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Relator: Senador EDISON LOBAO

I - RELATORIO

E submetido a apreciagdo desta Comissdo o Projeto de Lei do
Senado n° 43, de 2005 - Complementar, de autoria do Senador Antero Paes
de Barros, que estabelece que a fiscalizagdo das empresas de fomento
mercantil (factoring) sera feita pelo Banco Central do Brasil e pelo
Ministério Publico IF'ederal

A proposigdo define, ainda, que a fiscalizagdo do Banco Central
deverd estar centrada na prevengdo de irregularidades que permeiam as
atividades de fomento mercan‘il, notadamente as relacionadas a pratica, pelo
setor, de operacgdes reservadas as institui¢cOes financeiras.

Em sua justificacdo, argumenta o autor da proposta que o
objetivo no projeto ndo é o de enquadrar essas sociedades como institui¢oes
financeiras, mas sim atribuir ao Banco Central do Brasil a competéncia de
fiscalizar suas atividades, para fins de evitar que sejam utilizadas como
biombo para praticas ilegais.



II - ANALISE

1 — Sobre a Constitucionalidade do Projeto

Inicialmente, cumpre-nos e¢xaminar alguns aspectos de
constitucionalidade da matéria.

A proposigdo cuida de assunto da competéncia legislativa da
Unido, e sua analise inclui-se entre as atribuicdes do Congresso Nacional,
conforme consta dos arts. 22 e 48 da Carta Magna. Segundo essas
disposicOes, cabe ao Congresso Nacional, com a san¢do do Presidente da
Republica, dispor sobre matéria financeira, cambial e monetaria, institui¢oes
financeiras e suas operacées, direito comercial e civil, temas que constituem a
esséncia do projeto.

Todavia, a propésito, cumpre-nos informar que a proposi¢cao em
exame ndo € suscetivel de iniciativa parlamentar, sob pena de
inconstitucionalidade formal, ja que a matéria do projeto € reservada a
iniciativa privativa do Poder Executivo Federal.

O Projeto de Lei do Senado n° 43, de 2005, representa ingeréncia
legislativa em atos tipicos e privativos da Administragio Publica Federal, por
conferir atribuigées ao Banco Central, colidindo notoriamente com o
principio da independéncia funcional e da autonomia administrativa do Poder
Executivo Federal, consagrado no art. 61, § 1°, inciso I, alinea e, combinado
com o art. 84, inciso VI, da Constituicdo da Republica.

Em relagdo 2 iniciativa reservada em favor do Chefe do
Executivo, JOSE AFONSO DA SILVA, em seu Principios do processo de
formagdo das leis no Direito Constitucional, pp. 115-6, nos ensina que ha
casos em que Se requer que a Iniciativa da legislagdo seja assumida
necessariamente pelo Governo como drgdo que, superintendendo os varios
setores da administra¢@o publica, é o unico apto a cumprir a formulag¢do
politica e a redagdo técnica de projetos de leis, cujos fins sdo intimamente
conexos com a atividade administrativa.



Esclarece, ainda, nas pp. 147-8 da mesma obra, que iniciativa
reservada é a que a um s6 dos titulares do poder de iniciativa cabe, com
exclusio de qualquer outro titular {...) ¢ que, neste caso, fica a critério do
titular da iniciativa a escolha do momento [da] regulamentagdo da matéria.

Assim, a Constitui¢do Federal, ao determinar reservas do poder
de iniciativa, atende a melhor posi¢do institucional de determinadas
autoridades quanto a determinados temas. No caso sob exame, percebemos
que, no tema da organiza¢do e funcionamento de 6rgdos da Administragao
Publica Federal, é o Presidente da Republica a Unica autoridade detentora da
competéncia para oferecer a pega inaugural do procedimento legislativo que
devera culminar com a promulgagdo de novo texto legal.

Nessa matéria, entdo, temos que ¢ ao Presidente da Republica
que a Constitui¢do incumbiu de escolher a forma de fazer, os termos em que
fazer e, principalmente, 0 momento de fazer e se serd feito, j4 que sdo esses,
sem divida, os grandes trunfos dados ao titular do poder de iniciativa
reservado.

Entendemos que o projeto em analise encerra vicio de iniciativa
insanavel, que impede venha a prosperar durante sua tramitagdo nesta Casa,
uma vez que a matéria se inclui na 4rea da competéncia privativa do
Presidente da Republica, de que trata o § 1° do art. 61, combinado com o art.
84, inciso VI, da Constituigdo Federal.

2 — Sabre o0 Mérito

Factoring ou atividade de fomento mercantil € a prestagdo de
servigos conjugada com a aquisi¢do de créditos de empresas, resultantes de
suas vendas mercantis ou dc prestaglo de servigos, realizadas a prazo. As
empresas que exercem essas atividades sdo sociedades de fomento mercantil,
registradas e arquivadas nas Juntas Comerciais.

Por envolver a prestagdo de servicos € a compra de créditos
(direitos) de empresas, resultantes de suas vendas mercantis a prazo, essas
atividades, alids, como todas as demais de natureza econdmico-financeira,



estdo sujeitas a toda uma série de praticas irregulares, envolvendo agiotas,
compradores de cheque, praticantes de agiotagem financeira, intermediagio
de titulos do mercado financeiro, praticas que o autor do projeto prevé sejam
restringidas por fiscalizagdo do Banco Central.

Ressalte-se, todavia, que a propria legislacdo brasileira, Lei n°
9.613, de 3 de marco de 1998, que dispoe sobre o crime de ‘lavagem’ ou
ocultacio de bens, direitos e valores, ja obriga empresas que transacionam,
em moeda nacional ou estrangeira, titulos e valores mobiliarios, titulos de
crédito, metais, ou qualquer ativo passivel de ser convertido em dinheiro, que
ultrapassar o limite fixado pelas autoridades competentes, a repassar ao
governo informagdes referentes a operagdes que indiquem atividades ilicitas,
realizadas para lavar o dinheiro. As empresas de factoring estdo sujeitas a
essas disposi¢des legais. Toda operagdo feita em dinheiro vivo com valores
acima de RS 10 mil ou feita em nome de empresas situadas em paraisos
fiscais, ou por intermédio de instituigdes bancarias, por exemplo, deve ser
comunicada ao Consetho de Controle de Atividade Financeira (Coaf), orgédo
do Ministério da Fazenda responsavel pela fiscalizagao.

E essa fiscalizacdo, que també€m recai sobre as empresas de
factoring, com enfatizado, envolve troca de informag¢des com o Banco
Central, o Servi¢o Federal de Processamento de Dados (SERPRO), a Receita
Federal, a Policia Federal, a Comissdo de Valores Mobilidrios (CVM), a
Superintendéncia de Seguros Privados (Susep) ¢ o Minisiério Pablico.

Por outro lado, ¢ bem verdade que contribui para a ocorréncia
dessas irregularidades a propria dispersdo legal que trata das atividades de
fomento mercantil no Pais. Ndo nos parece, entretanto, que essas
irregularidades seriam contidas pela simples atribuigdo de competéncia
fiscalizadora ao Banco Central sobre o setor.

Com efeito, as proprias discussdes levadas a efeito no Congresso
Nacional sobre as atividades de fomento mercantil apontam para a
condensagdo da legislagdo que, direta ou indiretamente, regulam o setor,
como © procedimento mais adequado € pertinente a regularizagao e
consolidacdo das atividades de fomento mercantil. Nessa diregdo, €

ilustrativo o PLS n° 230, de 19935, tramitando na Comissdao de Constituicdo,
Justi¢a e Cidadania.



A semelhanca da maioria das proposi¢cdes que tramitam nesta
Casa, ha o entendimento, na literatura que trata da matéria, de que as
operagOes praticadas pelas empresas de factoring tém caracteristicas
tipicamente mercantis, € no financeiras.

Esse entendimento se reflete, ademais, em atos administrativos
normativos, (como o Cosit n° 51, de 28-9-94, da Receita Federal, a Circular
n® 1.359, de 30-9-88, do Banco Central, a Resolugdo n® 2.144, de 22-8-95, do
CMN), e na propria legislacdo (Leis 9.249/95, 8.981/95 e 9.430/96).

Esses normativos definem a atividade de factoring como
prestagdo de servigos ou de alavancagem mercadologica, ou de selegdo e
avalia¢do de riscos, ou de acompanhamento de contas a receber ¢ a pagar,
conjugada com a compra de créditos (direitos) de suas empresas-cliente
resultantes das vendas mercantis por elas efetuadas ou resultantes da
prestagdo de servigos por elas efetuadas.

Em particular, o Banco Central, em suas normas, ja determinou
que as empresas de factoring ndo sdo instituigdes financeiras, € que seus
contratos sujeitam-se as normas do regime geral.

Note-se, assim, que nenhuma dessas atividades se confunde com
a atividade tipica de institui¢#o financeira. Dai, a inoportunidade em sujeitar
sua fiscalizacdo ao Banco Central, notadamente num momento onde ¢é
questionada a prépria eficacia do Banco Central como 6rgao fiscalizador das
institui¢cdes integrantes do Sistema Financeiro Nacional, e € colocada a
discussdo sobre a reserva de sua competéncia como Institui¢do orientada
exclusivamente para a garantia da estabilidade monetaria.

Com efeito, é trago distintivo e fundamental entre factoring e
atividade bancéria o denominado direito de regresso, na hipdtese de
inadimplemento do devedor. Na empresa de factoring, o factor assume os
riscos da cobranga e, eventualmente, da insolvéncia do devedor, recebendo
uma remuneracio ou comissdo, ou fazendo a compra dos créditos com
reducdo em relagdo ao valor dos mesmos. Tal preceito € consagrado inclusive
por nossos tribunais, que sistematicamente consideram ¢ entendem ser



incabivel o direito de regresso nessa atividade, uma vez que a transferéncia
de crédito envolvida se da de forma definitiva. Assim, ndo se pode e ndo se
deve caracterizar o factoring como uma atividade financeira. Suas atividades
ndo se identificam com as tipicas de uma instituicdo financeira, conforme
descritas no art.17 da Lei n° 4.595, de 1964. E, portanto, ndo sdo passiveis de
fiscalizagiio, em tese, pelo Banco Central.

Entretanto, como acima enfatizado, ndo significa essa distingao
conceitual que as empresas de factoring fiquem & margem da atuagdo do
Banco Central: como qualquer empresa, ou pessoa fisica, que ndo estiver
autorizado a funcionar pelo BACEN, mas exerca atividades tipicas e
privativas de instituigGes financeiras, esta sujeita as penalidades previstas no
art. 44, §7°, da Lei 4.595/64, € no art. 16 da Lel 7.492/86. Neste caso, o
BACEN tem competéncia legal para punir todos quantos praticam operagoes
com caracteristicas daquelas privativas das instituigées financeiras.

A propbsite, vem-se formando a jurisprudéncia de que as
operagles de factoring, embora incorporem atividades proximas da posi¢é@o
de financiamento, ndo se caracterizam como aquelas que sdo tipicas das
institui¢des financeiras, conforme regulacdo do Banco Central. Sua fungao €,
tipicamente, de fomento, a despeito da inexisténcia de regulamentagdo legal,
especifica sobre a matéria. A auséncia ou impossibilidade do instituto do
direito de regresso, (a isengdo do faturado/cedente do crédito da
responsabilidade de pagar o crédito cedido caso o comprador das mercadorias
nio o faga), enquadra o factoring como uma operagdo de risco, portanto
especulativa, e n3o uma operagdo de crédito, como sdo as operagdes
bancéras.

Alias, esse entendimento vem sendo reafirmado pelo Superior
Tribunal de Justiga inclusive quando do julgamento de agdes relativas aos
juros cobrados nessas atividades: em diversas agdes referentes aos juros
cobrados em operagdes realizadas por empresas de factoring, esse Tribunal
ndo tem aceitado a pratica de juros de mercado, mas sim os definidos e
limitados pela Lei da Usura, aplicaveis aos contratos e demais atividades
desenvolvidas por instituigdes ndo-integrantes do Sistema Financeiro
Nacional.



Concluimos, assim, que o factoring ndo tem vinculagdo com o
sistema financeiro, apesar de sua proximidade com o instituto do desconto
banciério, sendo sua atividade de carater mercantil (ou comercial).

Dessa forma, enquanto nao forem regulados por lel especifica a
constitui¢do, o registro, o funcionamento e a fiscaliza¢do e o controle das
atividades de factoring, consideramos inadequada a nova atribuigdo de
funcio fiscalizadora ao Banco Central, como previsto no Projeto de Lei do
Senado n° 43, de 2005 — Complementar. Somente quando no efetivo
exercicio de suas atividades comerciais se verificar sua interveniéncia em
atividadcs financeciras ndo autorizadas, e privativas de instituigdes
financeiras, entfo, sim, caberd ao Banco Central agir na forma da lei. E,
assim, ja o faz. Empresa de facforing com praticas de atividades irregulares
nio pode e ndo deve ser confundida com o instituto do factoring.

m - vorTo

Em face ao exposto, somos pela rejei¢do do Projeto de Lei do
Senado n® 43, de 2005 — Complementar.

Sala das Sessoes,

,LPresidente

@/_//\0 _Relator

t
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-LEGISLAGAQ CITADA ANEXADA PELA SECRETARIA-GERAL DA MESA
CONSTITUICAO DA REPUBLICA FEDERAT{VA DO BRASIL DE 1988

...........................................................................................................................................

Art, 22. Compete privativamente & Uniéio legislar sobre:

| - direito civil, comercial, penal, processual, eleitoral, agrario, maritimo, aeronautico, espacial & do
trabalho;

Il - desapropriacao,

HI - requisicbes civis e militares, em caso de iminente perigo e em tempo de guerra,
IV - 4guas, energia, informatica, telecomunicagdes e radiodifusao;

V - servigo postal;

VI - sistema monetario e de medidas, titulos e garantias dos metais;

VII - politica de crédito, cambio, seguros € transferéncia de valores;

VIII - comércio exterior e interestadual;

1X - diretrizes da politica nacional de transportes;

X - regime dos portos, navegagao lacustre, fluvial, maritima, aérea e aeroespacial;
Xl - transito e transporte;

Xl - jazidas, minas, outros recursos minerais e metalurgia,

XM - nacionalidade, cidadania e naturalizagéo;

XIV - populagées indigenas;

XV - emigragéo e imigracéo, entrada, extradicao e expulsio de estrangeiros;

XVI - organizagéo do sistema nacional de emprego e condi¢bes para o exercicio de profissdes;

XVII - orgamizacao Judiciaria, do Ministério Publico e da Defensoria Pablica do Distrito Federal e dos
Territérios, bem como organizagao administrativa destes;

XVIII - sistema estatistico, sistema cartogréfico e de geologia nacionais;
XIX - sistemas de poupanga, captacdo e garantia da poupanga popular;
XX - sistemas de consércics e sorteios;

XXI - normas gerais de organizagdo, efetivos, material bélico, garantias, convocagédo e mobilizagéo
das policias militares e corpos de bombeiros militares;

XXl - competéncia da policia federal @ das policias rodovidria e ferroviaria federais;
XX - seguridade social
XXIV - diretrizes e bases da educacgdo nacional;

XXV - registros pablicos;
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XXVI - atividades nucleares de qualquer natureza;
XXVII - normas gerais de licitagio e contratagéo, em todas as modalidades, para as administragdes
publicas diretas, autarquicas e fundacionais da Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios, obedecido

o disposto no art. 37, XXI, e para as empresas publicas e sociedades de economia mista, nos termos do
art. 173, § 1°, ll; (Redacdo dada pela Emenda Constitucional n® de 19

XXVIH - defesa territorial, defesa aeroespacial, defesa maritima, defesa civil e mobilizagéo nacional;
XXIX - propaganda comercial.

Paragrafo tnico. Lei complementar podera autorizar os Estados a legislar sobre questes especificas
das matérias relacionadas neste artigo.

............................................................................................................................................

Art. 48. Cabe ao Congresso Nagcional, com a san¢do do Presidente da Republica, néo exigida esta
para o especificado nos arts. 49, 51 e 52, dispor sobre todas as matérias de competéncia da Unigo,
especialmente sobre:

| - sistema tributdrio, arrecadagéo e distribuigéo de rendas;

Il - plano plurianual, diretrizes orgamentérias, orgamento anual, operagdes de crédito, divida publica e
ernissdes de curso forgado;

Il1 - fixagdo e modificagdo do efetivo das Forgas Armadas;
IV - planos e programas nacionais, regionais e setotiais de desenvolvimento;
V - limites do territério nacional, espago aéreo e maritimo e bens do dominio da Unido;

VI - incorporagéo, subdivisdo ou desmembramento de dreas de Territérios ou Estados, ouvidas as
respectivas Assembléias Legislativas;

Vil - transferéncia temporaria da sede do Governo Federal;
VIl - concessio de anistia;

IX - organizagdo administrativa, judiciaria, do Ministério PUblico e da Defensoria Pablica da Unido e
dos Territérios e organizagéo judicidria, do Ministério Publico e da Defensoria Publica do Distrito Federal,

X - criagdo, transformagao e extingdo de cargos, empregos e fungbes plblicas, observado o que
estabelece o art. 84, VI, b; (Redacio dada pela Emenda Constitucional n? 32, de 2

Xl - criagéo e extingdo de Ministérios e érgdos da administragéo pdblica; (Redacéo dada pela Emenda
Constitucional n? 32, de 2001

Xll - telecomunicagdes e radiodifuséo,;
XIll - matéria financeira, cambial € monetaria, instituigdes financeiras e suas cperagdes;
XIV - moeda, seus limites de emissdo, e montante da divida mobilidria federal.

XV - fixagao do subsidio dos Ministros do Supremo Tribuna! Federal, cbservado o gque dispbem os

arts. 39, § 4% 150, Il; 153, llI; e 153, § 2%, |. (Redacdo dada pela Emenda Constitucional n® 41,
12.12.2003)

...........................................................................................................................................
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Art. 61. A iniciativa das leis complementares e ordindrias cabe a qualquer membro ou Comissao da
Camara dos Deputados, do Senado Federal ou do Congresso Nacional, ao Presidente da Republica, ao

Supremo Tribunal Federal, aos Tribunais Superiores, ao Procurador-Geral da Republica e aos cidadaos,
na forma e nos casos previstos nesta Constituigdo.

§ 1% - Sdo de iniciativa privativa do Presidente da Republica as leis que:
| - fixem ou modifiquem os efetivos das Forgas Armadas;
Il - disponham sobre:

a) criacdo de cargos, fungbes ou empregos publicos na administragédo direta e autarquica ou
aumento de sua remuneragao;

b) organizagdo administrativa e judicidria, matéria tributdria e orgamentaria, servigos publicos e
pessoal da administragdo dos Territorios;

c) servidores publicos da Unio e Territérios, seu regime juridico, provimento de cargos, estabilidade

e aposentadoria;{Redacdic dada pela Emenda Constitucional n® 18, de 1998)

d) organizagdo do Ministério Publico e da Defensoria Publica da Unido, bem como normas gerais
para a organizagéo do Ministério Publico e da Defensoria Publica dos Estados, do Distrito Federal e dos
Territérios;

e) criagdo e extingdo de Ministérios e érgdos da administragdo publica, observado o disposto no art.
84, Vi (Redacéo dada pela Emenda Constitucional n® 32, de 2001}

f) militares das Forgas Armadas, seu regime juridico, provimento de cargos, promogoes,
estabilidade, remuneragdo, reforma e transferéncia para a reserva.{Incluida pela Emenda Constitucional
n2 18, de 1998)

...........................................................................................................................................

...........................................................................................................................................

VI - dispor, mediante decreto, sobre:{Redacfo dada pela Emenda Constitucional n® 32, de 2001}

a) organizagdo e funcionamento da administragio federal, quando nao implicar aumento de despesa
nem criagéo ou extingdo de orgaos publicos; (Inciulda pel nd titucional n? 32, d

b) exting&io de fungdes ou cargos plblicos, quando vagos;{incluida pela Emenda Constitucional n® 32,
de 2001

LEI N© 4.595, DE 31 DE DEZEMBRO DE 1964.

Dispde sobre a Politica e as instituicbes Monetarias,
Bancarias e Crediticias, Cria o Conselhn Manetario
Nacional e da outras providéncias.

...........................................................................................................................................
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Art. 17. Consideram-se instituigdes financeiras, para os efeitos da legislagdo em vigor, as pessoas
juridicas publicas ou privadas, que tenham como atividade principal ou acesséria a coleta, intermediagao
ou aplicagio de recursos financeiros préprios ou de terceirns, em moeda nacional ou estrangeira, e a
custddia de valor de propriedade de terceiros.

Paragrafo tnico. Para os efeitos desta lei e da legisiagdo em vigor, eguiparam-se as instituigdes
financeiras as pessoas fisicas que exergam qualquer das atividades referidas neste artigo, de forma
permanente ou eventual.

...........................................................................................................................................

Art. 44. As infragbes aos dispositivos desta lei sujeitam as instituigbes financeiras, seus diretores,
membros de conselhos administrativos, fiscais & semelhantes, e garentes, 4s seguintes penalidades.
sem prejuizo de outras estabelecidas na legislagéo vigente:

...........................................................................................................................................

§ 7? Quaisquer pessoas fisicas ou juridicas que atuem como instituicdo financeira, sem estar
devidamente autorizadas pelo Banco Central da Republica do Brasil, ficam sujeitas & multa referida neste
artigo e detencéo de 1 a 2 anos, ficando a esta sujeitos, quando pessoa juridica, seus diretores e
administradores.

...........................................................................................................................................

LEI N° 7.492, DE 16 DE JUNHO DE 1986.

Define os crimes contra ¢ sistema financeiro
nacional, e da outras providéncias.

...........................................................................................................................................

Art. 16. Fazer operar, sem a devida autorizago, ou com autorizagdo obtida mediante declaragéo
{Vetado) falsa, instituigdo financeira, inclusive de distribuigdo de valores mobiligrios cu de cambio:

Pena - Reclusdo, de 1 (um) a 4 {quatro) anos, € multa.

...........................................................................................................................................

LEI N°8.981, DE 20 DE JANEIRO DE 1995.

Altera a legislagao tributaria Federal e da outras
providéncias.

...........................................................................................................................................

LEI N° 0.249. DE 26 DE DEZEMBRO DE 1996.

Altera a legislag@o do imposto de renda das pessoas
juridicas, bem como da contribuigio social sobre o lucro
liquido, e d& outras providéncias.

------------------------ L R R T P T P P T T T T PR R PR T

LEI N° 9.430, DE 27 DE DEZEMBRO DE 1996.

Dispoe sobre a legistagao tributaria federal, as
contribuigGes para a seguridade social, o processo
administrativo de consulta e da outras providéncias.

-------------------------------------------------------------------------------------------------------------------------------------------
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LEI N®9.613, DE 3 DE MARCO DE 1998.

Dispde sobre os crimes de "lavagem” ou ocultagio de
bens, direitos e valores; a prevengao da utilizagéo do
sistema financeiro para os ilicitos previstos nesta Lei;
cria o Conselho de Controle de Atividades Financeiras
- COAF, e d4 outras providéncias.

...........................................................................................................................................

Pubhcado no Diario do Senado Federal, de 5/5/2006

Secretaria Especial de Editoragéo e Publicagdes do Senado Federal - DF
(0S:13511/2006)
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