag¢ao previa da PGBC?

41. Segundo a Lei n® 9.650, de 27 de maio de 1998, sdo atribuicoes dos titulares do cargo de
Procurador do BCB, entre outras, exercer “as atividades de consultoria e assessoramento juridicos
a0 Banco Central do Brasil” e “assistir aos administradores do Banco Central do Brasil no controle
interno da legalidade dos atos a serem por eles praticados ou ja efetivados” (art. 4° incisos II e
IV). O Regimento Interno do BCB (RIBCB), por consequéncia, estabelece competir a PGBC essas

fun(;(")es no seu art. 31, incisos Il e V*.

42. No exercicio dessas atribui¢des pela PGBC, no que diz respeito especificamente a edicio
de atos normativos, o art. 32, inciso V, do RIBCB confere ao Procurador-Geral a competéncia para
“firmar opinido legal sobre propostas de atos normativos ¢ comunicacoes submetidas a Diretoria
Colegiada”, subsidiado por analise empreendida pela Secio de Consultoria e Representacio
Extrajudicial (PGA-1) (art. 33-A, inciso VII'). Além dessa atribuicio especifica, cabe a PGA-1, de
modo geral, prestar consultoria e assessoramento jurfdico e assistir aos dirigentes no controle de
legalidade dos atos (art. 33-A, inciso I e I1).

43. Desse modo, em conformidade com o RIBCB, apenas os atos normativos submetidos a
deliberagio da Diretoria Colegiada devem, necessariamente, ser encaminhados previamente a
PGBC para analise, que subsidiara a opinido legal firmada pelo Procurador-Geral na reuniio da
Diretoria Co]egiada. Os demais atos normativos — como as instrucoes normativas, que sao editadas
por chefes de departamentos — submetem-se a regra geral de assessoramento juridico para atos do
BCRB: deverio ser encaminhados a PGBC apenas quando houver necessidade de consulta a respeito

de alguma questio juridica envolvida.

15 Art. 31. Compete a PGBC, sem prejuizo de outras competénceias previstas em legislagao especifica:

111 - desempenhar as atividades de consultoria ¢ assessoramento juridicos no 4mbito do Banco Central; (...).

V - assistir os dirigentes do Banco Central no controle da legalidade dos atos a serem por eles praticados ou ja efetivados; (...).
16 Art. 33-A. Compete & PGA-1:

VII - analisar propostas de atos normativos ¢ comunicagdes submetidas a Diretoria Colegiada; (...).

Revista da PGBC - V. 15 — N. 2 — Dez. 2021
PRONUNCIAMENTOS

229



PARECER JURIDICO 744/2021-BCB/PGBC
Maria Beatriz de Oliveira Fonseca, Diana Loureiro Maciel de Moura, Walkyria de Paula Ribeiro de Oliveira ¢ Marcel Mascarenhas dos Santos

CONCLUSAO

44. Por todo o exposto, em resposta a consulta formulada pelo Dereg com o objetivo de
esclarecer pontos sobre as instrugdes normativas ¢ o Decreto n® 10.411, de 2020, tracamos as
seguintes orientacoes jurl’dicas:

(i) As instrucoes normativas devem ser usadas para estabelecer procedimentos para execucio
de obrigacoes contidas em normas superiores (especialmente resolucoes CMN ou BCB) ou
para esclarecer ponto de divida na aplicacio dessas normas. Caso o ato traga maior carga
normativa do que isso, criando direito ou obriga¢do para agentes econdmicos, deve ser utilizada
a Resolugﬁo BCB ou CMN, editada pela Diretoria Colegiada ou pelo Conselho, ou a portaria,

caso a competéncia normativa seja de autoridade singular.

(i) As institui¢des normativas sdo ato normativo em sentido formal ¢ material, pelo que estao
sujeitas a exigéncia de AIR de que trata o Decreto n® 10.411, de 2020, nio se enquadrando na

hipotese de inaplicabilidade prevista no seu art. 3%, § 22, inciso II.

(iii) O fato de as instrucoes normativas serem atos Normativos que nao inovam no ordenamento
juridico nao implica, automaticamente, a incidéncia do inciso Il do Decreto n® 10.411, de 2020,
como justificativa para a dispensa de AIR. Essa hipotese se configurara quando niao houver
alternativas regulatérias téenicas ou jur{dicas, mesmo que de ordem proccdimental, para a

edicao do ato, conforme fundamentacio da autoridade competente.

(iv) No entanto, como a instru¢do normativa apenas orienta a execugao de obriga«;ﬁo ]ﬁ contida
em outra norma vigente, pode ser considerada, na maior parte dos casos, como ato normativo de
baixo impacto, nos termos do art. 42, inciso 111, combinado com o art. 2° inciso II, do referido
Decreto. Essa conclusdo, contudo, deve ser justificada pela autoridade competente em sua

decisio, nos termos do caput do art. 4%

(v) A nota técnica ou o documento equivalente, a que se refere o § 1° do art. 42 do Decreto n®
10.411, de 2020, deve trazer os fundamentos para a proposta de ato normativo. A justificativa
para a dispensa nao parece ser o objeto principa] da nota téenica ou documento equivalente
mencionados no referido dispositivo, embora possa neles constar. A dispensa devera ser objeto
de decisao fundamentada da autoridade competente para a edi¢ao da norma, nos termos do

caput dO mesmo artigo.

(vi) No caso de normas editadas pela Diretoria Colegiada ou por ela aprovadas para
encaminhamento ao CMN, recomendou-se, por medida de eficiéncia e economia, que o voto
do Presidente ou do Diretor proponente fosse utilizado para os dois fins: ele apresenta, como
sempre fez, o fundamento para a proposta de edi¢io do ato normativo ¢, a0 mesmo tempo,
propde a dispensa de AIR com justificativa na hipotese regulamentar aplicavel. Assim, o voto
cumpre o § 12 do art. 42 do Decreto n® 10.411, de 2020, €, a0 aprovar o voto, a Diretoria Colegiada
ou o CMN decide fundamentadamente pela dispensa, cumprindo o requisito do art. 4°, caput, do
Decreto. Com a publicacao do voto em transparéncia ativa, no portal Busca de Normas do sitio

eletrénico do BCB, cumpre-se também a exigéncia do § 3° do mesmo artigo.
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(vii) Transpondo o raciocinio acima para as instrucdes normativas, recomendamos que elas
sejam acompanhadas de nota técnica ou documento equivalente que traga os fundamentos
para o ato normativo, ainda que de forma bastante sucinta, assim como indique a hipotese de
dispensa de AIR ap]ica'vel ea justiﬁque. Esse documento devera ser aprovado pela autoridade
14 . - . - . ! . . o] oK) A .
responsavel pela edicio da instrugdo normativa e devera ser disponibilizado no sitio eletronico

do BCB, nos termos do § 3° do art. 42 do Decreto n® 10.411, de 2020.

(viii) A recomendagﬁo da PGBC ¢ de que seja elaborada uma nota técnica para cada instrugao
normativa proposta, de modo a garantir maior clareza ¢ transparéncia. Parece ser juridicamente
L _ L . . .

invidvel a elaboracio de uma nota técnica “guarda-chuva”, que preveja abstratamente a dispensa

para todas as instru¢des normativas futuras.

(ix) Consideradas as disposi¢oes do Regimento Interno do BCB, as instrucoes normativas nio
precisam ser previamente submetidas a PGBC para analise, salvo se houver necessidade de

consulta a respeito de alguma questio juridica envolvida.

45. Por fim, em observancia ao disposto no art. 2° inciso 17, da Portaria n® 100.620", de 13 de
dezembro de 2018, registra-se que a presente manifestagio ¢ de acesso publico ou ostensivo, pois
nio contém elementos protegidos por qualquer espécie de sigilo ou relacionados a intimidade ou

imagem de pessoa natural ou juridica.

A sua consideragio,

MARIA BEATRIZ DE OLIVEIRA FONSECA
Procuradora do Banco Central
Procuradoria Especializada de Consultoria em Regulacio do Sistema Financeiro (PRNOR)
OAB/DF 45.891

De acordo.

A Sra. Subprocuradora—Gera] ticular da Camara de Consultoria em Regu]a(;éo e Supervisio
do Sistema Financeiro (CC1PG).

DIANA LOUREIRO MACIEL DE MOURA
Procuradora-Chefe, substituta
Procuradoria Especializada de Consultoria em Regulacio do Sistema Financeiro (PRNOR)
OAB/AL 8.074

17 Art. 2° Para os cfcitos desta Portaria, os pronunciamentos expedidos pela Procuradoria-Geral do Banco Central podem ostentar os seguintes
graus de acesso, de acordo com a natureza das informacées neles contidas:
I - acesso publico ou ostensivo: quando nio houver informacdes objeto de classificagio em grau de sigilo, nem informagées pessoais, protegidas por
sigilo legal ou por incidéncia de outra hipdtese normativa de restricao de acesso, sujeitando-se a mecanismos de transparéncia ativa ou passiva; (...).
18 Dispde sobre a indicacio do grau de acesso de pronunciamentos expedidos pela Procuradoria-Geral do Banco Central.
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De acordo.

Ao Procurador-Geral Adjunto ticular da Secio de Consultoria e Representacao Extrajudicial

(PGA-1).

WALKYRIA DE PAULA RIBEIRO DE OLIVEIRA
Subprocuradora-Geral do Banco Central
Camara de Consultoria em Regulacio e Supervisao do Sistema Financeiro (CC1PG)
OAB/DF 10.000

Aprovo o percuciente pronunciamento 1egal, com OS realces (& acréscimos que s¢ segucim.

2. O primeiro aspecto a se destacar ¢ que, segundo o ordenamento legal aplicavel ao Poder
Executivo Federal, as instrucdes normativas sio espécie de ato normativo (art. 2°, inciso III, do
Decreto n® 10.139, de 2019). Embora ndo inovem, em relagio ao conteudo das resolucdes ou portarias
que lhes dao fundamento, orientam a execugio dessas normas conforme o espago discriciondrio
por elas concedido. Niao criam propriamente direitos ou obrigagées, mas, ao disciplinarem
aqueles definidos em norma hierarquicamente superior, podem trazer escolha sobre alternativas
regulatérias (a contrario sensu do art. 42, inciso II, do Decreto n® 10.411, de 2020), ainda que de
cunho procedimental, com potencial impacto sobre as pessoas reguladas, notadamente quanto
ao custo de implementacio. As instrucdes normativas, portanto, sio normas em sentido formal e
material, dotadas de abstracio e generalidade e forca cogente, uma vez que, em indmeras situages,
a execuc¢do do comando do ato hierarquicamente superior depende da ado¢io de procedimento ou

medida especificada nessas normas complementares.

3. Vale comentar, por oportuno, que as instru¢des normativas, no ambito do Banco Central,
sucederam as chamadas cartas circulares (vide Voto 173/2020-BCB), as quais sempre foram tratadas
como atos normativos, tal como se v¢ no Manual de Elabora¢io de Documentos (MED) da
Autarquia, cuja versiao ainda em vigor realga sua “ﬁnalidade de divulgar nstrugado, procedimento ou

esclarecimento a respeito de conteido de documento normativo” (paginas 79 ¢ 96).

4. A confirmar o carater de norma, em sentido formal ¢ material, das instrucoes normativas,
basta ver que, alem de serem listadas expressamente como espécie normativa pelo art. 2° do
Decreto n® 10.139, de 2019, nio se enquadram nas exce¢des trazidas no § 2° do art. 1° do mesmo
Decreto, que exclui de seu ambito de incidéncia os “atos cujo destinatario, pessoa natural ou jur{dica,
esteja nominalmente identificado” e as “recomendagdes ou diretrizes cujo ndo atendimento ndo implique
aos destinatdrios consequéncias jur{dicas, cfetivas ou potenciais”, esses sim desprovidos de natureza

normativa.

5. A vista disso, as instru¢oes normativas também estio, em princ{pio, sujeitas aos ditames
da Lein® 13.874, de 2019, € do Decreto n® 10.411, de 2020, nada obstante possam, a depender de seu
contetido ou de circunstancias do caso concreto, enquadrar-se em hipotese de inaplicabilidade ou

dispensa de AIR.
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6. Como bem delincado pela parecerista, ¢ provavel que grande parte das instrugoes
normativas possa ser considerada medida de baixo impacto regulatorio, dispensando-se o AIR
na forma do inciso Il do art. 4° do Decreto n® 10.411, de 2020. Ha também a possibilidade de
enquadramento na hipotese do inciso I do mesmo dispositivo, que cuida das situacdes em que nio
ha alternativas regulatérias aplicéveis, dispom’veis ou razoaveis para detalhar a norma superior ou

definir os aspectos operacionais para sua execugio.

7. Nos termos do §§ 1° ¢ 32 art. 4° do Decreto n® 10.411, de 2020, a decisdo pela dispensa de
AIR demanda a elaborag¢io de nota técnica ou documento equivalente sobre a edicao da instrucio
normativa. Disso decorre que a dispensa precisa ser declarada ¢ motivada para cada instrugao
normativa em que se decida pela nao realizagio de AIR. Como nio ha regulamentagio sobre
a forma de apresentacio da justificativa ou sobre seu contettido minimo, ela podera constar da
prépria nota técnica ou equiva]ente e ser veiculada de modo sucinto, com esclarecimento da razao
pela qual se acredita ser possivel invocar determinado inciso do capur do art. 4°.

8. Cabe frisar que a dispensa ¢ da alcada da mesma autoridade competente para edicio da
instruc¢ao normativa, o que signiﬁca dizer que o Chefe de Unidade do Banco Central precisara’ ele
proprio apresentar a justificativa ou aprovar a nota técnica ou equivalente a ele submetida pela
equipe especializada, conforme autorizado pelo § 12 do art. 50 da Lei n® 9.784, de 29 de janeiro
de 1999. Em contraponto a conclusio dos pardgrafos 40 e 44, item “viii”, do parecer, entendo
ser possfvel ainda, com base no mesmo dispositivo 1egal, que a decisio pela dispensa invoque
pronunciamento técnico de carater mais geral anteriormente elaborado pela Unidade, desde que
haja declaragﬁo expressa de que seus fundamentos se aplicam a0 caso concreto. Nessa situacio,
a justiﬁcativa constara de manifestagio técnica cspcdﬁca para a nova instru¢ao normativa, mas
com aproveitamento da ﬁmdamentagio contida no pronunciamento anterior, mediante juntada
de copia do expediente ou reproducio de seu conteudo.

9. Quanto a elabora¢io de nota técnica ou documento equivalente que fundamente a proposta
de edi(_;éo ou de alteragﬁo do ato normativo, nao se trata propriamente de novidade estabelecida
pelo Decreto n® 10.411, de 2020. Em verdade, o art. 27 do Decreto n® 9.191, de 2017, ja estabelece a
necessidade de elaboragio de exposicao de motivos para justiﬁcar ¢ fundamentar, de forma clara
e objctiva, a Cdigéo de atos normativos. A prindpio, tal Cxigéncia se aplicaria apenas as normas
de alcada do Presidente da Republica, mas o art. 57 do referido Decreto prevé expressamente que
suas disposi¢oes “aplicam-se subsidiariamente a elaboragdo dos demais atos normativos de competéncia dos
é;gdos do Poder Executivo fedcml”.

10. No caso das resolugées editadas pelo CMN e pelo Banco Central, a exposicao de motivos

consiste no proprio voto levado a apreciacio do colegiado e por ele aprovado. [ no que toca as instrugoes

19 Art. 27. A exposicio de motivos devera:
I - justificar ¢ fundamentar, de forma clara ¢ objetiva, a edicio do ato normativo, com: (Redacio dada pelo Decreto n® 10.420, de 2020 (Vigéncia)
a) a sintese do problema cuja proposicio do ato normativo visa a solucionar;
b) a justificativa para a edicio do ato normativo na forma proposta; ¢
¢) a identificacdo dos atingidos pela norma;
II - na hipdtese de a proposta de ato normativo gerar despesas, diretas ou indiretas, ou gerar diminuicdo de receita para o ente publico,
demonstrar o atendimento ao disposto nos art. 14, art. 16 ¢ art. 17 da Lei Complementar n® 101, de 4 de maio de 2000, ¢ no art. 107 do Ato das
Disposi¢oes Constitucionais Transitorias;
11T - no caso de proposta de medida provisoria, demonstrar, objetivamente, a relevincia e a urgéncia; ¢
IV - ser assinada pelo Ministro de Estado proponente.
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normativas, assim como as portarias de carater geral e abstrato, nio ha voto ou deliberagio Colegiada,
mas ¢ prudente que as razdes para edi¢do do ato sejam de alguma forma registrada, inclusive quanto
as eventuais alternativas regulatérias existentes e as escolhas efetuadas. Tal cautela servira nio apenas
para cumprir formalidade juridica, mas também para orientar o atendimento a possiveis pedidos de
informagﬁo relacionados ao ato normativo, em arencao aLein® 12,527, de 18 de novembro de 2011 (Lei de
Acesso a Informagio ou LAI), a instrucdo de procedimentos de controle, como as auditorias realizadas
pela Auditoria Interna do Banco Central do Brasil (Audit) ou pelo Tribunal de Contas da Uniao (TCU),

a defesa judicial da norma, em caso de questionamento perante o Poder Judiciario.

1. Dado esse contexto, ¢ recomendavel que, na medida do possivel, ainda que nio se trate de
hipétese de dispensa de AIR, a edigﬁo de instru¢Oes normativas seja precedida de parecer ou nota
téenica ou qualquer outro arrazoado que esclareca o problema identificado e a solucio proposta,
armazenados em processo eletrénico, sistema ou outro repositério de carater institucional, servindo
tal documento também para o registro da hipotese de inaplicabilidade ou de dispensa de AIR.

12.  Cumpre ponderar, na linha suscitada pelo consulente, que, de fato, tanto a Lei da Liberdade
Econdmica quanto o Decreto n® 10.411, de 2020, tém como fundamento o princ{pio constitucional da
eficiéncia, orientando os érgaos e as entidades da Administracio Pablica Federal a nio despenderem
muitos recursos em atividades de menor risco ou impacto social. Nesse sentido, o ideal seria que nao
houvesse obrigatoriedade regulamentar de elabora¢io de nota téenica, realizagio de AIR ou justificativa
de dispensa de AIR em relagﬁo as instrucoes normativas, por se tratar de procedimentos que impoem
custo as vezes eclevado a Administracio Publica, sem beneficio evidente. Essas solucdes, todavia,
dependeriam de alteragao do Decreto n® 9.191, de 2017, ou do Decreto n® 10.139, de 2019, por exemplo,
para afastar a exigéncia de exposi¢ao de motivos para instrugdes normativas, ou alteragio do Decreto n®
10.411, de 2020, para inclusio desse tipo de norma no rol de hipéteses de inaplicabilidade do art. 3%

13. Quanto ao mais, endosso as conclusdes sumariadas no paragrafo 44 do parecer, com um
tmico contraponto ao item “viii”, conforme esclarecido no paragrafo 8 deste despacho.

Ao Diretor de Regulacio e ao Chefe do Dereg, em resposta a consulta formulada, com
sugestao de que as orientagoes jur{dicas ora fixadas sejam compartilhadas com as demais areas do
Banco Central, por meio do Projeto Aprimora ou de outra iniciativa transversal, para o que esta
Procuradoria-Geral se coloca a disposigﬁo.

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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