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Oficio 2016-BCB/Diret
PE 93020 Brasilia, 13 de junho de 2016.

A Sua Exceléncia o Senador

Raimundo Lira

Presidente da Comissdo Especial do Impeachment
Senado Federal — COCETI

Anexo 11, Ala Senador Alexandre Costa, Sala 15, Subsolo
70165-900 Brasilia— DF

Assunto: Oficio n° 60/2016 — CEI2016.

Senhor Presidente,

Reportamo-nos ao Oficio n® 60/2016, de 6 de junho de 2016, por meio do qual
Vossa Exceléncia solicita que sejam encaminhadas a Comissao Especial do Senado Federal que
analisa o pedido de impeachment da Excelentissima Senhora Presidente da Reptblica, Dilma
Vana Rousseff, “cdpias de eventuais procedimentos de investigacdo e responsabilizag¢do
relativos as chamadas ‘pedaladas fiscais™

2. A propésito do assunto, encaminhamos cépias do Parecer Juridico 267/2014-
BCB/PGBC e do Parecer ASMG/CGU/AGU/01/2015, que discorrem sobre a orientagao
vinculante consagrada nos Pareceres GQ-50 e GQ-53, ambos de 1994, aprovados pelo entao
Presidente da Republica e publicados no Diario Oficial da Uniao.

3. Em conformidade com a referida orientacao vinculante, viu-se o Banco Central do
Brasil impossibilitado de conduzir em institui¢des financeiras oficiais “procedimentos de
investigagdo e responsabilizacdo relativos as chamadas ‘pedaladas fiscais’”, sem prejuizo de que
condutas futuras da espécie sejam analisadas, a luz dos contornos de cada caso concreto, de
modo a aferir se desafiam a mobilizacdo do aparato fiscalizatério desta Autarquia.

Atenciosamente.

[

(/]

e ereieae —e 2eaunuen Meirelles
Diretor de Fiscaliza¢ao

Anexos: Parecer Juridico 287/2016-BCB/PGBC; Parecer Juridico 267/2014-BCB/PGBC; Parecer
'AGU/01/2015.

Diretor de Fiscalizagdo
SBS Quadra 3, Bloco B, Edificio Sede — 21° Andar
70074-900 — Brasilia (DF)
Telefone: (61) 3414-2442
E-mail: secre.difis@bcb.gov.br
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PE 93020

Ementa: Oficio n° 60/2016 - CEI2016, da Comissdo Especial do Impeachment
(CEl) do Senado Federal. Solicitagdo de encaminhamento, a Comissdo, de
“cdpias de evemtuais procedimentos de investiga¢do e responsabilizagdo
relativos as chamadas ‘pedaladas fiscais™. Parecer Juridico 267/2014-
BCB/PGBC.

Senhora Subprocuradora-Chefe,

ASSUNTO
Trata-se do Oficio n® 60/2016 - CEI2016, da Comissdo ™~ jec = °
Impeachment (CEI) do Senado Federal, datado de 6 de junho de 2016, por meio do qual se
solicita ao Banco Central do Brasil que encaminhe aquela Comiss@o, no prazo impreterivel de
cinco dias, “copias de eventuais procedimentos de investigagfo e responsabilizagdo relativos

290

as chamadas ‘pedaladas fiscais’”.

2. Segundo o Oficio, a solicitacdo da CEI tem a finalidade de constituir meio de
prova para os trabalhos de analise do pedido de impeachment da Excelentissima Senhora
Presidente da Republica, Dilma Vana Rousseft.

3. O Oficio foi recebido no Banco Central do Brasil em 7 de junho de 2016.
APRECIACAO
4, O tema referente a eventuais procedimentos de investigagdo e

responsabilizagdo, no 4mbito do Banco Central do Brasil, das circunstdncias em que
ocorreram desembolsos de recursos por institui¢des bancarias, na condi¢do de repassadoras de
valores de programas sociais do Governo Federal, perpassa pela apresentacdo das conclusdes
alcancadas pelo Parecer Juridico 267/2014-BCB/PGBC (anexo 1), de 7 de agosto de 2014, da
lavra do Procurador-Geral Adjunto do Banco Central, Cristiano de Oliveira Lopes Cozer, €
aprovado pelo Procurador-Geral do Banco Central, Isaac Sidney Menezes Ferreira.

5. Na ocasifo, examinou-se, de forma exauriente, a circunstincia fatica segundo a
qual determinadas institui¢des financeiras bancarias, com base em contratos firmados com a
Unifo e o Instituto Nacional de Seguro Social (INSS), efetuaram pagamentos de beneficios
sociais com recursos proprios, tendo em vista a ausénceia de prévia transferéncia de recursos,
pelos entes publicos contratantes, para a quitagdo tempordnea das obrigacdes perante os
beneficiarios de programas sociais.

Procuradoria-Geral do Banco Central {(PGBC)
Coordenagdo-Geral de Consultoria em Regulagéo do Sistema Financeiro - CONOR
SBS Quadra 3, Bloco B, Edificio Sede - 11° andar - 70074-300Q - Brasilia (DF)
Telefones: (61) 3414-1220 e 3414-2969 - Fax: (61) 3414-3704
E-mail: conor.pgbcb@bcb.gov.br
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6. Nesse contexto, o Parecer Juridico 267/2014-BCB/PGBC prop6s-se a analisar

“possivel configuracdo de empréstimo ou adiantamento direta ou indiretamente deferido a
controlador, nas hipdteses em que o pagamento antecipado a beneficidrios de programas
sociais envolve institui¢do financeira federal”.

7. Nesse mister, o trabalho examinou, inicialmente, a aplicabilidade do art. 34,
inciso 111, da Lei n° 4.595, de 31 de dezembro de 1964!, e do art. 17 da Lei n° 7.492, de 16 de
junho de 19862, aos bancos publicos federais. A primeira dessas normas veda as instituigdes
financeiras a concessdo de empréstimo ou adiantamento as pessoas fisicas ou juridicas que
participem de seu capital em montante superior a 10%; a segunda, por sua vez, considera
crime o deferimento de empréstimo ou adiantamento a controlador.

8. Conforme o Parecer Juridico 267/2014-BCB/PGBC, embora a expressdo
“adiantamento” — insculpida no art. 34 da Lei n° 4.595, de 1964, e no art. 17 da Lei n° 7.492,
de 1986 — possa compreender, do ponto de vista da ciéncia econémica, a pratica consistente
no pagamento de beneficios sociais com recursos proprios de institui¢cdes financei  publicas
federats, tal discussdo mostra-se dispensavel.

9. Isso porque, nos termos do que ressaltou o Parecer, a questio foi solucionada
de maneira vinculante no 4mbito da Administragdo Publica Federal, na medida em que se
assentou, nos Pareceres GQ-50° e GQ-53* — aprovados pelo Advogado-Geral da Unifo,
endossados pelo Presidente da Republica e publicados no Diario Oficial da Unido —, o
entendimento de que as normas do art. 34, Il e IV, da Lei n° 4.595, de 1964, ¢ do art. 17 da
Lei n® 7.492, de 1986, ndo se aplicam as institui¢des financeiras publicas federais.

10. E o que restou consignado no seguinte trecho do Parecer Juridico 267/2014-
BCB/PGBC:

“]18. E concebivel, em tese, que a prdtica contratual consistente no
pagamento a beneficidrios de programas sociais pela instituicdo financeira,
mediante o uso de recursos proprios, com posterior reembolso (acrescido de
remuneragdo) pela entidade da Administragdo Publica Federal, seja
considerada como adiantamento, para os fins do art. 34 da Lei n° 4.595, de
1964, e do art. 17 da Lei n° 7.492, de 1986. Cuida-se, de fato, de antecipagdo

V“drt. 34. E vedado ds institui¢des financeiras conceder empréstimos ou adiantamentos: (...) III - As pessoas
fisicas ou juridicas que participem de seu capital, com mais de 10% (dez por cento), salvo autorizagdo
especifica do Banco Central da Republica do Brasil, em cada caso, quando se tratar de operagdes lastreadas
por efeitos comerciais resultantes de transagbes de compra e venda ou penhor de mercadorias, em limites que
forem fixados pelo Conselho Monetdrio Nacional, em cardter geral;”

2 “Art. 17. Tomar ou receber, qualquer das pessoas mencionadas no art. 25 desta lei, direta ou indiretamente,
empréstimo ou adiantamento, ou deferi-lo a controlador, a administrador, a membro de conselho estatutdrio,
aos respectivos conjuges, aos ascendentes ou descendentes, a parentes na linha colateral até o 2° grau,
consangiiineos ou afins, ou a sociedade cujo controle seja por ela exercido, direta ou indiretamente, ou por
qualquer dessas pessoas: Pena - Reclus@o, de 2 (dois) a 6 (seis) anos, e multa.”

% O qual aprovou o Parecer AGU/DF-02/94.

* O qual aprovou o Parecer AGU/PRO-04/94.

Procuradoria-Geral do Banco Central (PGBC)
Coordenacdo-Geral de Consultoria em Regulagdo do Sistema Financeiro - CONOR
SBS Quadra 3, Bloco B, Edificio Sede - 11° andar - 70074-900 - Brasilia (DF)
Telefones: (61) 3414-1220 e 3414-2969 - Fax: (61) 3414-3704
E-mail: conor.pgbcb@bcb.gov.br
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remunerada de disponibilidade financeira, em proveito da entidade
contratante, que a ciéncia econémica possivelmente consideraria como
adiantamento.

19. Ocorre que, no caso dos autos, essa andlise sequer precisa ser
realizada, em virtude do entendimento assentado nos Pareceres GQ-50 e GQO-
53, ambos aprovados pelo Advogado-Geral da Unido Geraldo Magela da Cruz
Quintdo, endossados pelo entdo Presidente da Republica, Itamar Augusto
Cautiero Franco, e publicados na integra no Didrio Oficial da Unido. Em
conformidade com o art. 40, § 1°, da Lei Complementar n° 73, de 10 de
fevereiro de 1993, o parecer do Advogado-Geral da Unido, aprovado pelo
Presidente da Republica e publicado juntamente com o despacho presidencial,
“vincula a Administracio Federal, cujos orgiaos e entidades ficam
obrigados a lhe dar fiel cumprimento”. Semelhante imperativo, como se
verifica, mais ndo €é que a concretizagdo, em nivel legal, da norma
constitucional segundo a qual o Presidente da Republica exerce, com o auxilio
dos Ministros de Estado, a dire¢do superior da administrag¢do federal (art. 84,
1T, da Constitui¢do da Republica).

20. Tais pareceres consagraram o entendimento, vinculante para toda a
Administragdo Publica Federal (especialmente, devido aos contornos da
situagdo neles versada, o Banco Central do Brasil), de que as vedagdes do art.
34, Il e 1V, da Lei n°4.595, de 1964, e do art. 17 da Lei n°7.492, de 1986, ndo
se aplicam as institui¢des financeiras publicas federais. (...)”

11. Dessa forma, o Parecer Juridico 267/2014-BCB/PGBC concluiu que, a luz dos
Pareceres GQ-50 e GQ-53, vinculantes para toda a Administragdo Publica Federal, “a
vedagdo do art. 34, III, da Lei n°4.595, de 1964, e do art. 17 da Lei n°7.492, de 1986, ndo se
aplica as operagbes entre institui¢bes financeiras publicas federais e o Tesouro Nacional,
direta ou indiretamente”. lLogo, arremata o Parecer, “a antecipa¢do de pagamentos a
beneficiarios de programas sociais, realizada com a utilizagdo de recursos proprios da
institui¢do financeira federal repassadora, nos termos de clausula contratual especifica, em
situagdo de atraso na transferéncia dos recursos pelo Tesouro Nacional, configura fato ndo
enquadrado no art. 34, III, da Lei n° 4.595, de 1964, ndo devendo, ademais, ser efetuada
comunicag¢do ao Ministério Publico Federal na forma do art. 45 § 2° da Lei n° 4.728, de
1965, do art. 28 da Lei n°7.492, de 1986, e do art. 9° da Lei Complementar n° 1035, de 2001”.

12. Tal conclusgo foi corroborada, ainda, pelo Parecer ASMG/CGU/AGU/01/2015
(anexo 2), exarado em 31 de margo de 2015, pelo Consultor-Geral da Unido Arnaldo Sampaio
de Moraes Godoy e aprovado pelo Advogado-Geral da Unifo, por ocasifio da submissdo do
assunto pela Caixa, no contexto dos adiantamentos realizados a Unido para atendimento ao
Programa Bolsa Familia.

e ..outro giro, o . .recer suridico
referente a possivel caracterizagdo de operagéo de crédito vedada — com consequente violacao

Procuradoria-Geral do Banco Central (PGBC)
Coordenacado-Geral de Consultoria em Regulagdo do Sistema Financeiro - CONOR
SBS Quadra 3, Bloco B, Edificio Sede - 11° andar - 70074-900 - Brasilia (DF)
Telefones: (61) 3414-1220 e 3414-2969 - Fax: (61) 3414-3704
E-mail: conor.pgbcb@bcb.gov.br
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a Lei de Responsabilidade Fiscal’, precisamente a seus arts. 29, III, 36, caput, € 37, I1 — em
virtude da pratica contratual de pagamento antecipado, com utilizagdo de recursos proprios,
de beneficios sociais por institui¢des financeiras federais.

14. Nesse ponto, o Parecer ressalta que se trata de questfo estranha as atribui¢des
legais do Banco Central do Brasil, haja vista que o tema concernente ao controle do
endividamento publico, sob a dtica da Lei de Responsabilidade Fiscal, estd a cargo do
Ministério da Fazenda, e nfio da Autoridade Monetéria, enquanto reguladora e supervisora do
sistema financeiro.

15. Confira-se, a propdsito, o seguinte trecho do Parecer Juridico 267/2014-
BCB/PGBC:

“27.  Poder-se-ia cogitar que a Ssistemdtica contratual de pagamento
antecipado a beneficidrios de programas sociais, mediante o uso de recursos
proprios de institui¢des financeiras federais, correspondesse ao conceito de
operagdo de crédito para os fins da Lei de Responsabilidade Fiscal,
encontrando sua realizagdo, nesse cendrio, obice na conjugagdo dos art. 29,
III, 36, caput, e 37, II, da referida lei®. O mesmo raciocinio poderia ser feito
com base no art. 3° caput e pardgrafo unico, I, conjugado ao art. 5° I, da
Resolugdo do Senado Federal n° 48, de 21 de dezembro de 2007’

28. A andlise dessa questdo, entretanto, extrapola as atribuigdes legais do
Banco Central do Brasil, pois ndo se confunde com seu papel de entidade
responsavel pela manuten¢do da estabilidade financeira, na condi¢do de
regulador e supervisor do sistema financeiro. O acompanhamento do assunto
sob o enfoque do controle do endividamento publico, para os fins da Lei de
Responsabilidade Fiscal e da Resolugdo SF n° 48, de 2007, incumbe ao
Ministério da Fazenda, nos termos do art. 32 da Lei Complementar n° 101, de

5 Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000.

8 <“Art. 29. Para os efeitos desta Lei Complementar, sdo adotadas as seguintes defini¢des: (...) IlI - operagdo de
crédito: compromisso financeiro assumido em razdo de miituo, abertura de crédito, emissdo e aceite de titulo,
aquisigdo financiada de bens, recebimento antecipado de valores provenientes da venda a termo de bens e
servigos, arrendamento mercantil e outras operagdes assemelhadas, inclusive com o uso de derivativos
financeiros, (...)

Art. 36. E proibida a operagdo de crédito entre uma institui¢do financeira estatal e o ente da Federagdo que a
controle, na qualidade de beneficidrio do empréstimo. (...)

Art. 37. Equiparam-se a operagbes de crédito e estdo vedados: (...) I - recebimento antecipado de valores de
empresa em que o Poder Publico detenha, direta ou indiretamente, a maioria do capital social com direito a
voto, salvo lucros e dividendos, na forma da legislagdo; (...y"

7 “Art. 3° Constitui operagdo de crédito, para os efeitos desta Resolugdo, os compromissos assumidos com
credores situados no pais ou no exterior, em razdo de mutuo, abertura de crédito, emissdo e aceite de titulo,
aquisi¢do financiada de bens, recebimento antecipado de valores provenientes da venda a termo de bens e
servigos, arrendamento mercantil e outras operagdes assemelhadas, inclusive com o uso de derivativos
Sfinanceiros. Pardgrafo inico. Equiparam-se a operagdes de crédito: I - recebimento antecipado de valores de
empresa em que o Poder Publico detenha, direta ou indiretamente, a maioria do capital social com direito a
voto, salvo lucros e dividendos, na forma da legislagdo, (...)"

Procuradoria-Geral do Banco Central (PGBC)
Coordenagao-Geral de Consultoria em Regulagio do Sistema Financeiro - CONOR
SBS Quadra 3, Bloco B, Edificio Sede - 11° andar - 70074-900 - Brasilia (DF)
Telefones; (61) 3414-1220 e 3414-2969 - Fax: (61) 3414-3704
E-mail: conor.pghbcb@bceb.gov.br



L
g
BANCO CENTRAL DO BRASIL

Procuradoria-Geral

Parecer Juridico 287/2016-BCB/PGBC 5

2000, e do art. 11, paragrafo unico, da Resolugdo SF n° 48, de 2007. Deixa o
presente parecer, por conseguinte, de apreciar a questdo sob a perspectiva da
legislagdo aplicavel as finangas publicas, visto competir @ Procuradoria-Geral
da Fazenda Nacional (PGFN) prestar assessoramento em matéria legal no

ambito do Ministério da Fazenda®”.

16. Nessa ordem de ideias, o Parecer Juridico 267/2014-BCB/PGBC concluiu que,
“sob a dtica da legisla¢do aplicdvel as finangas publicas (Lei Complementar n° 101, de 2000,
e Resolugdo SF n° 48, de 2007)”, o exame da realizagdo de pagamento antecipado de
beneficios sociais por instituigdo financeira federal repassadora (em virtude de atraso na
transferéncia de recursos pelo Tesouro Nacional) “extrapola as atribui¢des do Banco Central
do Brasil, competindo ao Ministério da Fazenda a supervisdo da matéria”.

17. Por fim, observe-se que, ao aprovar Parecer Juridico 267/2014-BCB/PGBC, o
Procurador-Geral do Banco Central ressaltou a inexisténcia de qualquer conduta irregular a
ensejar a competéncia do Banco Central do Brasil pa " ar m« ' preventivas,
repressivas ou de comunicagdo ao Ministério Publico. E o que se constata da seguinte
passagem do despacho do Procurador-Geral:

“Endosso, por seus higidos fundamentos, o parecer da lavra do
Procurador-Geral Adjunto, que, com amparo na orienta¢do vinculante
aprovada pelo Presidente da Republica, ao acolher os Pareceres GQ-50 ¢ GQO-
53, de 1994, conclui, sob a dtica das atribui¢des legais do Banco Central do
Brasil, na condi¢do de autoridade de regulagdo e supervisdo do sistema
financeiro, pelo ndo enquadramento das condutas narradas nos presentes
autos no art. 34, III, da Lei n° 4.595, de 1964, e no art. 17 da Lei n® 7.492, de
1986.

2. Por for¢ca dos pronunciamentos vinculantes da Advocacia-Geral da
Unido e a mingua, pois, de conduta irregular, seja no dmbito do ilicito
administrativo, seja no dmbito indicidrio penal, falece competéncia a
supervisdo do Banco Central para adotar medidas preventivas, repressivas ou
de comunicagdo ao Ministério Publico no presente caso.

3. Ademais, bem assevera o presente pronunciamento ser da competéncia
do Ministério da Fazenda a andlise do assunto desde a perspectiva das
finangas publicas, nos termos da Lei de Responsabilidade Fiscal e da
Resolugdo SF n° 48, de 2007. Com efeito, ha questdes de indole legal que
reclamam por uma andlise mais detida sobre a natureza juridica dos
pagamentos dos beneficios sociais efetuados com recursos prdprios pelas
institui¢Oes financeiras repassadoras. ™

§ Art. 13 da Lei Complementar n® 73, de 1993; art. 9°, VII e X1V, do Anexo I ao Decreto n°® 7.482, de 16 de maio
de 2011.

Procuradoria-Geral do Banco Central (PGBC)
Coordenacgéo-Geral de Consultoria em Regulagao do Sistema Financeiro - CONOR
SBS Quadra 3, Bloco B, Edificio Sede - 11° andar - 70074-900 - Brasilia (DF)
Telefones: (61) 3414-1220 e 3414-2969 - Fax: (61) 3414-3704
E-mail: conor.pgbcb@bcb.gov.br



4 4

g

BANCO CENTRAL DO BRASIL
Procuradoria-Geral
Parecer Juridico 287/2016-BCB/PGBC 6
CONCLUSAO
18. Assim, nos termos do Parecer Juridico 267/2014-BCB/PGBC, ficou o Banco

Central do Brasil impedido de instaurar “procedimentos de investiga¢do e responsabilizagio
relativos as chamadas ‘pedaladas fiscais’”, conclusfo alcangada por for¢a dos Pareceres GQ-
50 e GQ-53, ambos aprovados pelo Presidente da Republica e publicados no Didrio Oficial da
Unido.

Sdo essas as informag¢des necessarias a subsidiar a resposta ao Oficio n°
60/2016 - CEI2016.

A superior considerag&o.

[0S
SRR v |

Coordenagéo-Geral de Consultoria em Regulagio do Sistema Financeiro (Conor)
OAB/DF 45.763

De acordo com a manifestagdo, que ressalta, adequadamente, o posicionamento
da Procuradoria-Geral do Banco Central do Brasil, exarado no Parecer Juridico 267/2014-
BCB/PGBC?, no sentido de que “falece competéncia & supervisdo do Banco Central para
adotar medidas preventivas, repressivas ou de comunicagdo ao Ministério Publico no
presente caso”.

A Subprocuradora-Geral Titular da CC1PG.

Subprocuradora-Chefe

Coordenagdo-Geral de Consultoria em Regulagdo do Sistema Financeiro (Conor)
OAB/AL 8.074

(Seguem despachos).

9 Da lavra do Procurador-Geral Adjunto do Banco Central, Cristiano de Oliveira Lopes Cozer, e aprovado pelo
Procurador-Geral do Banco Central, Isaac Sidney Menezes Ferreira.

Procuradoria-Geral do Banco Central (PGBC)
Coordenagdo-Geral de Consultoria em Regulagdo do Sistema Financeiro - CONOR
SBS Quadra 3, Bloco B, Edificio Sede - 11° andar - 70074-900 - Brasilia (DF)
Telefones: (61) 3414-1220 e 3414-2969 - Fax: (61) 3414-3704
E-mail: conor.pghcb@bcb.gov.br
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De acordo com a manifestagdo, que bem descreve as conclusdes contidas no
Parecer Juridico 267/2014-BCB/PGBC.

Ao Sr. Procurador-Geral Adjunto.

WALKYRIA - o e JIRA
Subprocuradora-Geral do Banco Central

Cémara de Consultoria Geral (CC1PG)
OAB/DF 10.000

Aprovo.

Ao Procurador-Geral.

Acolho o pronunciamento da lavra da Camara de Consultoria Geral (CC1PG),
que bem analisa o pedido oriundo da Comissdo Especial do Impeachment (CEI), com
fundamento em precedentes da Procuradoria-Geral do Banco Central (PGBC) e da
Consultoria Geral da Unido (CGU/AGU).

2. De fato, os episodios a que se refere o oficio da CEI enquadram-se, consoante
o entendimento legal firmado nos precedentes acima indicados, nas hipodteses descritas nos
Pareceres GQ-50 e GQ-53, aprovados pelo Presidente da Republica Itamar Franco e
publicados no Diario Oficial da Unido. Tais pareceres, conforme disciplina veiculada na Lei
Complementar n° 73, de 10 de fevereiro de 1993, t€m efeito vinculante para toda a
Administragdo Publica Federal.

3. Por forca desse efeito vinculante, viu-se o Banco Central do Brasil
impossibilitado de conduzir trabalhos de supervisfio orientados a apurar a ocorréncia, nos
casos concretos, de empréstimos vedados na forma do art. 34 da Lei n°® 4.595, de 31 de
dezembro de 1964, ficando-lhe obstruida, ademais, a via de apuragdo e comunicagdo de
indicios do crime previsto no art. 17 da Lei n® 7.492, de 16 de junho de 1986.

Procuradoria-Geral do Banco Central (PGBC)
Coordenagao-Geral de Consultoria em Regulagédo do Sistema Financeiro - CONOR
SBS Quadra 3, Bloco B, Edificio Sede - 11° andar - 70074-300 - Brasilia (DF)
Telefones: (61) 3414-1220 e 3414-2969 - Fax: (61) 3414-3704
E-mail: conor.pgbcb@bcb.gov.br



L
ey

BANCO CENTRAL DO BRASIL
Procuradoria-Geral
Parecer Juridico 287/2016-BCB/PGBC 8
4, A seu turno, eventual infringéncia ao art. 36 da Lei Complementar n° 101, de 4

de maio de 2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal), segundo a orientacdo legal consagrada nos
precedentes da PGBC e da CGU/AGU acima indicados, integram a competéncia legal do
Ministério da Fazenda, extrapolando as atribui¢des legais desta Autarquia.

5. Sem embargo de tais conclusdes, alcangadas & vista da orientagdo vinculante
fixada pelos Pareceres GQ-50 e GQ-53, cumpre salientar que condutas futuras da espécie,
praticadas por institui¢des financeiras oficiais, deverdo ser criteriosamente analisadas, a luz
dos contornos de cada caso concreto, de modo a aferir se desafiam a mobiliza¢do do aparato
fiscalizatorio desta Autarquia.

Nesses termos, dirija-se o vertente pronunciamento ao Diretor de Fiscalizagfo,
para que, conhecedor da orientagfio legal, firme oficio em resposta a CEIL, que deverd ser
instruido com cépias da presente manifestagdo, do Parecer Juridico 267/2014-BCB/PGBC e
do Parecer ASMG/CGU/AGU/01/2015. Para o efeito, ofereco a anexa minuta.
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Procurador-Geral do Banco Central
OAB/DF 14.533
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PT 1401596192

Ementa: Assunto de fiscalizag¢do do sistema financeiro. Repasses de recursos
do Tesouro Nacional destinados a beneficidrios de programas sociais do
Governo Federal (abono salarial, seguro desemprego, agdes de transferéncia
de renda, beneficios da previdéncia social). Pagamenito aos beneficidrios, nas
datas aprazadas, mediante utiliza¢do de recursos prdprios da instituicdo
Jfinanceira repassadora, nos termos de clausula contralual especifica, em
situagdo de eventual atraso na transferéncia dos recursos pelo Tesouro
Nacional.

I — Art. 34 da Lei n°® 4.595, de 31 de dezembro de 1964, e art. 17 da Lei n°
7.492, de 16 de junho de 1986. Normas orientadas pelo interesse publico na
estabilidade financeiva. Ndo incidéncia quanto as operagdes realizadas entre
institui¢des financeiras publicas federais e a Unido, conforme entendimento
vinculante assentado nos Parecerves da Advocacia-Geral da Unido GQ-50 e
GQ-53, ambos de 1994, aprovados pelo entdo Presidente da Republica;

Il — Resolu¢do do Conselho Monetdrio Nacional n° 1996, de 30 de junho de
1993. Auséncia de eficacia do art. 1° I, em virtude da diretriz aprovada pelo
Presidente da Republica nos Pareceres AGU GQ-50 e GQ-53, ambos de 1994,

HI — Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000. Art. 29, Il 36 ¢ 37, II
Necessidade de andlise da caracterizagdo de operacdo de crédito, para os fins
da Lei de Responsabilidade Fiscal. Normas orientadas por interesses publicos
de natureza fiscal, extrapolando as atribuigdes da autoridade de supervisdo do
sistema financeiro. Competéncia do Ministério da Fazenda, na forma do
disposto no art. 32 da Lei de Responsabilidade Fiscal e no art. 11, pardgrafo
unico, da Resolugdo do Senado Federal n° 48, de 21 de dezembro de 2007.

Senhor Procurador-Geral,

ASSUNTO

Cuida-se de processo de trabalho instaurado pelo Departamento de Supervisdo
Bancaria (DESUP), com o proposito de analisar as circunstdncias em que ocorreram
determinados desembolsos de recursos efetuados por instituigdes bancarias, na condigdo de
repassadoras de valores de programas sociais do Governo Federal.

2. Inicialmente centrados em desembolsos efetuados pela Caixa Econdmica
Federal (devido a variacdes relevantes detectadas. no curso de atividades de acomnanhamento
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fiscalizagdo foram, na sequéncia, complementados mediante informagdes colhidas de outras
instituigdes bancarias, culminando com a elaboragdo do despacho de fl. 334 a 335/v, que

sintetiza os achados da supervisdo ¢ submete consulta & Procuradoria-Geral do Banco Central
(PGBCQ).

3. Em conformidade com o despacho em questdo, ha, em contratos firmados entre
instituicdes bancarias e o Governo Federal para a prestagcdo de servicos de pagamento de
beneficios, clausulas de teor assemelhado, referentes ao provisionamento de recursos
necessarios ao pagamento devido aos beneficidrios dos programas sociais, bem como ao
acerto de contas que, a depender dos fluxos financeiros, devera ser realizado entre o banco ¢ a
entidade federal contratante.

4. Os contratos analisados pela 4rea de fiscalizac@o sdo os seguintes (fl. 334):

“a) Contrato celebrado entre o Ministério do Trabalho e Emprego — MTE e a
Caixa Econémica Federal — CEF para prestagdo se servigos de habilitagdo e
identificagdo dos trabalhadores com direito ao Abono Salarial, o pagamento, a
apuragdo, o controle dos valores, o processamento de dados e atendimento aos
trabalhadores do Abono Salarial (fls. 21-27);

b) Contrato celebrado entre o Ministério do Trabalho e Emprego — MTE e a
Caixa Econémica Federal — CEF para prestagdo de servigos no dmbito do
Seguro Desemprego (fls. 28-33);

¢) Contrato celebrado entre o Ministério do Desenvolvimento Social e
Combate a Fome e a Caixa Econémica Federal — MDS CAIXA — Agdes de
Transferéncia de Renda e Cadastro Unico 2013-2015 (fls. 34-81);

d) Contrato celebrado entre o Instituto Nacional do Seguro Social — INSS e

Bancos (diversos) para a prestagdo de servigo de pagamento de beneficios da
Previdéncia Social (fls. 238-247).”

5. Eis como o despacho de fl. 334 a 335/v expde a mecénica dos pagamentos
estudados nos vertentes autos:

“Em geral, o cronograma de provisionamento ou de repasse dos recursos
financeiros pelos contratantes esta alinhado com o calendario operacional de
pagamentos dos beneficios pelos contratados, de tal sorte que sejam supridos
antecipadamente, em volume suficiente para a execugdo a contento dos
pagamentos.

Ndo obstante os contratos preverem prazos para o acerto de contas dos fluxos
financeiros e os devidos ressarcimentos, no sentido de criar condi¢des mais
flextveis para a operacionalizagdo dos procedimentos relativos a prestagdo de
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6.
seguintes aspe

7.
oportunidade

servigos, observamos que, nos periodos analisados, ocorreram com frequéncia
o descumprimento ou o cumprimento incompleto de cldusulas relativas aos
cronogramas de provisionamento ou de repasses pelos contratantes. E, diante
da auséncia ou insuficiéncia de recursos financeiros, as Institui¢oes efetuaram
e vém efetuando os pagamenitos aos beneficidrios, seguindo os cronogramas
estabelecidos pelos contratantes, com a utilizagdo de recursos préprios. Tal
situagdo esta refletida no levantamento para vdrias datas, em que ficaram
evidenciados recorrentes saldos credores em favor das contratadas.

Cabe mencionar a prerrogativa contratual presente nos contraios de as
Institui¢des ndo efetuarem o pagamento pela auséncia ou insuficiéncia de
repasses, com a suspensdo da presta¢do de servigos até que o fluxo seja
normalizado e, em tal situagdo, hd previsdo de os contratantes darem ciéncia
previamente aos beneficidrios. Porém, segundo as Institui¢des, ainda que os
fatos pudessem justificar uma decisdo rescindenda unilateral, os pagamenios
dos beneficios foram e tém sido mantidos com a utilizagdo de recursos
proprios, em prol do bem piiblico.”

Em vista dessa situagéo, o DESUP solicita 8 PGBC manifestagdo legal sobre os
ctos (fl. 335 e 335/v):

“a) aplicabilidade do art. 34, inciso III, da Lei n® 4.595/64 e do art. 17 da Lei
n° 7.492/86 aos bancos publicos federais, a luz das andlises e conclusdes dos
Pareceres n° GQ-50 e GQ-53, ambos da AGU, e do disposto no art. 1° item I,
da Resolugdo CMN n° 1.996/93;

b) ocorréncia de vedagdo expressa no art. 36 da LC 1012000 no caso das
institui¢des publicas federais, nas situagbes analisadas em que os contratantes
deixaram de efetuar os repasses financeiros ou provisionamenfos em volume
suficiente aos contratados;

¢) ndo observincia dos procedimentos previstos no art. 32 da LC 101/2000,
nas situagdes em que os volumes provisionados ou repassados aos contratados
o foram em montantes insuficierites e, de forma recorrente, resultaram em
valores a favor das Institui¢bes, que ulilizaram recursos proprios para a
execugdo contratual de pagamentos de beneficios;

d) necessidade de comunicag¢do dos fatos analisados ao Ministério Publico
Federal, nos termos da Resolugdo 1.996/93.”

Além de tais indagagdes, o DESUP sugere, ainda, “avaliagdo quanto a
de revogagdo do item I do art. 1° da Resolu¢do 1.996/93, a vista de ndo

aplicabilidade dos dispositivos mencionados no item ‘a’ [transcrito acima] aos bancos
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publicos federais, de modo a evilar questionamentos futuros acerca da auséncia de
comunicagdo desta Autarquia das situagdes previstas no referido artigo.”

APRECIACAO

3. Em sintese, o quadro fatico descrito nos presentes autos, com fundamento nas
informagdes coletadas pelo DESUP, € o seguinte: determinadas instituicdes financeiras
bancdrias (tanto publicas, quanto privadas), contratadas pela Unido ou pelo Instituto Nacional
do Seguro Social (INSS) para repassar valores devidos a beneficidrios de programas sociais,
utilizando-se de faculdade contratualmente prevista, efetuaram pagamentos de beneficios nas
datas aprazadas, ndo obstante a auséncia de prévia transferéncia dos recursos oficiais
necessarios a quitacdo das obrigagdes. Os pagamentos aos beneficidrios, portanto, foram
realizados com recursos proprios dos bancos, que, a seu turno, tornaram-se credores da Unido
ou do INSS, conforme o caso, pelos montantes pagos antecipadamente aos beneficiarios.
Conforme a disciplina contratual incidente em cada caso, os entes publicos contratantes, ao
transferirem posteriormente os valores devidos, o fizeram com o acréscimo de remuneracio
correspondente ao periodo transcorrido entre o dia do desembolso de valores aos beneficiarios
e a data da transferéncia dos recursos oficiais aos bancos contratados.

9. Em trés dos quatro casos narrados nestes autos (a saber, abono salarial, seguro
desemprego e o programa de transferéncia de renda conhecido como Bolsa Familia), os
contratantes sdo, de um lado, a Caixa Econdmica Federal e, de outro, a Unido, representada
pelo ministério responsdvel pela gestdo do programa social em questdo (Ministério do
Trabalho ¢ Emprego, no caso do abono salarial e do seguro desemprego, e Ministério do
Desenvolvimento Social € Combate a Fome, no caso do Bolsa Familia). Atua a Caixa
Econdmica Federal, nesses casos, como agente operadora dos referidos programas sociais,
com fundamento na legislagdo de regéncia (Lei n® 7.998, de 11 de janeiro de 1990, ¢ Lein®
10.836, de 9 de janeiro de 2004). O quarto caso de que tratam os autos (repasse de beneficios
da seguridade social), a seu turno, envolve, como partes contratantes, diversas institui¢des
financeiras (publicas e privadas) e o INSS,

10. O cerne da questdo, como bem identifica a consulta posta & PGBC, estd na
possivel configuragdo de empréstimo ou adiantamento direta ou indiretamente deferido a
controlador, nas hipoteses em que o pagamento antecipado a beneficidrios de programas
sociais envolve instituigdo financeira federal. A Caixa Econdmica Federal, em conformidade
com a lei que autorizou sua constituicdo (Decreto-lei n® 759, de 12 de agosto de 1969), é
empresa publica federal, sendo a integralidade de seu capital social, por conseguinte, de
titularidade da Unido. Assim, nos casos de pagamento com recursos préprios de verbas
correspondentes ao abono salarial, seguro desemprego ou bolsa familia, poder-se-ia cogitar de
adiantamento (direto) a controladora — a Unido. Similarmente, na situagdo de pagamento de
beneficios previdencidrios com recursos proprios por bancos publicos federais (a propria
Caixa Econdmica Federal, além do Banco do Brasil S/A, do Banco da Amazdnia S/A etc.), é
possivel aventar a existéncia de adiantamento ao INSS, beneficiando indiretamente 4 Unido,

Gabinete da Procuradoria-Geral do Banco Central (PGBC)
SBS Quadra 3, Bloco B, Edificio Sede, 11° andar - 70074-900 - Brasilia (DF)
Telefones: (61) 3414-1220 e 3414-4848 - Fax: (61) 3414-3704

E-mail; fole] gab.pabecb@beb.gov . br



Lo
b v
oAN v <o nAL PO BRASIL

Procuradoria-uveral

Parecer Juridico 267/2014-BCB/PGBC 5

uma vez que tais pagamentos devem ser realizados com o uso de recursos orgamentarios
transferidos pelo Tesouro Nacional.

11. Feito esse escorgo introdutério, passo a expor as questdes postas & PGBC,
efetuando, na sequéncia de cada uma, a correspondente analise legal.

(a) Aplicabilidade do art. 34, inciso III, da Lei n° 4.595/64 ¢ do art. 17 da Lei n° 7.492/86
aos bancos publicos federais, a luz das analises e conclusdes dos Pareceres n° GQ-50 e
GQ-53, ambos da AGU, e do disposto no art. 1°, item I, da Resolu¢io CMN n” 1.996/93

12. O art. 34, 111, da Lei n®4.595, de 31 de dezembro de 1964, veda as instituicdes
financeiras a concessdo de empréstimo ou adiantamento as pessoas fisicas ou juridicas que
participem de seu capital em montante superior a 10%. Trata-se de obrigagdo de natureza
administrativa, cuja violagdo acarreta a 1mposu;a0 de san(,‘oes na forma do art. 44 da mesma
lei. Semelhantemente, o art. 17 da Lein® 7.4°~ ~ 7 s ime,
entre outras condutas, o deferimento de empréstimo ou aaiantamento a controlador. Comina-

se a agdodelitiva pena de reclusdo, de dois a seis anos, ¢ multa.

13. A regra prevista no art. 34 da Lei n° 4.595, de 1964, ¢ dirigida as institui¢es
financeiras, competindo a0 Banco Central do Brasil, no exercicio da competéncia plewsta no
art. 10, IX, da mesma lei’, fiscalizar seu cumprimento. Quanto ao art. 17 da Lein® 7.492, de
1986, consiste em comando cujos destinatarios sdo o controlador e os administradores das
mstltuu;oes financeiras, competindo a propositura da agdo penal ao Ministério Publico
Federal®. Neste caso, sem embargo, tem o Banco Central do Brasil o dever de promover
comumca(;ao ao orgio de persecugdo criminal, ao identificar indicios da ocorréncia de tais

infragdes’.

14. Por sua vez, a Resolugdo n° 1.996, de 30 de junho de 1993, busca disciplinar a
realizagdo de tais comunicagdes ao Ministério Publico Federal pelo Banco Central do Brasil,
referindo-se o art. 1° I, do mencionado ato normativo & comunicagdo de empréstimos ou

"“Art. 34. E vedado as institui¢des financeiras conceder empréstimos ou adiantamentos: (...) Il - As pessoas
fisicas ou juridicas que participem de seu capital, com mais de 10% (dez por cento), salvo autorizag¢do
especifica do Banco Central da Republica do Brasil, em cada caso, quando se tratar de operag¢ées lastreadas
por efeitos comerciais resultantes de transagbes de compra e venda ou penhor de nercadorias, em limites que
Jorem fixados pelo Conselho Monetdrio Nacional, em cardter geraly’

2“Art. 17. Tomar ou receber, qualquer das pessoas mencionadas no art. 25 desta lei, direta ou indiretamente,
empréstimo ou adiantamento, ou deferi-lo a controlador, a administrador, a membro de conselho estatutdrio,
aos respectivos conjuges, aos ascendentes ou descendentes, a parentes na linha colateral até o 2° grau,
consangiiineos ou afins, ou a sociedade cujo controle seja por ela exercido, direta ou indiretamente, ou por
qualquer dessas pessoas: Pena-Reclusdo, de 2 (dois) a 6 (seis) anos, e multa”

Y« Art. 10. Compete privativamente ao Banco Central da Repiiblica do Brasil: (...) IX - Exercer a fiscalizagdo
das institui¢des financeiras e aplicar as penalidades previstas;”

4 Art.25 26 dalei n°7.492, de 1986.

T Art. 4° § 2° da Lei n® 4.728, de 14 de julho de 1965; art. 28 da Lei n°® 7.4 de 1986; art. 9° da |
Complementarn® 105, de 10 de janeiro de 2001.
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adiantamentos concedidos por instituigdes financeiras publicas federais as entidades da
Administragdo Publica Federal.

15. O interesse publico motivador das vedag¢des veiculadas pelo art. 34 da Lei n°
4.595, de 1964, ¢ pelo art. 17 da Lein®7.492, de 1986, € a tutela da estabilidade financeira,
valor que encontra sede normativa no art. 192 da Constitui¢io da Repiblica. Os referidos
preceitos legais buscam preservar a solidez do sistema financeiro e das instituigdes que o
compdem, obstando a realizagdo de certas transagdes que, pela relagdo de proximidade e
ascendéncia entre as partes, poderia levar a conclusdo de negécios em condigdes favorecidas e
possivelmente ruinosas, em prejuizo da poupanga popular captada pelas instituigdes
financeiras.

16. E certo que, por se tratar, respectivamente, de preceitos de cunho
administrativo punitivo e penal, os referidos dispositivos devem ser interpretados de maneira
esirita. Por essa razdo, a referéncia a “empréstimo” — um dos nicleos de ambas as hipoteses
de incidéncia — deve ser compreendida em seu sentido proprio, mediante integragdo com o
conceito adotado no 4mbito do Direito Civil. Vale dizer: o conceito de empréstimo utilizado
pelas normas em aprego ¢é aquele utilizado nos art. 579 a 592 do Coédigo Civil,
compreendendo as espécies “comodato” e “mutuo”.

17. Da mesma forma, deve ser estrita a interpretacdo do outro nicleo das hipoteses
delitivas previstas no art. 34 da Lei n°®4.595, de 1964, e no art. 17 da Lei n® 7.492, de 1986: o
termo “adiantamento”. Neste caso, contudo, ha dificuldade adicional, pots ndo ha definigdo
positivada de adiantamento, devendo seu sentido ser integrado por apelo a ciéncia econdmica,
o que implica, naturalmente, grau maior de indeterminac&o. H4, portanto, no que concerne ao
adiantamento, largueza semantica maior do que aquela verificada a respeito do contrato de
empréstimo.

18. E concebivel, em tese, que a pratica contratual consistente no pagamento a
beneficidrios de programas sociais pela instituicdo financeira, mediante o uso de recursos
préprios, com posterior reembofso (acrescido de remuneragdo) pela entidade da
Administragdo Publica Federal, seja considerada como adiantamento, para os fins do art. 34
da Lei n® 4.595, de 1964, e do art. 17 da Lei n® 7.492, de 1986. Cuida-se, de fato, de
antecipagdo remunerada de disponibilidade financeira, em proveito da entidade contratante,
que a ciéncia econdmica possivelmente consideraria como adiantamento.

19. Ocorre que, no caso dos autos, essa andlise sequer precisa ser realizada, em
virtude do entendimento assentado nos Pareceres GQ-50 e GQ-53, ambos aprovados pelo
Advogado-Geral da Unido Geraldo Magela da Cruz Quintdo, endossados pelo entdo
Presidente da Republica, Itamar Augusto Cautiero Franco, e publicados na integra no Diario
Oficial da Unifo. Em conformidade com o art. 40, § 1°, da Lei Complementar n® 73, de 10 de
fevereiro de 1993, o parecer do Advogado-Geral da Unido, aprovado pelo Presidente da
Repiiblica e publicado juntamente com o despacho presidencial, “vincula a Administragdo
Federal, cujos drgdos e entidades ficam obrigados a lhe dar fiel cumprimento”. Semehante
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imperativo, como se verifica, mais ndo € que a concretizagfo, em nivel legal, da norma
constitucional segundo a qual o Presidente da Republica exerce, com o auxilio dos Ministros
de Estado, a diregdo superior da administragdo federal -(art. 84, II, da Constituigdo da
Republica).

20. Tais pareceres consagraram o entendimento, vinculante para toda a
Administragdo Publica Federal (especialmente, devido aos contornos da situa¢do neles
versada, o Banco Central do Brasil), de que as vedagdes do art. 34, III e IV, da Lei n°® 4.595,
de 1964, e do art. 17 da Lei n® 7.492, de 1986, ndo se aplicam as instituigdes financeiras
publicas federais. Colhem-se, no Parecer AGU/DF-02/94 (que foi aprovado pelo Parecer GQ-
50), os seguintes excertos de interesse para a questdo ora analisada:

“12. A ilagdo inafastavel, pois, é a de que nunca houve vedagdo legal para a
realizacdo de ditas operagdes, mesmo porque, do contrdrio, se configuraria
com muito mais razdo crime de respor. i’ T " fe zcutivo
autorizar empréstimos publicos acaso proibidos em le.

13. E a situacdo nada mudou com a Lei 4.595/64. Ao Conselho Monetdrio
cometeu-se o controle dos empréstimos dos bancos federais (art. 22, caput, e §
1% art. 4°, XXII), e 0 Decreto 45.420/59, ja sem eficdacia desde a Lei 4.595/64,
foi afinal expressamente revogado pelo Decreto n° 84.597, de 26.3.80.
Sublinhe-se, por outro lado, haver a propria Lei 4.595/64, no art. 23,
reafirmado a vigéncia das Leis 1.628/52 e 2.973/56 e, pois, as operagédes do
BNDES para com o setor publico federal. E 0 Banco do Brasil S.A., a seu
turno, continuou como agente financeiro do Tesouro e principal instrumento
de execugdo da politica crediticia do Governo Federal, convalidando-se,
dentre outras, sua finalidade de financiar entidades controladas pela Unido,
como, v.gr., € o caso da aquisi¢do e financiamento dos estoques de produgio
exportdvel e da execucdo da politica de pregos minimos (Lei, art. 19, 1, ‘d’ e

‘e’).

14. Ora, seria verdadeiro paradoxo pensar que o legislador da Lei Bancdria
viesse, de um lado, a autorizar e mesmo disciplinar essas operacoes e, de
outro, estivesse a proibi-las mediante a inclusdo dos bancos federais e da
Unido no prefaladoinciso Ill do art. 34.

()

17. Nunca se aplicou o inciso III ao BB, ao BNDES e demais bancos
Sfederais porque é impensdvel pudesse a Lei 4.595/64 colocar a Unido em
camisa-de-for¢a. Como embutir a Unido no inciso I1I do art. 34 se é ela que
formula a politica econémica e crediticia governamental, cumprindo-lhe,
através do Consello Monetdrio, zelar pela liquidez e solvéncia de todo o
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Sistema Financeiro Nacional (Lei 4.595/64, art. 3°, VI)? Aquele inciso, a
todas as luzes, sempre foi inaplicavel a espécie.

18. Por outro lado, e por for¢a da ressalva do § 2° do art. 34, também nunca
os bancos publicos federais estiveram impedidos administrativamente de
conceder empréstimo as empresas de que participassem, ainda que com
controle sobre elas.

(.)

24. Conmsectario logico de tudo isso é continuarem os bancos federais
autorizados a emprestar ndo so as suas controladas, como também, no ambito
de suas finalidades institucionais, as empresas de que a Unido detenha o
controle e mesmo ao proprio Governo Federal. Ndo ha ilicitude alguma,
nunca tendo ncidido na espécie quer o inciso 11, quer o inciso IV do precitado
art. 34 da Lei 4.595/64.

25. Impende observar que um ato permitido pela lei administrativa ou
bancdria ndo pode ser criminalmente reprimido. Dado o cardter unitario do
Direito, seria contradictio in terminis dizer que determinado fato é licito e
ilicito ao mesmo tempo, ainda mais em sede de Direito Penal Econdmico.

)

41. De fato, da mesma forma como ndo se hi de embutir a Unido no art. 34,
111, da Lei 4.595/64, nunca serd possivel sua inclusdo no contetido do termo
“controlador” a que alude o art. 25 da Lei 7.492/86, pois, se assim fosse,
estariamos diante da mais absoluta impossibilidade de configuracio do
crime, pela confusio entre o sujeito ativo e passivo. Seria o mesmo que
imaginar possivel que a Unido viesse a praticar contrabando, ou que um
suicida pudesse perpetrar nele proprio homicidio. Bem observa EVERARDO
D4 CUNHA LUNA, a propdsito, ser ‘intuitivo que ninguém pode ser sujeito
ativo e passivo de um mesmo crime. Por isso, o suicidio ndo é fato criminoso’
(‘Estrutura Juridica do Crime’, ed. Saraiva. 1993, n° 10, pag. 24).

42. Ora, como bem salienta MANOEL PEDRO PIMENTEL, no delito de que
se trata o ‘sujeito passivo, primordialmente, é o Estado’, ou seja, a Unido, que
é quem sofre a lesdo ‘na boa execugdo da sua politica economica’ (‘Crimes
contra o Sistema Financeiro Nacional’, ed. Revista dos Tribunais, 1987, pag.
134). Seria, pois, verdadeira incongruéncia pensar que a Unido, que é quem
formula a politica econdmica, viesse como controladora a danificar essa
politica.

(..)
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44. Sob qualquer dngulo, pois, que se examine a quesido, ndo hd como
reputar ilicita a operacdo de bancos federais para com as entidades
controladas pela Uni.do, visto a eles, desenganadamente, nio se aplicar o
prefalado art. 17 da Lein® 7.492/86.” (Grifei.)

21. A tese foi retomada no Parecer AGU/PRO-04/94 (aprovado pelo Parecer GQ-
53): “8. No tocante ao Banco do Brasil, ndo se lhe aplicava o inciso III [do art. 34 da Lein®
4.595, de 1964], porque, por razdes totalmente diversas, jd havia a regra constante do art.
19, I 'b’, in fine, uma vez que o Banco era o caixa do Tesouro (art. 19, I ‘a’). E também ndio
se aplicava aos demais bancos federais, porque em nenhum momenio se cogilou de meter a
Unido em camisa-de-for¢a; precisamente ela, a formuladora de toda a politica crediticia do
Pais...”

22. Pelo exnasto, conclui-se que, analisando-se o as¢ 1to

£ gt  k_ is do —ance __ntral do Brasil, na condi¢cfio de supervisor do sistema
financeiro e entidade responsavel pela manutencgio da estabilidade financeira, ndo ha
falar na ocorréncia da infracdo prevista no art. 34, IIl, da Lei n° 4.595, de 1964, na
hipotese dos autos (antecipa¢io por institui¢des financeiras federais, com o uso de
recursos proprios, de pagamentos devidos a beneficiarios de programas sociais do
Governo Federal). Eventual aciio fiscalizatoria desta Autarquia nesse contexto
encontraria Obice na determinagio emanada do Presidente da Republica, responsavel
pela direcdo superior da Administracio Piblica Federal. Pela mesma razio, deve esta
Autarquia abster-se de eftuar comunicagcio dos fatos ao Ministério Puablico Federal.
Dessa questio, a luz do disposto na Resolugdio n’ 1996, de 1993, trata a resposta ao
quesito “d”, abaixo.

23. Ainda sobre o tema, cumpre ressaltar que ndo houve, desde a publicagdo dos
Pareceres GQ-50 e GQ-53, alteragdo no quadro normativo aplicavel a manutengdo da
estabilidade financeira que pudesse afetar as premissas sobre que se assentaram as conclusdes
dos mencionados pronunciamentos juridicos. A Lei de Responsabilidade Fiscal, como
indicarei no préximo tépico, atende a motivagdo distinta, encontrando amparo normativo,
inclusive, em preceito constitucional diverso do art. 192 da Constituicdo da Republica. Assim,
seu advento nada diz sobre o espectro semantico do art. 34, 11l, da Lein®4.595, de 1964, ¢ do
art. 17 da Lei n® 7.492, de 1986. Ademais, ainda que esse ndo fosse o caso, ndo estaria o
Banco Central do Brasil autorizado a agir de maneira diversa daquela imposta em pareceres
normativos aprovados pelo Presidente da Republica, enquanto ndo alterados ou revogados.

24, Por fim, destaco que, a despeito da ndo incidéncia, no caso dos autos, das
vedacdes veiculadas pelo art. 34, Il1, da Lei n® 4.595, de 1964, e pelo art. 17 da Lei n® 7.492,
de 1986, continuam as instituigdes financeiras federais, ao realizarem tais operagdes,
obrigadas a cumprir todo o arcabougo regulatério e prudencial em vigor.
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(b) Ocorréncia de vedacio expressa no art. 36 da LC 101/2000 no caso das institui¢oes
pablicas federais, nas situacdes analisadas em que os contratantes deixaram de efetuar
os repasses financeiros ou provisioname ntos em volume suficiente aos contratados

25. Enquanto as vedagdes trazidas pelo art. 34, llI, da Lei n®4.595, de 1964, e o
art. 17 da Lei n® 7.492, de 1986, sdo motivadas pelo interesse plblico na manutengio da
estabilidade financeira, em linha com o valor consagrado no art. 192 da Constitui¢do da
Republica, a Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar n® 101, de 2000) atende a
interesse plblico distinto: a austeridade na gestio fiscal e orcamentaria. Sua sede
normativa € o art. 163 da Constitui¢do, dedicado as normas gerais sobre finangas ptiblicas.

26. Essa diferenga de perspectivas, a proposito, ¢ bem marcada no préprio Parecer
AGU/DF-02/94 (aprovado pelo Parecer GQ-50), que, ao tratar da proibicdo ao Banco do
Brasil S/A de conceder créditos de qualquer natureza ao Tesouro Nacional, assim se
pronuncia:

“16. Nada mais apropriado e escorreito. A prova irvefragavel disso é que, por
razoes outras, sempre houve a regra do art. 19, 1, ‘b’, in fine, da Lei 4.595/64
proibindo o Banco do Brasil de emprestar ao Tesouro. Motivos de financas
pitblicas, por ser 0o BB caixa do Tesouro (Art. 19, I, ‘a’ ¢ 'b’), levaram o
legislador de 1964 a impedir qualquer crédito ao Tesouro Nacional, pois
seria um contra-senso a Unido receber emprestado do Banco numerdrio que ja
é seu.”

27. Poder-se-ia cogitar que a sistematica contratual de pagamento antecipado a
beneficiarios de programas sociais, mediante o uso de recursos proprios de instituicdes
financeiras federais, correspondesse ao conceito de operagdo de crédito para os fins da Leide
Responsabilidade Fiscal, encontrando sua realizagfo, nesse cendrio, dbice na conjugacdo dos
art, 29, 111, 36, caput, e 37,11, da referida lei®. O mesmo raciocinio poderia ser feito com base
no art. 3°, caput e pardgrafo tinico, I, conjugado ao art. 5° 1, da Resolugdo do Senado Federal
n° 48, de 21 de dezembro de 2007".

““Art. 29. Para os efeitos desta Lei Complementar, sdo adotadas as seguintes defini¢es: (...) HI - operagiio de
crédito: compromisso financeiro assumido em razio de muituo, abertura de crédito, emissdo e aceite de titulo,
aquisicio financiada de bens, recebimento antecipado de valores provenientes da venda a termo de bens e
servicos, arrendamento mercantil e outras operagdes assemelhadas, inclusive com o uso de derivativos
financeiros; (...

Art. 36. E proibida a operagdo de crédito entre uma institui¢io financeira estatal e o ente da Federagdo que a
controle, na qualidade de beneficidrio do empréstimo. (...)

Art. 37. Equiparam-se a operagfes de crédito e estdo vedados: (...) Il - recebimento antecipado de valores de
empresa em que o Poder Piblico detenha, direta ou indiretamente, a maioria do capital social com direito a
voto, salvolucros e dividendos, na forma da legislagdo; (...)"

Tedrt. 3° Constitui operagio de crédito, para os efeitos desta Resoligdo, os compromissos assumidos com
credores situados no pats ou ro exterior, em razdo de mituo, abertura de crédito, emissdo e aceite de titulo,
aquisicdo financiada de bens, recebimento antecipado de valores provenientes da venda a termo de bens e
servigos, arrendamento mercantil e outras operagbes assemelhadas, inclusive com o uso de derivativos
financeiros. Pardgrafo unico. Equiparam-se a operagdes de crédito: I - recebimento antecipado de valores de
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28. A andlise dessa questdo, entretanto, extrapola as atribui¢des legais do Banco-

Central do Brasil, pois ndo se confunde com seu papel de entidade responsavel pela
manutengdo da estabilidade financeira, na condicdo de regulador e supervisor do sistema
financeiro. O acompanhamento do assunto sob o enfoque do controle do endividamento
publico, para os fins da Lei de Responsabilidade Fiscal e da Resolugdo SF n° 48, de 2007,
incumbe ao Ministério da Fazenda, nos termos do art. 32 da Lei Complementar n® 101, de
2000, e do art. 11, paragrafo Gnico, da Resolugdo SF n°® 48, de 2007. Deixa o presente parecer,
por conseguinte, de apreciar a questdo sob a perspectiva da legislagdio aplicavel as finangas
publicas, visto competir & Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional (PGFN) prestar
assessoramento em matéria legal no &mbito do Ministério da Fazenda®.

(c) Nio observancia dos procedimentos previstos no art. 32 da LC 101/2000, nas
situacOes em que os volumes provisionados ou repassados aos contratados o foram em
montantes insuficientes e, de forma recorrente, resultaram em v °res :
Instituicdes, que utilizaram recursos proprios para a execug¢io contratual de
pagamentos de beneficios

29. Reporto-me, aqui, ao que foi dito em resposta ao tdpico anterior: compete ao
Ministério da Fazenda o acompanhamento do assunto sob o enfoque da Lei Comple mentar n°
101, de 2000, e da Resolugdo SF n° 48, de 2007.

(d) Necessidade de comunicagdo dos fatos analisados ao Ministério Publico Federal, nos
termos da Resolugio 1.996/93

30. Ja esclareci, acima, que o art. 1% I, da Resolugdo n°® 1.996, de 1993, determina
ao Banco Central do Brasil comunicar ao. Ministério Publico Federal a realizagdo de
empréstimos ou adiantamentos concedidos por instituigdes financeiras publicas federais as
entidades da Administragdo Publica Federal, para os propdsitos do art. 17 da Lei n® 7.492, de
1986.

31. Também consignei que os Pareceres GQ-50 e GQ-53, ambos de 1994,
firmaram o entendimento de ser indevida a comunicagdo ao Ministério Publico Federal nos
casos do art. 1°% I, da Resolugdo n® 1.996, de 1993. Tendo sido aprovados pelo Presidente da
Repiiblica e publicados na imprensa oficial, os aludidos pronunciamentos ganharam efeitos
vinculantes para o conjunto da Administragdo Publica Federal, na forma do art. 40, § 1°, da
Lei Complementar n° 73, de 1993.

32. Conclui-se, destarte, que, conquanto ndo expressamente revogado, o art. 1°, [,
da Resolugdo n°® 1.996, de 1993, encontra-se com eficdcia suspensa, ndo mais devendo ser

empresa em que o Poder Publico detenha, direta ou indiretamente, a maioria do cap ital social com direito a
voto, salvolucros e dividendos, na forma da legislagéo; (...)”

8 Art. 13 da Lei Complementarn® 73, de 1993; art. 9°, VII e XIV, do Anexo I ao Decreto n® 7.482, de 16 de maio
de 2011.
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aplicado pelo Banco Central do Brasil. Em refor¢o da tese, cumpre recordar que, de acordo
com o caput do art. 4° da Lei n® 4.595, de 1964, as deliberagdes do Conselho Monetario
Nacional subordinam-se as diretrizes estabelecidas pelo Presidente da Republica, ndo se
podendo cogitar da realizagdo de comunicagdo ao Ministério Plblico Federal, na situagdo
descrita no art. 1°, 1, da Resolugdo n® 1.996, de 1993, diante de expressa orientagdo em sentido
contrario emanada do Chefe do Poder Executivo Federal.

33. Assim, nio cabe ao Banco Central do Brasil promover a comunicagdo dos fatos
narrados no presente feito ao 6rgdo de persecugdio criminal, tendo em vista o entendimento
vinculante, no dmbito do Poder Executivo, no sentido de nfo haver enquadramento penal
aplicavela hipétese. Fica, portanto, afastada a incidéncia, no caso, da obrigagéo erigida no art.
4°, 8§ 2° da Lein® 4.728, de 1965, no art. 28 da Lei n° 7.492, de 1996, e no art. 9° da Lei
Complementar n° 105, de 2001.

34, Quanto a avaliagdo da oportunidade de revogagdo do inciso I do art. 1° da
Resolugdo n® 1.996, de 1993, pondero corresponder a questdo que desborda a andlise legal.
Sob a visada legal, certo é, apenas, que o mencionado dispositivo encontra-se com a eficacia

suspensa, enquanto se mantiverem em vigor, com efeitos vinculantes, os Pareceres GQ-50 e
GQ-53, ambos de 1994.

3s. Por fim, saliento que, sendo a Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional
(PGFN) o orgdo responsavel pelo assessoramento legal no ambito do Ministério da Fazenda,
mostra-se recomendavel encaminhar-lhe a vertente manifestacdo legal, conjuntamente com os
despachos do DESUP que veiculam consulta 8 PGBC, tendo em vista competir 8 mencionada
Pasta a supervisdo em matéria de financas publicas.

CONCLUSAO

36. Em vista do exposto, concluo:

a) O art. 34, 11, da Lein®4.595, de 1964, e o art. 17 da Lein® 7.492, de 1986,
sdo normas orientadas a prote¢do da poupanga popular, no interesse da
manutengdo da estabilidade financeira — valor que, a seu turno, ¢ consagrado
no art. 192 da Constituicdo da Republica —, competindo ao Banco Central do
Brasil, a respeito de tais preceitos legais, a supervisdo, na esfera administrativa,
e, no Ambito penal, a realizagiio de comunica¢fio ao Ministério Publico Federal;

b) Por for¢a dos Pareceres GQ-50 e GQ-53, ambos de 1994, cuja orientagdo,
em virtude da aprovagdo pelo entdo Presidente da Republica, é vinculante para
o conjunto da Administracdo Publica Federal, a vedag&o do art. 34, III, da Lei
n°® 4.595, de 1964, e do art. 17 da Lei n® 7.492, de 1986, ndo se aplica as
operag . _s entre instituic :s financ -as publicas federais e o’ Naci
direta ou indiretamente;

N
7
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¢) Por essa razdo, a antecipagdo de pagamentos a beneficiarios de programas
sociais, realizada com a utilizagdo de recursos préprios da institui¢ao financeira
federal repassadora, nos termos de clausula contratual especifica, em situacéo
de atraso na transferéncia dos recursos pelo Tesouro Nacional, configura fato
ndo enquadrado no art. 34, 11, da Lein®4.595, de 1964, ndo devendo, ademais,

ser efetuada comunicagdo ao Ministério Pablico Federal na forma do art. 4%, §
2°, da Lein®4.728, de 1965, do art. 28 da Lei n®7.492, de 1986, ¢ do art. 9° da
Lei Complementar n® 105, de 2001;

d) Pela mesma razdo, estd suspensa a eficacia do art. 1° I, da Resolugdo CMN
n® 1.996, de 1993, independentemente de sua revogacio;

.1

e) A andlise da sistemdtica de pagamento antecipado descrita no item ”c¢”,
acima, sob a otica da legislagdo aplicavel as finangas puablicas (Lei
Complementar n°® 101, de 2000, e Resolugdo SF n° 48, de 2007), ext '
atribuigdes do Banco Central do Brasil, competindo ao Ministério da Fazenda a
supervisdo da matéria.

A superior consideragdo.

SOV IVNIVIYO

CRISTIANO DE OLIVEIRA LOPES COZER

Procurador-Geral Adjunto do Banco Central
OAB/DF 16.400

(Segue despacho.)
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Endosso, por seus higidos fundamentos, o parecer da lavra do Procurador-
Geral Adjunto, que, com amparo na orientagdo vinculante aprovada pelo Presidente da
Republica, ao acolher os Pareceres GQ-50 e GQ-53, de 1994, conclui, sob a otica das
atribuicdes legais do Banco Central do Brasil, na condicdo de autoridade de regulacdo e
supervisdo do sistema financeiro, pelo nd3o enquadramento das condutas narradas nos
presentes autos no art. 34, I11, da Lei n® 4.595, de 1964, € no art. 17 da Lei n® 7.492, de 1986.

2. Por forca dos pronunciamentos vinculantes da Advocacia-Geral da Unifio e a
mingua, pois, de conduta irregular, seja no dmbito do ilicito administrativo, seja no ambito
indiciario penal, falece competéncia & supervisdo do Banco Central para adotar medidas
preventivas, repressivas ou de comunicacdo ao Ministério Piblico no presente caso.

3. Ademais, bem assevera o presente pronunciamento ser da competéncia do
Ministério da Fazenda a andlise do assunto desde a perspectiva das finangas piiblicas, nos
termos da Lei de Responsabilidade Fiscal e da Resolugio SF n° 48, de 2007. Com efeito, ha
questdes de indole legal que reclamam por uma andlise mais detida sobre a natureza juridica
dos pagamentos dos beneficios sociais efetuados com recursos proprios pelas instituicdes
financeiras repassadoras.

4. Isto posto, devolva-se o presente processo ao Departamento de Supervisdo
Bancdria, com prévio transito pelo Gabinete do Diretor de Fiscalizagdo, para ciéncia do
entendimento ora acolhido, e expega-se correspondéncia a Procuradoria-Geral da Fazenda
Nacional, nos termos do oficio que subscrevo.

Brasilia, 11 de agosto de 2014.

@"L&PEG{AL ASSTNAO

ISAAC SIDNEY MENEZES FERREIRA

Procurador-Geral do Banco Central
OAB/DF 14.533
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ADVOCACIA-GERAL DA UNIAQ
CONSULTORIA-GERAL DA UNIAO

PARECER ASMG/CGU/AGU/01/2015
Interessados: Caixa FEconomica Federal. Ministério do Desenvolvimento

Social.

Camara de Conciliacio e Arbitragem da
Administra¢io Federal. Dissenso. Caixa
Economica Federal. Ministério do
Desenvolvimento Social. Contrato de prestacao de
servicos. Inexigibilidade de licitagdo. Atendimento
ao Programa Bolsa Familia. Singularidade na
prestagio do servigo. Repasse de valores de
programa de Governo que atende a quase 14
milhdes de familias brasileiras. Inexigibilidade de
conduta diversa. Servico prestado mediante
remuneracio. Atendimento a pessoas
econemicamente hipossuficientes. Impossibilidade
de interrup¢io de atendimento. Ameaca de
comogio social. Configuracio de fluxo financeiro.
Afericdo contabil reveladora de alternincias
superavitirias e deficitarias. Nio constatacio de
enriquecimento ilicito. Clausulas pactuadas que
garantem equilibrio do contrato. Contrato
acessorio de prestagio de servicos bancarios.
Contratos de traspasso bancario  (giro).




Instrumento administrativo de interesse reciproco.
Necessidade de prestacio de trato continuo. Fluxo
de caixa pode nio se confundir com operacao de
crédito. Relacio entre saldos e débitos que deve ser
aferida dentro de determinado peric*~ de tempo.
Utiliza¢do regular de recursos proprios.
Inexisténcia de compromisso financeiro, situagio
preliminar a defini¢io 1~ operacio de crédito.

Excelentissimo Senhor Ministro de Estado Advogado-Geral da Unido,
I) Introdugio e contornos do problema:

Com origem na Camara de Concilia¢do e Arbitragem da Administragdo
Federal-CCAF, tem-se a presente discussdo que opde a Caixa Econdémica
Federal-CEF e a Unido Federal, no caso, o Ministério do Desenvolvimento
Social e Combate a Fome-MDS, a proposito de adiantamentos que a CEF teria
feito em favor de populagdo interessada, no contexto das rubricas do Programa

Bolsa Familia-PBF, instituido pela Lei n® 10.836, de 9 de janeiro de 2004'.

2. Por intermédio de memorando, por mim firmado e ao Senhor Diretor
da CCAF dirigido, enfatizou-se que esse ponto especifico da matéria € objeto
de apreciagdo dessa Consultoria-Geral da Unido-CGU, conforme orientagdo de

Vossa Exceléncia’. E do que se trata em seguida.

Processo (00688.001298/2014-05 (Conciliadora- Clara Nitdo} e Processo 00688.001229/2014-93

(Conciliadora Clara Nitdo).
! Memorando n? 193/2014/CGU/AGU, datado de 26 de setembro de 2014. O referido memorando fai

complementado pelo Memorando n? 194/2014/CGU/AGU, datado de 29 de setembro de 2014. /




3. O assunto insere-se em amplo conjunto de dissensos que ha,
contrapondo a CEF e varios setores da Unifo Federal, a exemplo do Ministério
do Trabalho e Emprego-MTE’, do Ministério da Agricultura, Pecuaria e
Abastecimento-MAPA?, bem como do Ministério das Cidades’. Parcela desses
dissensos tem sido objeto de conciliagdo junto a CCAF, nos termos de relatorios
recorrentemente encaminhados pelo Senhor Diretor da referida CCAF e
submetidos a apreciagdo e aprovacgao, também de Vossa Exceléncia. A questdo

ja fo1 objeto de apreciagio anterior, por parte da CCAF, e também dessa CGU.

4. A manifestagdo que segue € essencialmente técnica e substancialmente
juridica, elaborada por advogado publico e, portanto, amparada pelas reservas
e garantias de independéncia intelectual, técnica e de opinido que decorrem do
art. 133 da Constituigdo Federal®, do § 3° do art. 2° da Lei n° 8.906, de 4 de juiho
de 19947, bem como da Stimula n® 6, baixada pela Ordem dos Advogados do
Brasil-OAB®. Enfatiza-se que o cumprimento do contrato, no pretérito, por parte
da CEF, néo foi submetido a essa Consultoria-Geral da Unido, que em nenhum
momento autorizou transito de valores, até porque ndo questionada sobre o
assunto. N#o ha, assim, autorizagdo ou convalidagdo, pelo presente

entendimento, de atos pretéritos, ocorridos entre a CEF e o Tesouro Nacional.

? Processo 00688.001730.001/2013-79 {Conciliadora- Thais Passaro} e Processo 00688.001428/2013-11
{Conciliadora Thais Passaro).

* Processo (0400.006946-2013-08 (Conciliadora- Clara Nit30).

® Processo 00400.006608-2013-68 {Conciliadora- Clara Nit30).

& “0 advogado é indispensdvel & administragdo do justica, sendo invioldvel por seus atos e manifestagdes no
exercicio da profissdo, nos limites da lei”.

7 “No exercicio da profisséo, o advogado ¢ invioldve! por seus atos e manifestagdes, nos limites desta lei”.

8 “Os Advogados Publicos sda invioldvers no exercicia da fungdo, ndo sendo passiveis de responsabilizocao
suas opinides técnicas, ressalvado o hipotese de dolo ou fraude.” ?




5. E porque, nada obstante a firme convicgdo de que a dialética deve
informar a discussdo juridica e o Estado de Direito®, onde vérios pontos de vista
devem ser objeto de debate e de confronto, as observagdes vindouras podem
revelar algum nivel de oposi¢do a entendimento midiatico jé firmado'®, bem
como a representagdo apresentada por membro do Ministério Piblico que atua
junto ao Tribunal de Contas da Unido-TCU'!, a par de relatério de fiscalizagdo
de drea técnica da Corte de Contas'?, é que urge avaliagdo e eventual aprovagio
de Vossa Exceléncia, de modo que o presente entendimento seja resguardado
pelo alcance do art. 40 da Lei Complementar n° 73, de 10 de fevereiro de 1993,
condigdo mesma de sua aplicabilidade fatica. Além do que, bem entendido,
quanto ao assunto aqui tratado, insiste-se, 0 presente parecer ndo se presta para
convalidar atos pretéritos, € nem mesmo para deferir administrativamente atos
presentes e futuros. Cuida-se, tdo somente, de enfrentamento de divida, surgida
em processo de conciltagdo. Insista-se, as conclusdes presentes ndo se aplicam,
indiscriminadamente, a situagdes futuras, aqui nao tratadas. No contexto geral
do presente entendimento acena-se para necessidade de um aprimoramento de
procedimentos futuros, por parte, assim da CEF como da Unido Federal. E
ainda, cautelarmente, urge que Vossa Exceléncia recomende a CEF para que
ndo persista em eventuais adiantamentos de valores, em nome do Tesouro, até

que a questdo seja definitivamente decida pelo Tribunal de Contas da Unido.

? Conferir, por todos, MacCormick, Neil, Retdrico e Estado de Direito, Rio de Janeiro: Elsevier, 2008. Tradugdo
de Conrado Hiibner Mendes.

19 £ntre putros, conferir Jornal Valor Econdmico, edigao de 19 de janeiro de 2015.

** procurador Or. Julio Marcelo de Oliveira, representagio datada de 21 de agosto de 2014, junto 3o Ministro
losé Mucio Monteiro. Ao que consta, e segundo naticiado no Relatdrio de Fiscalizagdo 7€ 021.643/2014-8 ha
também interesse na apuragio de eventuais irregularidades, pela Secretaria do Tesouro, por parte da Exma.
Sra. Procuradora da Republica Ana Carolina Oliveira Tannus Diniz, que atua no Distrito Federal, e que teria
oficiada ao TCU, por meio do Oficio 7960/2014/ACT/MPF/PRODF, ~~ ~ual, segundo se 1€ no relatorio TCY, se
questiona “se foi instaurado algum procedimento para apurar as . ... uais irreqularidades noticiades”.

12 Relatério TC 021.643/2014-8.




6. O presente parecer juridico tratara do problema a partir dos contratos
de execug¢do do PBF, Lei n° 10.836, de 2004, em torno dos quais se centram as
reflexdes presentes. O nicleo de compreensdo do problema desenha-se a partir
da atuagdo da Caixa Econdmica Federal, de quem ndo se poderia ter exigido,
no caso presente, conduta diversa ao pagamento dos beneficios, especialmente
porque previsto em cldusula contratual. E presuncdo que a clausula contratual
que deu ensejo a atuagdo da CEF fora avaliada pelas areas técnicas. O
entendimento aqui anunciado aplica-se, tio somente, ao debate trazido a
Camara de Conciliagdo e Arbitragem da AGU, de certa forma também levado
ao Tribunal de Contas da Unifo. Foi a CEF quem levou a discussdo a Camara
de Conciliagao e Arbitragem da AGU. A situagdo ganha foros de gravidade com

relatorio de area técnica do Tribunal de Contas da Uniao.

7. Como se pretende demonstrar, o mencionado relatorio tem como
premissa um registro de movimentagdo financeira, da CEF, provavelmente
deixando de levar em conta de que se cumpriu clausula contratual, cuja
desatengdo poderia ter como resultado forte comogdo social, bem como
eventual responsabilizagao dos dirigentes da CEF, na hipotese de recusa de
repasse de valores. Ndo se pode perder a referéncia de que a questio é prioritaria
de politica social e de dignidade da pessoa humana, de fortissimo
comprometimento com o combate a pobreza ¢ & miséria, em face do que se deve
interpretar as regras de restri¢des orcamentarias. Espera-se do intérprete uma
atuagio objetiva e equilibrada, isenta de paixdes'’. Com todo o respeito e
acatado devidos a atuago da area técnica do TCU, ha alguns pontos relativos

ao problema que o presente expediente deve enfatizar.

3 Cf. Ferrara, Francesco, Como interpretar as Leis, Belo Horizonte: Lider, 2003, p. 25. Tradu¢do para o
portugués de Joaquim Campos de Miranda. f







sobre o0 saldo negativo registrado nessa conta com base na laxa extra mercado do
Banco Central - DEDIP.”

(. De fato, a questdo se reveste de peculiar complexidade, uma ver que
transcende a simples atuagdo da CAIXA como instituicdo financeira, envolvendo
tambén aspectos proprios a sua condicdo de empresa publica e ao desempenho de
sua missdo legal, qual sefa, a de executar e operacionalizar politicas pablicas
sociais e ao Estado Brasileiro.

(..) A matéria foi examinada, sob o prisma juridico. pela Diretoria Juridica da
CAIXA. que exaron parecer. consubstanciado na Nota Juridica n. 0093/2014. em
anexo, pelu qual se concluiu. em sintese, que o procedimento adotado pela CAIXA.
de utiliza¢do extraordinaria e tempardria de recursos praprios para fazer d
necessidade de pugamentos aos beneficidrios finais de programas sociais. tais como
o Bolsa Familia, nas hipoteses de auséncia de prévio ou concomitante repasse de
recursos suficientes pelos respectivos Ministérios. tem amparo contratual. legal e
constitucional,

(..)  Ademais, que tal procedimento ndo se caracteriza como opera¢do
financeira, ¢, portanto, nio se enquadra nas vedacoes da Lei de Responsabilidade
Fiscal (LC 10172000), bem assim que o devido ressarcimento dos custos pelos
Ministérios, de igual forma, é, também, previsto contratualmente e tem amparo na
Lei 8.666/93.

{...)  Sobreleva ressaltar que o aludido parecer juridico identifica precisamente
na mencionada Sub-clausula Oitava da Clausula Décima do Contrato de Prestacdo
de Servico firmado com o Ministério, a base contratual para a conduta da CAIXA
de que ora se fala.

(..} Certamente. para que tenha sido aprovado e subscrito pelas partes. o
mencionado instrumento foi apreciado pela Consultoria Juridica do Ministério.
orgdo de execugdo integrante da AGU. o que corrobora a convic¢do da absoluta
regularidade juridica de suas disposicies e do direito da CAIXA em ser ressarcida
dos custos que tem suporiudo.

{..}  Veju-se que 0 escopo du referidu disposicdio contratual é, precisumente. o de
manter a efetiva¢do dos pugamentos. garantindo a continuidade dos programas
sociais. porém lendo os respectivos custos compensados pelo periodo em que
disponibilizar os recursos.

(..)  Deve ser ressaltudo que a CAIXA ndo esta obrigada a disponibilizar os
recursos. Trata-se de fuculdude dessa empresa piiblica com a cabertura do custo
correspondente. "




I11) A Caixa Econdmica Federal e o Programa Bolsa Familia

9. A CEF atua como agente operador do PBF, situagdo que lhe confere
relevante peculiaridade. Essa constata¢io revela ingrediente hermenéutico para
a interpretagdo do contrato de prestagdo de servigos que se desdobra na gestio

desse modelo de politicas publicas™.

10. Disposig¢ao legal expressa atribuiu & CEF a fungdo de agente operador
do programa, mediante remuneragdo, a par de condi¢Ges pactuadas com o

Govemo Federal, obedecidas as formalidades legais'’.

I 1. A fixagdo de condigdes - - que sdo pactuadas, publicadas, divulgadas,
dentro da mais absoluta transparéncia - - explicita contrato de prestacido de
servigos, instrumento juridico que viabiliza o0 modelo do PBF, e que € o ponto
de partida e de chegada para a compreensdo do fluxo financeiro que permite
que se cumpra orientagio constitucional que dispde que € objetivo fundamental
da Republica a erradicagdo da pobreza e a marginalizagdo e redugdo das
desigualdades sociais e regionais'®. Esse contrato, ademais, depende de prévia

avaliagdo das areas que atuam no caso.

12. O PBF ¢ aperfeicoamento de programas que se realizam em passado
recente, de unificagdo de procedimentos de gestdo e de execugdo de agdes de
transferéncia de renda, a exemplo do Programa Nacional de Renda Minima,

vinculado a Educagado - Bolsa Escola, instituido pela Lei n° 10.219, de 11 de

Y Art. 12 da Lei n® 10.836, de 9 de janeirc de 2004.
15 Art. 12 da Lei n® 10.836, de 2004.
!¢ Constituigdo Federal, inciso Il do art. 32, ;



abril de 2001, do Programa Nacional de Acesso a Alimentagdo - PNAA, criado
pela Lei n° 10.689, de 13 de junho de 2003, do Programa Nacional de Renda
Minima vinculada a Saiude - Bolsa Alimentagio, instituido pela Medida
Proviséria n® 2.206-1, de 6 de setembro de 2001, do Programa Auxilio-Gas,
instituido pelo Decreto n° 4.102, de 24 de janeiro de 2002, bem como do
Cadastramento Unico do Governo Federal, instituido pelo Decreto n°® 3.877, de

24 de julho de 2001"".

13. O PBF - - ja se consignou em 2010 - - se constitui na principal agédo
publica de transferéncia de renda no Brasil'®. Em 2011, insistiu-se no
programa, como arranjo institucional para a superacdo da pobreza no Brasil,
por intermédio de atuagdes diretas de transferéncia de renda, bem como por
meio de acompanhamento de condicionalidades e pela oferta de programas
complementares'®. Formula essencial na construgiio de politicas de protegdo
social e seguranga alimentar e nutricional, o PBF tem sido ampliado, inclusive
com mecanismo de pagamento de beneficios varidveis, destinados a prote¢ao

de mulheres gravidas™.

14. Em 2013 o PBF foi definido como integrante do eixo garantia de
renda do Plano Brasif sem Miseria, consolidando-se como um dos mais

importantes instrumentos de combate a pobreza e a extrema pobreza do

' paragrafo unico do art. 12 da Lei n® 10.836, de 2004,

18 presidéncia da Republica- Mensagem ao Congresso Nacional-2010, Brasifia: Secretaria-Geral da Presidéncia
da Republica, 2010, p. 135.

*? presidéncia da Republica- Mensagem ao Congresso Nacional-2011, Brasilia: Presidéncia da RepUblica, 2011,
p. 137.

*? presidéncia da Republica- Mensagem ao Congresso Nacional-2012, Brasilia: Presidéncia da Republica, 2012,
p. 149,




Brasil?’. Nesse mesmo ano, 2013, o PBF se tornou o maior programa de

transferéncia de renda do mundo®, ao que consta, em dezembro de 2013,

atendeu a /4,1 mithées de familias, com um volume de recursos da ordem de

RS 24 bilhdes (...) o beneficio médio mensal foi de R$ 152,00 por familia®. De

tal modo, de acordo com documento da Presidéncia da Republica:

" Uma das principais mudang¢as implementadas no PBF em 2013 foi a ampliagdo do
publico que recebia o beneficio ¢r~1o no dmbito da A¢ao Brasil Carinhoso para
retirar da extrema pobreza as faminas do PBF que ainda se encontravam nessa
situagdo. Batizado de Beneficio para a Superacdo du Extrema Pobreza (BSP) e
criado em maio de 2012, ele foi concedido as familias extremamente pobres que
possuiam em sua composicdo criancus de zero a seis anos de idude. A parlir de
novembro. ele foi ampliado, passando a ser pago as familias com adolescentes de uté
13 anos. Em marco de 2013, o BSP passou a ser pago a todas as familias
participantes do Programa, independentemente da composi¢.  ‘amiliar. 4. v ie.
nenhuma das familias beneficidrias esta abaixo da linha da exirema poovreza. De
acordo com dados de dezembro de 2013, das 14.] milhdes de_familias do Progruma.
4.9 milhdes recebiam o BSP. cujo valor é calculado de acordo com a renda per capita

de cada familia.

No aspecto economico, dados da Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios
(Pnad) / Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) de 2011 demonstram
que, entre as familias com rendimento mensal per capita de até 25% do saldrio
minimo. ou seja. as que se encaixam no perfil do Bolsa Familia. 62% da renda

Sfamiliar era provenient= “o trabatho. o que se contrapde a ideia muito difundidu

enire parte da popula¢uu de que o Bolsa Familia contribuiria para desestimular as
pessoas d trabathar.

Como prova do reconhecimento internacional, o Bolsa Familia foi o vencedor da
primeira edigdo do Prémio por Desempenho Extraordindrio em Seguridade Social,
oferecido pela Associagdo [nernacional de Seguridade Social. que congrega 330
organiza¢des filiadas em 157 paises.

Na dltima década, gracas ao Bolsa Familia, 36 milhées de brasileiros sairam da
extrema pobreza, sendo 22 milhdes em funcdo das mudangas implementadas com o
Plano Brasil sem Miséria. Esse resultado ndo poderia ter sido alcancado sem o
comprometimento dos Estados e dos Municipios no cadastramento das familias e na
administracdo local do Programa.

“* Prasidéncia da Republica- Mensagem ao Congresso Nacional-2013, Brasifia: Presidéncia da Republica, 2013,

p. 131

2 presidéncia da Republica- Mensagem ao Congresso Nacional-2014, Brasilia: Presidéntia da Republica, 2014,

p. 139.

3 presidéncia da Republica- Mensagem ao Congresso Nacional-2014, cit. loc. cit.




O Governo Federal reconhece a importdncia desse trabalho. destinando recursos a
todos os enies federados com base no Indice de Gestdo Descentralizada (IGD), que
varia de acordo com a laxa de atualiza¢do dos cadastros. o cumprimento das
condicionalidades e a prestagdo em dia das contas, entre oulros fatores. Em 201 3.
até o més de outubro, a Unidio havia transferido RS 417.1 milhdes com base no IGD
aos Municipios e RS 20,2 milhées para os Estados. "

IV) O contrato de prestacio de servicos celebrado entre a Caixa

Econdomica Federal e 0 Ministério do Desenvolvimento Social

15. Atribuiu-se a CEF a fungio de agente operador do referido programa,
mediante remuneragdo e condigdes a serem pactuadas com o Governo Federal,
obedecidas as formalidades legais, nos exatos termos do art. 12 da referida lei
n® 10.836, de 2004. Para uma adequada compreensio do problema tome-se, por
exemplo, contrato celebrado entre o MDS e a CEF, com vistas a a¢les de
transferéncia de renda e cadastro tinico para os exercicios de 2013-2015, objeto

da presente discussdo, na CCAF.

16. Como se 1€ na ementa do referido documento, trata-se de contrato de
prestagdo de servicos que entre si celebram a Unido, por intermédio do
Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome, na qualidade de
contratante, e a Caixa Econémica Federal, como contratada, objetivando a
prestagdo de servicos no dmbito do Cadastro Unico e das agbes de
transferéncia direta do Governo Federal sob gestdo do Ministério do
Desenvolvimento Social ¢ Combate a Fome. Os contratantes reconheceram
sujeicdo a Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993, situagdo que decorre, em
primeiro lugar, de ato de inexigibilidade de licitagdo, publicado no Didrio

Oficial da Unido-DOU de 26 de dezembro de 2012, com fundament(:/m{ art. 25

4 presidéncia da Republica- Mensagem ao Congresso Nacional-2014, cit. oc. cit.




da Lei n°® 8.666, de 1993, combinado como art. 12 da Lei n® 10.836, de 2004,

bem como com o art. 16 do Decreto n® 5.209, de 17 de setembro de 2004.

17. Cuida-se de um contrato de servigo, isto é, de um “ajuste
administrativo que tem por objeto uma atividade prestada a Administragdo,
para atendimento de suas necessidades ou de seus administrados™. Em
sentido amplo, trata-se de um contrato administrativo, que Hely Lopes
Meirelles, na primeira edi¢do de seu livro classico ja definia como “(...) todo
aquele que a Administracdo Publica, agindo nessa qualidade, firma com o
particular ou com outra entidade administrativa, para a realizagdo de servigo,
execugdo de obra, ou obten¢lio de qualquer outra prestagdo de interesse
publico, nas condi¢des estabelecidas pela propria Administragéo ™. A
situagdo deve ser interpretada a partir de sua causa, e ndo a partir de sua
consequéncia. Seu motivo determinante radica em contrato, operacionalizador

de uma politica publica que revela algum nivel hierarquico de escolhas

hermenéuticas®’.

18. No caso presente, o fundamento do contrato fora a prestagdo de um
servigo, consistente no repasse de valores de programas de governo, decorrentes
de lei, para seus destinatarios. Por intermédio desses contratos, a Administragao
persegue o superior canone da eficiéncia, que deve orientar sua atuagdo™. O

realismo administrativo deve nortear qualquer compreensio do problema.

5 Meirelies, Hely Lopes, Direito Administrativo Brasileiro, S3o Paulo: Malheiras, 2008, p. 259. Atualizagdo de
Eurico de Andrade Azevedo, Délcia Balestero Aleixo e José Emmanuel Burle Filho.

%6 peirelles, Hely Lopes, Direito Administrativo Brasileiro, S3o Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 1964, p.
234,

7 para o tema da hierarguia hermenéutica, conferir Bettl, Emilio, Interpretagdo da Lei e dos Atas Juridicos,
S3o Paulo: Martins Fontes, 2007, pp. 187 e ss. Tradugdo de Karina Jannini.

28 O tema é explorado por Faria, Edimur Ferreira, Curso de Direito Administrativo, Belo Horizonte: Del

2011, pp. 50-51.
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Muito dificil seria para a Unido manter uma conta direta, de livre acesso do
beneficiario do programa, por intermédio da qual todos os pagamentos sejam
feitos. Parece ser imperativa a presenca de um agente financeiro, pautada por
um contrato de prestagio de servigos, de gerenciamento de recebimento e de

pagamentos.

19. No contrato aqui analisado, tem-se, no nucleo, hipdtese de
inexigibilidade de licitago, por for¢a de inviabilidade de competi¢do, o que
decorre da natureza juridica da CEF?®, e do papel que essa instituigio financeira,
empresa publica, dotada de personalidade juridica de direito privado, com
patriménio préprio e autonomia administrativa, vinculada ao Ministério da

Fazenda, protagoniza na Administragio Publica brasileira contemporanea.

20. A peculiaridade da CEF justificou a inexigibilidade da licitagdo (e
ndo a dispensa) porquanto “(...) a inexigibilidade da licitagdo é a circunstancia
de fato encontrada na pessoa que se quer contratar, ou com quem se quer
contralar, que impede o certame, a concorréncia, o que impossibilita o
confronto das propostas para os negocios pretendidos por quem, em principio,
esta obrigado a licitar, e permite contrata¢do direta, isto €, sem a prévia
licitagdo ™. No panorama da organizacdo administrativa brasileira
contemporanea, ao que consta, apenas a CEF deteria as condi¢des necessarias,

suficientes, contingentes e eficientes, para o repasse dos valores do PBF.

21. O que se tem, concretamente, é efetiva inviabilidade de licitagdo, no

sentido que lhe empresta a doutrina, isto é, ha uma singularidade na prestagéo

3 Decreto-Lei n? 759, de 12 de agosto de 1969.
* Gasparini, Didgenes, Direito Administrativo, 530 Paulo: Saraiva, 2004, pp. 469-470.




do servigo®. Essa inexigibilidade, que decorre de uma exclusividade, precisa
ser comprovada®’. Referida exigéncia se resolve satisfatoriamente no plano
mesmo de definicdo da CEF, um banco publico para o desenvolvimento
econémico do Pais, conforme percepgao propria da referida empresa publica®?,
com atuagdo centrada em agdes governamentais®, cuja capilaridade, e
decorrente inser¢do em éreas de maior necessidade de agdo governamental,

constitui-se fato notorio.

22. De fato, “quando existe uma wnica solugdo e um unico particular em
condigdes de executar a prestagdo, a licitagdo seria imprestavel™. Assim, "(...)
nos casos de inexigibilidade, ndo ha possibilidade de competi¢do, porque so
existe um objeto ou uma pessoa que atenda as necessidades da Administracdo;
a licita¢do é, portanto, invidve! . Apenas a CEF, e nenhum outro agente, quer-
se acreditar, detém as condigdes organizacionais para operar o PBF, bem como

alguns outros programas de govemno, centrados no combate a fome e as

desigualdades.

N ¢f. Aradjo, Edmir Netto de, Curso de Direito Administrativo, S3eo Paulo: Saraiva, 2007, p. 550.

12 Cf. Carvalho Filho, José dos Santos, Manua! de Direito Administrativo, Rio de Janeiro: Lumen furis, 2008, p.
245.

3 Conforme se [é no sitio eletrdnico da CEF, de forma apologética, as origens dessa instituigdo remontam ao
século XIX: "No dig 12 de janeiro de 1861, Dom Pedro Il assinou o Decreto n? 2.723, que fundou o Ceixa
Econdmica da Corte. Desde entéo, a Caixg caminha lado a lado com a trajetorio do pais, acompanhando seu
crescimento e o de sua populag§o. A Caixa sempre esteve presente em todas as principais transformogoes da
historio do pais, como mudangas de regimes politicos, processos de urbanizagdo e industriglizagdo, oporondo
e qyudando o Brasil.” www.caixa.gov.br acesso em 16 de janeiro de 2015,

¥ “p Caixa & uma empresa 100% puiblica, e que exerce um papet fundamental no desenvolvimento urbano e
da justica social do pais, vez que prioriza setores como habitagio, saneamento basico, infraestrutura e
prestacdo de servicos, contribuindo significativamente para melhorar a vida das pessoas, principalmente as
de baixa renda. Além disso, ela apoia i~*=2rz- ~*ividades artisticas-culturais, edu~~~7nais e desportivas,
garantindo um lugar de destaque no dia . ... d_. _2s503s, pois acredita que pode fz.... > melhor pelo paise
por cada um de seus habitantes.” www.caixa.gov.br acesso em 16 de janeiro de 2015.

35 Justen Fitho, Mar¢al, Curso de Direito Administrativo, S3o Paulo: Saraiva, 2008, p. 399.
36 Di Pietro, Maria Sylvia Zanella, Direito Administrativo, 530 Paulo: Atlas, 2011, p. 371.




23. Entre outros, pactuou-se que “na eventual insuficiéncia de recursos
na Conta Suprimento para o pagamento de beneficios constantes das folhas de
pagamento das Agbes de Transferéncia de Renda, fica assegurado a
CONTRATADA, o direito de optar pela suspensdo desse servigo até que seja
normalizado o fluxo financeiro, conforme o Inciso XV do art. 78, da Lei n°
8.666, de 19937, Ha, assim, clausula contratual que teriam amparado a opg&o
tomada pelo gestor. Nao ha noticias de que houve alguma forma de

questionamento, em relagdo a clausula contratual aqui mencionada.

24. Essa clausula é o nicleo da discussdo. Tem-se como premissa que
essa clausula foi devidamente aferida pelas areas técnicas envolvidas, dada a
especificidade da matéria, as caracteristicas da discussdo e os efeitos das
decisdes. Nio se trata de arranjo circunstancial, ad hoc, concebido com objetivo
especifico e doloso de se fraudar o modelo. E regra que se inseriu, de modo

convergente, em um contrato de prestagio de servigos.

25. Dentro desse mesmo sistema, pactuou-se que “na eventual
insuficiéncia de recursos na Conta Suprimento para o pagamento de beneficios
constantes da folha de pagamento das A¢ées de Transferéncia de Renda, se a
CONTRATADA assegurar por seus meios o pagamento de beneficios, fica
assegurada a CONTRATADA remuneragdo didria sobre o saldo negativo
registrado nessa conta com base em taxa extramercado do Banco Central-
DEDIP "3 Essa clausula decorre da clausula anterior. Permite o equilibrio de

contas. Previne o enriquecimento ilicito. D4 um tom mediador na contingéncia

37 Subcldusula Citava da Clausula Décima de contrato de prestagdo de servigos prestade em CEF e Unido
Federal.

¥ Subclausula Nona da Clausula Décima de contrato de prestagdo de servigos prestado em CEF e Ugido
Federai.




da administra¢o dos fluxos financeiros que correm para assegurar que o PBF
chegue as maos de quem dele necessite. E o destinatario dos valores do PBF

que deve ser atendido, nos limites legais e contratuais.

26. Assim, sdo dois pontos desse contrato de prestagdo de servigos que
exigem pronta ateng#io. Primeiro, a CEF poderia ter exercido o direiro de optar
pela suspensdo do servigo até que houvesse normalizag¢do do fluxo financeiro.
Segundo, a CEF tem a seu favor o direito a remuneragdo didaria sobre o saldo
negativo registrado na conta na qual o fluxo financeiro da prestagio do contrato
transita. E essa engenharia contratual que permite o funcionamento do sistema.

Uma escolha racional orientou a opgdo da CEF, no sentido de efetivar os

repasses’’.

27. A CEF ndo optou pela suspensdo do servigo. Do ponto de vista
conceitual, a natureza da prestacdo que lhe ¢ contratualmente fixada, demanda
uma continuidade, que reflete o também classico tema da continuidade do
servigo publico’™. E do ponto de vista fético, a interrupgdo do recolhimento dos
valores do PBF ensejaria e fomentaria intensa comogdo social. Esse ponto do

problema deve ser levado em conta.

28. Nao se poderia exigir outra conduta, por parte da CEF, na hipdtese de
inexisténcia de recursos aportados pelo Tesouro, com vistas ao pagamento,
entre outros do PBF. Por exemplo, em 20 de maio de 2013 o Jornal Folha de

Sdo Paulo deu conta de que uma “onda de boatos sobre o fim do programa

3 para o tema da escolharacional, por todos, Posner, Richard, Economic Analysis Law, New York: Asp#n, 2002,

especialmente o capitulo introdutdrio.
0 cf. Mello, Celso Antonio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo, Sao Paulo: Malbeiros, £



Bolsa Familia levou milhares de pessoas (...) a lotéricas e agéncias da Caixa
Econémica Federal, para sacarem seus beneficios". E ainda, em 21 de maio de
2013, o assunto foi também explorado pelo Jomal O Estado de S3o Paulo,
inclusive com informag3o de que “a superintendéncia da Policia Federal em
Brasilia instaurou inquérito para investigar a origem dos boatos”. O nao
pagamento de recursos, por qualquer razio, exceto a inexisténcia absoluta de
valores em caixa (nemo dat quod non habet), poderia ter como resuitado uma

reagdo descontrolada.

29. Nesse contexto, eventual, suposta e imaginaria op¢do da CEF, no
sentido de interromper os pagamentos do beneficio, como autorizado pelo
contrato, poderia redundar no caos, sobremodo porque, como a propria
imprensa noticiou, o PBF contemplava 13,8 mithdes de familias. A importancia
do programa, e seus reflexos em relag3o a direitos fundamentais - - alimentaco,
sobrevivéncia, dignidade, erradicagio da pobreza, todos com assento
constitucional - - justificam a atuagao da CEF, no sentido de utilizar recursos

proprios, para pagamento de beneficios.

30. A suspensdo pura ¢ simples dos pagamentos seria uma ultima ratio,
que os dirigentes da CEF evitaram. Preferiram provocar a Ciamara de
Conciliagdo da AGU para enfrentamento da questdo. Evitaram também, nesse
sentido, a judicializa¢do da litigancia intragovemmamental. Prestigiaram as
institui¢des: essas importam, dimensionam positivamente a atuagio politica®'.

E transitaram no campo da mais absoluta legalidade, aplicando clausula

41 O institucionalismo & tema explorado por North, Douglass C., institutions, Institutional Chdnge and
Economic Performance, New York: Cambrige University Press, 2007.




contratual devidamente pactuada, e ao que consta avaliada pelas respectivas

areas técnicas.

31. Talvez ndo houve outro modo de agir, sob pena de se pretender
responsabilizar a CEF pela negativa do repasse de recursos, no contexto do
problema aqui tratado, ainda que disposi¢do contratual autorizasse a op¢do. O
ndo pagamento de recursos do PBF, com base no motivo justificativo da
interrupgdo do servigo, contratual, poderia ensejar pronta e necessaria
intervengdo de orgdos de controle, assim como guardides da ordem juridica,
bem como na qualidade de defensores de necessitados e dos economicamente
hipossuficientes. Entre as duas opgdes contratuais: suspender o pagamento ou
deixar de pagar, a CEF decidiu em favor do beneficiario do PBF. Ndo poderia
por isso ser penalizada. O que, no entanto, ndo implica no fato de que os
sistemas de monitoramento e de controle do repasse desses recursos ndo devam
ser melhorados e monitorados. Além do que, preventivamente, até decisdo final
do TCU, adequado que se recomende que a CEF deixe de repassar valores,

como fez nas hipodteses aqui tratadas.

V) O fluxo de recursos e a prestagio de servigos no contexto

anilogo de um contrato.de transpasso bancarie

32. O que se tem no caso presente, do ponto de vista fatico, ¢ um efetivo
fluxo de recursos, com indices variaveis, positivos e negativos, que se
encontram, exatamente como balangos e demonstrativos efetivamente
comprovam. Os recursos n&o transitam do Tesouro para o beneficiado, de
maneira direta. Ndo hd retirada direta de valores de uma conta do Tesouro; por

parte do beneficidrio/interessado. Tem-se por premissa que ha u




impossibilidade de pagamento direto do PBF ao interessado, por parte do

Tesouro.

33. O modelo se realizou mediante uma formula por meio da qual houve
deposito (por parte do Tesouro, em conta da CEF) e pagamento progressivo e
continuado (por parte da CEF, em favor dos beneficidrios). Simplesmente, ndo
havia como a CEF receber e repassar os beneficios em tempo real que refletisse

o0 exato momento do pagamento. Essa expectativa ndo € real.

34, Ao que consta, a CEF recebia recursos do Tesouro, uma, duas, ou trés
vezes a0 més, realizando os pagamentos necessarios, na medida em que os
interessados se dirigiam aos pontos de atendimento. Sdo aspectos que a area
técnica do TCU poderia ter levado em conta também. Ndo havia como se fixar
um fluxo direto que vinculasse o Tesouro e o interessado, prestando-se a CEF
como mero agente viabilizador de uma determinag¢io que o contrato sufragou.
O contrato de prestagdo de servigos avengado transcendia a essa simplificagio

institucional.

35. Uma apuragdo criteriosa que afira os mencionados fluxos poderia
comprovar a assertiva, no sentido de que poderia haver uma compensagéo, entre
posi¢des negativas e positivas. Mais importante: em nenhum momento deixou-
se de atender ao beneficiario, prestigiando-se o superior canone da dignidade da
pessoa humana, realizando-se, na plenitude, a eficacia dos direitos

fundamentais™. E essa a referéncia que ndo se pode perder de vista. O maior

! Nesse tema, eficicia dos direitos fundamentais, conferir, por todos, Sarlet, Ingo Wolfgang, A Eficciaf
Direitos Fundamentais- uma Teoria Gerol dos Direitos Fundamentaois na Perspectiva Constituclonal,
Alegre: tivraria do Advogado Editora, 2015.
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interessado nos repasses de que aqui se trata é o titular do programa
governamental de transferéncia de renda. E justamente esse hipossuficiente que
deve ser o ponto de partida para a construg@o da melhor interpretagdo para o

presente caso.

36. Insista-se: ndo houve danos aos beneficiarios do PBF. Seria essa a
hipotese de medida interventiva dos orgdos de controle. Ndo é o caso. Nio
houve solugdo de continuidade na prestacdo dos beneficios. Uma leitura
ponderada do problema, sine ira et studio, aponta que a opgdo tomada - - (i)
pagar os beneficios e (ii) recorrer a CCAF - -, fora provavel~-nte a mais
acertada. Evitou-se o tumulto social e preveniu-se a litigancia
intergovernamental. No entanto, essa situa¢io ndo pode (e nem poderia) se
renovar indefinidamente, porquanto nessa hipotese, continuada, poderia se
alcangar situagdo vedada pela Lei de Responsabilidade Fiscal. Por isso, a

necessidade de melhoras nos sistemas de repasses de valores, entre CEF e Unido

Federal.

37. O Tesouro repassa recursos com base em estimativas. O seguro-
desemprego, por exemplo, é instdncia de valoragdo flexivel, volatil, fluida,
decorrente de conjunturas cuja previsdo escapa ao controle empirico da
avaliagdo dos provedores de recursos. Investigagdo contabil das operagdes
certamente indicaria que teria havido alternincias entre posigdes negativas e

positivas, em favor, e em desfavor, dos agentes que movimentam o sistema:

Tesouro e CEF.

38. A CEF é institui¢do financeira federal. Detém a responsaki"dade pefo

pagamento dos beneficios do PBF. O faz por forga de contrato de prestao;ﬁt/ de




servicos devidamente pactuado, divulgado e sujeito a todas as formas de
controle, internos e externos. Zelou pela continuidade do pagamento dos
beneficios do PBF. Atuou diretamente para garantir a sobrevivéncia de quase
14 mithdes de familias brasileiras, beneficiarias de um programa governamental

devidamente discutido no Congresso Nacional, instancia que o aprovou.

39. Todos esses problemas foram enfrentados pelos advogados da CEF,
nos termos do excerto que segue, com énfases minhas, € com omissdo da
numera¢ao originaria:

“(...) A questdo (...} consiste na averiguagdo da legalidude do  pagamento/repasse
dos beneficios. nos casos em que. eventualmente, ndo tenha havido o integral repasse
dos recursas orgamenmarios pelo respectivo minisiério responsdavel pelo beneficio
social.

(..) A CAIXA estd amparada pelas ja mencionadas leis de regéncia, pela Lei Geral
de Licitagdes (Lei n. 8.666/93). pelos instrumentos contratuais celebrados e aindu
encontra supeddneo na propria Constituicdo Federal, ndo havendo qualquer conflito
com ouiros diplomas legais.

r...) Com efeifo, a espécie se enquadra como instrumento de fluxo de caixa.

(...) O fluxo se caracteriza como mecanismo gue controla todas as movimentagoes
financeiras de um dado periodo de tempo, podendo ser didrio, semanal, mensal,
anual ou outro periodo que se estabeleca e se compde dos dados obtido dos
controles de contas a pagar, contas a receber, despesas, saldo de aplicacdes e todos
os demais elementos que representem as movimentagoes de recursos financeiros de
uma determinada pessoa, ente ou o6rgao.

(...) Dentro da sistemdtica de fluxo, é considerada uma prdtica regular a utiliza¢ao
de recursos proprios para fazer face, em cardter extraordindrio, a eventuais falhas
de provisdes orcamentdrias de repasses governamentais. Nesse caso, ao final de um
determinado periodo (dia, més, trimestre, semestre ou anej, He encontro de contas,
apura-se ¢ resultado que, em sendo negativo, ensejard dedugdo no proximo repasse,
equalizando-se os valores por meio das taxas previstas contratualmente, a qual, no
caso do contrato de prestacdo de servicos relativo ao Seguro desemprege e Abono
salarial é a Taxa de Extramercado do Banco Central — DEDIP.

{...) Imporiante frisar que a CAIXA ndo estd entregando recurso & Unido,
rampouco estd obtendo um “spread” em razdo da intermediacdo de jrecursos,
elementos caracterizadores de uma opera¢do de crédiro.



(...} Em verdade. o que ocorre é o ressarcimento a CAIXA de um custo decorrente da
prestacdo de servigo, para o qual ela ndo concorreu, de modo a preservar o
equilibrio econémico-financeiro, nos termos do que dispoe a Lei 8.666/93:

Art. 5°. Todos os valores, precos e custos utilizados
nas licitagées terdo ~~mo epessdo monetdiria a
moeda corrente nacic...l, ressalvado o disposto no
art. 42 desta Lei. devendo cada wunidade da
Administragdo. no pagamento das obriga¢des
relativas  ao  fornecimento de bens. locagies.
realizagdo de obras e prestagio de servigos.
obedecer, para cadua fonte diferenciada de . .. ursos. a
estrita ordem cronologica das datas de suas
exigibilidades, salvo quando presentes relevantes
razes de interesse publico e mediante prévia
Justificativa da autoridade competente. devidamente
publicada.

$ 1°Os créditos a que se refere este artigo terdo seus
valores corrigidos por critérios previstos no ato
convocalorio e gue lhes preservem o valor. {(...)

(..) Assim . como a CAIXA recebe a contraprestagdo devida legalmente. que lhe
compensa 0S custos inerentes a sua atividade de repassadora de recursos.
igualmente, lhe é licito continuar a prestar tal servi¢o e ser ressarcida por estes
cuslos posteriormente.

(..) Tal é o que ocorre com aualquer contrato administrativo, regido pela Lei n.
8.666/93. como é o caso su  malisis, no qual o contratado tem a faculdade de
continuar prestando o service - Administragdo, a fim de que ndo haja solugdo de
continuidaa. ..o servi¢o publicu. devendo ser ressarcido pelos custos que tiver que
suportar.

{..) Acaso seria razodvel se imaginar que o particular que fosse contratado pela
Administra¢do e assim agisse, optando por continuar a prestar o servico, mesmo
diante o atraso de pagamentos pelo Ente contratante, porém sendo ressarcido
posteriormente, estivesse financiando o Estado? Evidente que ndo.

(...) Também. ndo ha que se falar ~= ~ntinomia ~~+1 outro diploma legal. em especial
coma Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF (Ler Complementar 101/2000),

{...) Ora, como dito, a conduta da CAIXA sob foco ndo se caracteriza como mituo
bancdrio, nem se enquadra em qualquer destas hipoteses de equiparagdo,

caracterizando-se como mero fluxo de caixa.




(...) Como se nota. o fluxe de caixa previsio contratualmente (fluxo de compensagdo
entre débitos a créditos) que venha a ocorrer ndo se enquadra em nenhum dos
conceitos de operagdo de crédito contidos na LFR.

{...) Ressalte-se também, que o contrato firmado entre a CAIXA ¢ os Ministérios
ndo se equipara, em nenhuma hipotese a contrate de financiamento, tampouco se
trata de novagdo, refinanciamento ou ‘“postergagio de divida" contraida
anteriormente, ndo incidindo, na hipotese, também a vedagdo contida no art. 35 da
referida LC 101/00.

(...) Igualmente, inexistindo operugdo de crédito na situacdo ora em exame, ndo
ha que se falar em empréstimo ou adiantamento a controlador (Unidoj, muito
menaos na ocorréncia de violagdo ¢ Lei 4.595/64 (art. 34, III), ou a Lei 7.492/86
{art. 17), sobretudo porque o mencionado dispositivo da primeira norma néo se
destina ds instituigdes financeiras publicas federais™.

40. O que caracterizou o contrato de presta¢io de servigos celebrado entre
a CEF e a Unido € o transito de valores em contas de partidas indicativas de
créditos e débitos. O critério cronologico para as respectivas aferigdes poderia
se limitar e se expandir a todos os lapsos de contagem com o0s quais operamos:
dia, semana, més, ano. O que importa é um marco terminativo, um dies ad quem,
no qual se possa consubstanciar se ha equiparagdo entre provisoes e repasses. O
contrato ndo permitiu locupletamento da CEF, e também vedou vantagens para
a Unido. E inegavel que medidas operacionais ou de controle devam ser
desenvolvidas. Ndo pode haver diividas. Deve-se seguir também as disposi¢des
da Lei da Responsabilidade Fiscal, pelo que, a necessidade de que se tenha um
aprimoramento das clausulas contratuais que informam as tratativas aqui

mencionadas.

41. Uma investigacdo preliminar da-nos conta de que o fato ocorrido
talvez ndo ensejasse nenhuma novidade. Tome-se como exemplo o repasse, pela

Caixa Econdmica Federal, de valores referentes ao seguro desemprego. H3

** Caixa Econdmica Federal. N} DIJUR 0093/2014 Div # 10, fis. 3 e ss.



indicativos de que a movimentagdo dos recursos para pagamento de seguro
desemprego no ano de 2000 teria contemplado saldos negativos nos meses de
janeiro, maio, junho, setembro e outubro. Deve-se confirmar a hipotese, que
aqui se constroi com base nas informagdes até agora colhidas na documentagio

disponibilizada.

42. No ano de 2001, ao que consta, teria havido saldos negativos nos
meses de janeiro e de agosto. No ano de 2002, de igual modo, teria havido saldos
negativos em janeiro e em julho. Pode-se perceber valores expressivos, na conta
de saldos negativos, no referido exercicio de 2002, com cifras que orgavam
entre 400 e 500 milhdes de reais. Tais nimeros poderiam ser conferidos nas
presta¢gdes de contas do Conselho Deliberativo do Fundo de Assisténcia ao
Trabalhador-CODEFAT. Passados mais de 10 anos, ao que consta, ndo teria
havido registros de insurgéncias, impugnagdes ou interpelagdes, quanto a esses
pontos especificos, especialmente no que se refere ac julgamento das contas da
CEF". Essas informagdes, na medida em que identificadoras de situagiio
semelhante no passado, poderiam, se confirmadas, qualificar a inexisténcia de

circunstancia inédita nos arranjos institucionais com os quais contamos.

43. No caso presente, 0 que se tem € um contrato de prestagdo de servigos

bancarios, ainda que se possam conceber falhas nos niveis de controle. De tal

4 pesquisa revela que no processo n? TC 009.962/2002-0 que aprecia as contas da CEF referentes ao exercicio
2001encontra-se sobrestado por despacho do Ministro Relator, em virtude da existéncia dos YCs-
001.859/2002-2 e 016.988/2001-8, em tramite no Tribunal. O primeiro trata de denuncia versando sobre
possiveis irregularidades envolvendo a drea de loteria da CAIXA e o segundo refere-se a representagio
formulada pelo Ministério Publico Federal do Estado de Goids, que apontou a existéncia de diversos indicios
de irregularidades no Pregdo n® 17/2001, promovido pela filial da CEF em Goidnia. Convém ressaltag ainda,
que as contas da entidade referentes aos exercicios de 1994 a 20™" ~acontram-se sobrestadas, ardando
decisdo de mérito de processos afins, com potencial impacto nas :=spectivas contas. No ¥e, ao que
consta, impugnagdo aos adiantamentos aqui mencionados. .
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modo, deve-se recomendar uma obstinada atuagdo no sentido de que se
alcancem melhorias nos referidos niveis de controle. Essas melhorias sdo
necessarias, cogentes, imediatas, porquanto, como ja afirmado, a recorréncia e
a continuidade indefinida nos repasses poderia indicar alguma preocupag¢do para

com situagdo prevista na Lei de Responsabilidade Fiscal.

44. As operagdes bancdrias também podem ser acessorias. Nesse grupo
se enquadram as operagdes que tem por objetivo a prestagdo de um determinado
servigo. O tema dos servigos bancarios foi exaustivamente explorado por
Aramy Dornelles da Luz, destacando - - no contexto das operagdes acessorias -
- os beneficios imediatos da contrapartida, bem como o favorecimento do

cliente, de modo que

* As institui¢des financeiras, além de realizarem as operagdes financeirus que
constituem seu escopo principal na intermediacdo do crédito, praticam outros
negocios considerados acessorios com vistas a seu fim, alguns dos quais representam
tipica presta¢do de servigo, caracterizando-se ndo so pelo favorecimenio do cliente.
mas pelos beneficios imediatos da contrapartida. Entres as operagdes acessorias.
podemos encontrar a intermedia¢do bancdria no pagamento. Os Bancos. como €
sabido. realizam pagamento a terceiro por conia de seus clientes. Se esses
pagamenfos ocorrem por mero cumprimento de ordem. sobressai o carater
acessorio. ndo assim se dard se a operagdo vier casada com alguma espécie de
crédito concedido pela instituigdo, quando entdo a prestagdo de servico serd apenas
decorréncia. E da mesma forma que paga. também presta servi¢o de recebiniento em
nome de clientes. isto é. cobra. Seja o cliente quem paga ou recebe através do
banqueiro. este terd sido simplesmente um intermediador no pagamento a ou de
terceiro 3.

45. Referida autora também enfatiza que a institui¢do bancaria contratada
pode dispor de recursos recebidos para repasses, por alguns dias, no sentido de
que

“Ambas as operacdes propiciam uma fonte de capiagdo a custo extraordinariamente

baixo. permitindo a instituigdo financeira dispor desses recursos por alguns djas.

** Luz, Aramy Dornelles da, Negdcios Juridicos Bancdrios: Curso de Direito Bancdrio: o Banco e §eus ghntratos,
Sdo Pauto: Juarez de Oliveira, 1999, p. 285.



enquanto o crédito ndo chega a conta ou ao conhecimento do beneficidrio ou. ainda,
enquanto este deles ndo fizer uso™®.

46. Pode-se conceitual e teoricamente equiparar a operagdo que a CEF
entabulou com a Unidc _e traspasso bancdrio ou giro, cuja definigdo € também

colhida em estudo de Aramy Domelles Luz:

“O traspasso bancdrio ou giro é um negaicio juridico de transferéncia de fundos ou
valores de uma conta-corrente para outra ou de uma pessoa para outrd.
transferente propde ao Banco o encargo da remessu que tanto pode ser a Javor do
proprio interessado quanto de terceiro. O giro pode dar-se enire uma conta e outra
na mesma agéncia ou em outra agéncia do mesmo ou de outro Banco ou até mesmo
entre pessoa sem conta. Consubstancia-se em creditacdo em conta ou sem conla,
convertida esta em pagamento direto, observadas. caso existentes. as condi¢des
ditadas pelo transferente. O pagamento por mera fransferéncia contdabil,
operadu pelo giro. é um importante instrumento de controle mornetdrio, que tanto
serve pard conler a emissdo guanto para baixar o custo do dinheiro, pela
preservagdo do estoque de dinheiro dos Bancos ™'’

47. Essa descrigio contemplaria a natureza e os fundamentos contratuais
da relagdo entre a CEF e a Unido, no caso concreto. A relagdo de provisdo ¢

nuclear na construgéo desse tipo de contrato. O contrato se celebra por razdes

de comodidade e de seguranca.

48. Tem-se, exatamente, o ordenante (a Unido) levando fundos/recursos
ao banqueiro (a CEF) que paga o beneficiario, valendo-se de suas vdrias
agéncias. Além do que, e aqui o centro conceitual da avenga, o Banco esta
autorizado a antecipar recursos necessdrios, para cumprimento do pactuado. Foi

0 que ocorreu, no caso aqui estudado. E disposig¢do contratual que foi cumprida.

6 Luz, Aramy Dornelles da, cit., p. 286.
7 Luz, Aramy Dornellies da, cit., p. 287.




Ainda que, bem entendido, para que duvidas ndo se tenha, deve-se rever a

redacio da referida cldusula, em contratos presentes e futuros.

49. O conjunto dos contratos fixados nas tipologias do Codigo Civil ndo
detém maleabilidade conceitual para captar todas as negociagdes e avengas que
s3o celebradas no mundo negocial, especialmente quando se tem a presenca de
pessoas juridicas de direito piblico, matizadas por um regime especial. Em
outras palavras, parece ndo haver exata relagdo entre os contratos bancarios e

as tipologias previstas no Cédigo Civil vigente.

50. Essa dissondncia tem como resultado a dificuldade em se fixar
tipologias contratuais, como crediticias ou simplesmente ndo crediticias. Essa
distensdo conceitual remete-nos a dificuldade para identificagao dos contratos
bancarios quanto as preponderancias principais ou acessorias. Por isso, a
atengdo para com a estipulagdo contratual central é que deve orientar o
intérprete, no sentido de fixar a natureza da avenga e, consequentemente, 0

regime que a orienta.

51. Ndo ha, ao que consta, regulamentagdo especifica do Conselho
Monetario Nacional-CMN quanto a caracterizagdo e estruturagdo dos contratos
bancarios de feigdo acessoria. Remete-se o intérprete, por analogia, ao regime
de fixagdo e cobranga de tarifas. Persiste 0 uso da expressdo comissd@o, que

radica na construgdo do direito comercial brasileiro do século XIX.

52. Remete-se a Resolugdon®3.919, de 25 de novembro de 2010, baixada
pelo Banco Central do Brasil, a qual, entre outros, altera e consolida as normas

sobre cobranga de tarifas pela prestag@o de servigos por parte das instituigdes
Fl



financeiras e demais institui¢des autorizadas a funcionar pelo Banco Central do

Brasil.

53. Definiu-se (art. 1°) que a cobranga de remuneragio pela prestagio de
servigos por parte das institui¢des financeiras e demais institui¢des autorizadas
a funcionar pelo Banco Central do Brasil, conceituada como tarifa para fins da
referida resolug@o, deve estar prevista no contrato firmado entre a institui¢io e
o cliente ou ter sido o respectivo servi¢o previamente autorizado ou solicitado

pelo cliente ou pelo usudrio.

54. A referida resolugdio ndo se aplica, por exemplo, a confratos que
detém uma maior complexidade, e que atendam & necessidade de realizagfo de
operagdes governamentais. Nesse sentido, a submissdo do contratante € maior

para com as clausulas contratuais avencadas.

55. De qualquer modo, a defini¢do de servigos, necesséria e suficiente
para a caracterizagdo de uma avenga como um contrafo de prestagdo de
servicos, pode ser buscada no texto da resolugdo. Esses servi¢os sdo
classificados como essenciais, prioritarios, especiais e diferenciados (inciso Il,

do § 1° do art. 1°). Entre os servigos essenciais tem-se a modalidade de

transferéncia de recursos (inciso I1I do art. 3°).

56. O contrato de repasse € recorrente exemplo de contrato de servigo
celebrado com institui¢des financeiras. Matéria disposta no Decreto n® 6.170,
de 25 de julho de 2007, que dispde sobre as normas relativas as transferéncias
de recursos da Unido mediante convénios e contratos de icpasse. Definiu-se o
contrato de repasse como o instrumento administrativo, de interesse reciproco,

~




por meio do qual a transferéncia dos recursos financeiros se processa por
intermédio de instituigdo ou agente financeiro piblico federal, que atua como

mandatario da Unido (inciso 11 do art. 1°).

57. Percebe-se da norma regulamentadora que a fixagdo da entidade
financeira como mandataria da Unido ¢ dispositivo que pode anular e
problematizar qualquer pretensao de se qualificar o negécio juridico aqui
tratado nos parametros de um negocio crediticio, como se manifestou a area

técnica do TCU.

58. O CMN fixou as clausulas que devem ser contempladas nos contratos
de servigo que instituigdes financeiras entabulam com as vdrias entidades
contratantes, na hipdtese, a Unido Federal. Refiro-me a Resolugdo n® 3.402, de
6 de dezembro de 2006, que dispde sobre a prestag#o de servigos de pagamento
de salarios, aposentadorias e similares sem cobranga de tarifas. Sigo com as
clausulas mandatorias na construgio de tais contratos de servigos, com énfases
minhas:

Arr. 4° O instrumento contratual firmado entre a institui¢cdo financeira e a entidade
coniratante para a prestacdo de servicos nos termos do art. 1° deve conter, entre
outras, cliusulas estabelecendo:

I - as condi¢des e os procedimentos para a efetivagdo dos pagamentos aos
beneficidrios;

Il - a isen¢do de tarifa pelo eventual fornecimento de cartdo magnético para os
beneficidrios. exceto nos casos estabelecidos pelo art. 1°. inciso il, da Resolugdo
2.303. de 23 de julho de 1996, com a reda¢do dada pelo art. 2° da Resolugdo 2.747.
de 2000,

Il - a responsabilidude da entidade contratante gquanto a identificagdo dos
beneficidrios. tendo em vista as pertinentes disposicdes legais e o cumprimento das
finalidades contratuais;

1Y - a responsabilidade da entidade contratante de informar a institui¢do financeira
contratada a eventual exclusdo do beneficidrio de seus registros, tdo logo seja
efernado o ultimo pagamento relativo a sua anterior condi¢do; .

V - as condicées de remuneragdo, por parte da entidade contratante g insf{tui;‘éa
financeira contratada, observado o disposto no art, 2°, inciso I e § I°

H



Paragrafo unico. A identificagdo dos beneficidrios por parte da entidade contratante
deve incluir, no minimo, os resrectivos nimeros do documento Ao identidade e de
inscrigdo no Cadastr~ de Pe...us Fisicas (CPF), ved1a g ~do de nome
abrevic~ ou de qualgucr forma alterado. inclusive pela supressic we parte ou partes
do nom. .o beneficiario.

59. Ha autorizagio de area reguladora para fixa¢do das clausulas aqui
discutidas. N3o se pode questionar a fragilidade do contrato entabulado entre a
CEF e a Unido. Acordou-se a prestagdo de um servigo. A CEF adimpliu uma
obrigacdo contratual, optando pela atuagdo que lhe parecia menos gr2vosa, e

que atendeu ao objetivo do contrato celebrado, vale dizer o atendimento ao

programa do PBF.
VI) A posi¢iio da Procuradoria-Geral do Banco Central do Brasil

60. O assunto também foi exaustivamente tratado pela Procuradoria-
Geral do Banco Central do Brasil-PGBC*, especialmente sob a ética do art. 34,
[11, da Lei n°® 4.595, de 31 de dezembro de 1964*°, bem como do art. 17 da Lei
n° (...), excerto que reproduzo em seguida, com énfases minhas:

(..)

(...} Emsintese, o quadro fdtico descrito nos presentes autos. com fundamento nas
informacgoes pelo DESUP. é o seguinte: determinadas instituigdes financeirua
bancarias (tanto publicas. guanto privadas), contratadas pela Unigo ou pelo Instituto
Nacional do Seguro Social (INSS) para repassar ~~'ores devidos o beneficidarios de
programas sociais, utifizando-se de faculdade corvratualmente L. . vista. efetuaram
pagamentos de beneficios nas datas aprazadas, ndo nh<tante a auséncia de prévia
transferéncia dos recursos oficiais necessdrios a ...lagdo das obrigacies. Os
pagamentos aos beneficidrios. portorta, foram realizados com recursos proprios dos
bancos, que, a seu turno, tornaran. .. credores da Unido ou do INSS. conforme o

*® parecer juridico 267/2014-BCB/PGBC.

49 Art. 34. € vedado s instituigdes fin-— - ~‘ras conceder empréstimos ou adiantamentos: {...} i - As pessoas
fisic “ridicas que participem de seu ca~*~' com mais de 10% (dez por cento), salvo autorizagao
espeuna w0 Banco Central da Replblica do Brasn, em cada caso, quando se tratar de operagdes lastreadas,
por efeitos comerciais resultantes de transagbes de compra e venda ou penhor de mercadorias,
que forem fixados pelo Conselho Monetario Nacional, em carater geral {...).
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caso, pelos montantes pagos antecipadumente aos beneficidarios. Conforme u
disciplina comratual incidente em cada caso. os entes publicos contrarantes. ao
transferirem posteriormente os valores devidos, o fizeram com o acréscimo de
remuneracgdo correspondente ao periodo transcorrido entre o dia do desembolso de
valores aos beneficiarios ¢ a data da transferéncia dos recursos oficiais aos bancos
contratados.

{(..) O cerne da questio, como bem identifica a consulta posta a PGBC, estd na
possivel configuragdo de empréstimo ou adiantamento direta ou indiretamente
deferido a controlador, nas hipiteses em que o pagamento antecipade a
beneficidrios de programas sociais envolve institui¢do financeira federal, a Caixa
Econdémica Federal, em conformidade com a lei que auforizou sua constitui¢cao
{Decreto-lei n° 759, de 12 de agosto de 1969), é empresa publica federal, sendo a
integralidade de seu capital sacial, por conseguinte, de titularidade da Unido.
Assim, nos casos de pagamento com recursas priprios de verbas correspondentes
ao abono salarial, seguro desemprego ou bolsa familia, poder-se-ia cogitar de
aditamento (direto) & controladora — a Unido. Similarmente, na situacido de
pagamento de beneficios previdencidrios com recursos préprios por bancos
publicos federais (a prépria Caixa Econémica Federal, além do Banco do Brasil
S/A, do Banco da Amazdnia S/A efc), € possivel avenlar a existéncia de
adiantamento do INSS, beneficiando indiretamente a Unido, uma vez que tais
pagamentos devent ser realizados com o uso de recursos orgamentdrios transferidos
pelo Tesouro Nacional,

{...) E concebivel, em fese, que a pritica contratual consiste no pagamento a
beneficidrios de programas sociais pela instituicdo financeira, mediante o uso de
recursos préprios, com paosterior reembolso {acrescido de remuneragio) pela
entidade da Administra¢do Publica Federal, seja considerada como adiantamento,
para os fins do art. 34 da Lei n®4.595, de 1964, edoart. 17 da Lei n° 7.492, de 1986.
Cuida-se de fato, de antecipa¢do remunerada de disponibilidade financeira, em
proveito da entidade contratante, que a ciéncia econémica passivelmetite
consideraria como adiantamento.

{...) Ocorre que, no caso dos autos, essa andlise sequer precisa ser realizada, em
virtude do entendimento assentado nos Pareceres GQ50 e GQ-33, ambos aprovados
pelo Advegado-Geral da Unido Geraldo Magela da Cruz Quintdo, endossados pelo
entdo presidente da Republica, Itamar Augusto Cautiero Franco, e publicados na
integra no Didrio oficial da Unido. Em conformidade com o art. 40, § 1°, da Lei
Complementar n° 73, de 10 de fevereiro de 1993, o parecer do Advagado-Geral da
Unido, aprovado pelo Presidente da Repiblica e publicado juntamente com o
despacho presidencial. “vincula a Administragdo Federal, cujos érgdos e entidades
Sficam obrigados a the dar fiel cumprimento”. Semethante imperativo, como se ;
verifica, mais ndo é que a concretiza¢do, em nivel legal, da norma constitucional
segundo a qual o Presidente da Repubiica Exerce, com ¢ auxilio dos Ministros
Estado, a diregae superior da administra¢do federal ( art. 84, 11, da Constitui
da Republica).







Presidente da Republica, publicado no Diario Oficial da Unido-DOU de 29 de
dezembro de 1994, e republicado no mesmo veiculo de divulgagdo oficial em
31 de dezembro do mesmo ano, bem como - - novamente - - em 5 de janeiro de
1995. Trata-se de parecer de aplicagdo obrigatdria, por parte de todo o Poder
Executivo Federal, sobremodo porque nfio se tem noticia de que se

providenciou retirada de aprovo presidencial.

63. Bem entendido, o parecer é anterior & Let de Responsabilidade Fiscal.
Deve ser avaliado sob percepgdo de algum modo analdgica, pelo que sua linha
de raciocinio estende-se & compreensdo o presente problema®’. Sigo com
excertos desse entendimento, também com énfases minhas, no que de mais

substancial para o entendimento do caso vertente:

* 13, Dai. com o proverbial acerto, haver o ex-Procurador-Geral da Fazenda
Nacional, Dr. CID HERACLITO DE QUEIROZ. em parecer elaborado a pedido do
BNDES. afirmado inexistir disposi¢do legal alguma que tivesse vedado aos "bancos
oficiais federais a concessdo de empréstimos ou adiantamentos a outras sociedades
também controladas pela Unido" (sic).

16. Nada mais apropriado e escorreito. A prova irrefragavel disso é que. por razées
outras. sempre houve a regra do art. 19. 1. "b", in fine, da Lei 4.395/64 proibindo o
Banco dv Brasil de emprestar ao Tesouro. Motivos de finangas publicas. por ser o
BB caixa do Tesouro (Art. 19. 1, "a" e "b"), levaram o legislador de 1964 a impedir
qualquer crédito ao Tesouro Nacional, pois seria um contra-senso a Unido receber
emprestado do Banco numerdrio que ja é seu. Essa norma, contudo, nunca impediu
que agéncias externas do BB, com recursos obtidos no exterior e nde do Tesouro.
viessem a conceder créditos a Unido. nos termos do Decreto-lei n® 1.312. de 15.2.74.
cwjo art. 11, § unico. as expressas. autoriza aquele estabelecimento bancdrio a
participar. no exterior, como creditador de financiamentos da espécie. Mas o que
imporia reler, in casu. € que ndo teria sentido a Lei 4.595/64. no art. 19, proibir o
BB de financiar o Tesouro, quando. por sua condi¢do de banco federal. jd estaria
impedido de fazé-lo por for¢a do inciso 1l do art. 34. Seria auténtico bis in idem. a
afastar a tese de o BB estar enquadrado naquele art.34, 11l, da Lei Bancaria.

*® “pefg interpretagdo analbgico aplica-se o lei a casos novos, e ndo previstos por ela, nos quais fe ddo os
mesmos motivos fundamentais e gerais que no caso previsto”. Baptista, Paulo, Compéndio ge Hegmenéutica
Juridica, S3o Paulo: Saraiva, 1984, p. 41.



17. Nunca se aplicou o inciso 11l ao BB. ao BNDES e demais bancos federais porque
e impensavel pudesse a Lei 4.595/64 colocar -~ "Inido em camisa-de-forca. Como
embutir a Unido no inciso It do art. 34 se é ela que formula a politica econémicu e
crediticia governamental, c*=rindo-lhe, através do Conselho Monetario, zelar pela
liguidez e solvéncia de toau v Sistema Financeiro Nacional (Lei 4.595/64. art. 3°
VI)? Aguele inciso, u todus us luzes. sempre foi inaplicdavel a espécie.

18. Por outro lado, e =~~~ for¢a da r~~~1lva d~ § 2°do art. 34, *>*nbém nunca os
bancos publicos federuis estiveram impedido. administrativan.. ..te de conceder
empréstimo as empresas de que participassem, ainda que com controle sobre elas.

24. Consectario logico de tudo isso é continuarem os bancos federais autorizados a
em presiar ndo so as suas controladas, como também. no ambito de suas finalidades
institucionais. as empresas de que a Unido detenha o controle e mesmo ao proprio
Governo Federal. Ndo ha ilicitude alguma, nunca tendo incidido na espécie quer o
inciso 11, quer o inciso 1V do precitado art. 34 da Lei 4.595/64.

25. Impende observar que um ato permitido pela lei adminisirativa ou bancdria ndo
pode ser criminalr=~=te reprimido. Dadoe o cardter unitirio do Direito, seria
contradictic = ‘ermurus dizer que determinado fato é licito e ilicito ao mesmo tempo,
ainda mais em sede de Direito Penal Econémico.

41. De fato. da mesma forma como ndo se ha de embutir a Unido no art. 34. i, du
Lei 4.595/64, nunca sera possivel sua inclusdo no contetido do termo "controlador”
aque alude o art. 25 da Lei 7.492/86. pois, se assim fosse, estariamas diante da mais
absoluta impossibilidade de confir—acdo do crime. pela confusdo entre o sujeito
ativo e passivo. Seria 0 mesmo que imaginar possivel que a Unido viesse a praticar
contrabando, ou que um suicida pudesse perpetrar nele proprio homicidio. Bem
observa EVERARDQO DA CUNHA LUNA. a proposito. ser "intuitivo que ninguém
pode ser sujeito ativo e passivo de um mesmo crime. Por isso. o suicidio ndo é fato
criminoso” ("Estrutura Juridica do Crime”, ed. Saruiva. 1993, n° 10. pag. 24).

44. Sob quulquer dngulo. pois, que se examine a questdo, ndo ha camo reputar ilicitu

a operag¢do de bancos federais para com as entidades controladas pela Unido, visto
a eles, desenganadar......., ado se aplicar o prefalado art. 17 da Lei n® 7.492/86.

VII) A representagio do Ministério Publico Federal que atua junto

a0 Tribunal de Contas da Unido

64. A representa¢do do Ministério Publico Federal que atua no TCU,

muito bem fundamentada e redigida, tomou a questdo sob uma 6tiga digtinta.



Ao gue consta, concebida a partir de noticias de jornal, inclusive anexadas na
peca originaria’, em assunto recorrentemente debatido™, concluindo pela
necessidade de nossa Corte de Contas no sentido de

“ (i) identificar a natureza, os montantes, as datas e demais dados
relativos a cada uma das antecipagées e repasses realizados desde o ano
de 2012 entre o Tesouro Nacional e as instituigbes financeiras
correlacionadas;

(ii) acaso confirmadas as operagdes de crédito, seja promovida a
identificagdo e a audiéncia dos responsdveis para sua adequada
responsabilizagdo;

(iii} verificar se o Departamento Econdmico do Banco Central do Brasil
capta, apura e registra, quando do cdlculo do resultado fiscal e do
endividamento do setor publico, os passivos gerados para o Tesouro
Nacional em razdo da antecipagdo de valores realizada pelas institui¢bes
financeiras. Em caso contrario, seja promovida a identificagdo e a
audiéncia dos responsaveis para sua adegquada responsabilizagdo.

(iv) verificar como o Banco Central do Brasil, especificamente por
intermédio de seus departamentos de supervisdo bancaria, acompanha,
orienta € normatiza o registro de tais operagdes no balango das
instituigoes  financeiras; e determinar as medidas corretivas

necessarias™.>?

1 |é-se, textualmente: “Naticias veiculadas em jornais e revistas de grande circulogdo - onexadas o presente
representagéa - déa canta de que a Tesgura Nacianal tem atrasada a repasse, g instituigdes financeiras
publicas e privadas, de verbas destinados aa pagamento, entre outras, de despesos de respansabilidade da
governa federal referentes o beneficias sociais e previdencidrios, ao Bolsa Familia, ga abona e seguro-
desemprega, a subsidios de financiamento agricolas etc. As instituigoes financeiras, no pape! de agentes
financeiros, efetuom a pagamentas de tais valores aas respectivos beneficiérios mas ndo tém recebido, do
Tesaura Nacianal, no mesmo dia, o repasse dos referidas recursos. De acorda cam uma das repartagens, a
protico de otrasor referidas repasses teve inicia em 2012, mas intensificau-se no final de 2013 e na primeira
semestre do presente exercicia financeiro.”

*2 A questdo tem recehido recorrente atengao da imprensa, que matiza os fatos como indicativos de pedajodas
fiscais, ou de contobilidode criotivo, expressbées com as quais a midia teria definido demonstracdes contabeis
de Arno Hugo Augustin Fitho, Secretario do Tesouro Nacional, de 2007 a 2012, a quem a imprensa acusou de
ter tentado “(...) metharar artificialmente o resultada das contas publicas”. O Estado de $3o Paulo, Caderno
Economia e Negocios- E & N, domingo, 11 de janeiro de 2005, Pode-se confirmar que o assunto guarda intensa
carga ideologica. /

** Procurador Dr. Julio Marcelo de Oliveira, representag3o datada de 21 de agosto de 2014, junto ao Ministro
José Mucio Monteiro.




65. A referéncia as noticias da imprensa revela o amplo apelo midiatico
que a questdo envolve. Alguns juizos foram emitidos ao longo da acirrada
campanha presidencial de 2014. A esses repasses, justificados no contexto dos
contratos de prestagdo de servicos, a imprensa imputou um escandalo
aritmético-financeiro, desprezando regra elementar que nos da conta de que, em
matcria de partidas dobradas a ordem dos fatores ndo altera o produto. Também
ndo se levou em conta um dos fatores essenciais na constru¢do do modelo, isto

€, o repasse de valores do PB]  viesmo assim, no entanto, o modclo carece de

aperfelgoamentos.

66. A representacdo escorou-se na Lei de Responsabilidade Fiscal,

artigos 32%, 38™ e 36*. Consiste, essencialmente, na afirmagdo de que as

H Art 32. 0 Ministério da Fazenda verificard o cumprimento dos limites e condigdes relativos arealizagao de
operagdes de crédito de cada ente da Federagao, inclusive das empresas por eles controladas, direta ou
indiretamente. § 1° O ente interessado formalizard seu pleito fundamentando-o em parecer de seus drgaos
técnicos e juridicos, demonstrando a relagdo custo-beneficio, o interesse econdmico e social da operacdo e o
atendimento das seguintes condi¢des: i - existéncia de prévia e expressa autorizagao para a contratagdo, no
texto da lei orgamentaria, em creditos adicionais ou lei especifica; 1l - inclusdo no orgamento ou em créditos
adicionais dos recursos provenientes da operagio, exceto no caso de operagdes por an*~~2a¢ao de receita;
Il - observancia dos limites & condigdes fixados pelo Senado Federal; IV + autorizagio ¢.,.wcifica do Senado
Federal, quando se tratar de operac¢do de crédito externo; V - atendimento do disposto no inciso ili do art.
167 da Constituicdo; VI - observancia das demais restricdes estabelecidas nesta Lei Complementar. {...).

T Ar.38.4 operagao de crédito por antecipagao de receitadestina-se a atender insuficiéncia de caixa durante
o exercicio financeiro e cumprird as exigéncias mencionadas no art. 32 e mais as seguintes: | - realizar-se-a
somente 3 partir do décimo dia do inicio do exercicio; Il - devera ser iquidada, comj -~ e ouv*~-~~ encargos
incidentes, até o dia dez de dezembro de cada ano; il - ndo sera autorizada se forem col. ou0s 0L us> €NCArgos
que n3o 3 taxa de juros da operagao, obrigatoriamente prefixada ou indexada a taxa basica financetra, ou a
que vier a esta substituir; 1V - estara proibida: a) enquanto existir operagao antertor da mesma natureza nao
integralmente resgatada; b} no ultimo ano de mandato do Presidente, Governador ou Prefeito Municipal. §
1¢ As operagdes de que trata este artigo nao serdo computadas para efeito do que dispde o inciso Hl do art.
167 da Constituicdo, desde que liquidadas no prazo definido no inciso Il do caput. § 27 As operagbes de crédito
por antecipagdo de receita realizadas por Estados ou Municipios serdo efetuadas mediante abertura de
crédito junto a insutuicdo financeira vencedora em processo competitivo eletronico promovido pelo Bagjco

crédito aherto e, no caso de inobservancia dos limites, aplicara as sangdes cabiveis a instituigdo
™ Art. 36. € proibida a operagdo de crédito entre uma instituigo financeira estatal e o ente da Fe ‘30 que
a controle, na qualidade de beneficidno do empréstimo. Pardgrafo unico. O disposto no coput n§o proibe



operagdes efetivadas pela CEF, no atendimento de contrato de servigo
regularmente contratado com o Governo Federal, seriam, efetivamente
operagdes de crédito’”. Com todo o respeito, considerag@o, aprego e reveréncia
institucional e pessoal para com o ilustre membro do Ministério Publico que
atua no caso, pode-se dissentir dessa tipificagdo. Tem-se contrato de prestagdo

de servigos, marcado por intermediagao.

67. Operagdes de crédito dependem de fixagdo de obrigagdes bilaterais,
pendentes de prévia autorizagdo para a tomada ou repasse de valores, a par de

uma série de elementos identificadores, como se 1é em autoridade no assunto:

“A operagdo de crédito pode ter diversos instrumentos. De qualquer forma. constitui-
se em obrigacdo bilateral. O ato de autorizagdo do empréstimo pade ser unilateral.
uma vez que decorre de ato tipico do Estado. De outro lado. para que surja a
operacdo. é ela contratual e necessita de vinculo bilateral. Como ja esclareci. cuida-
se de contrato de direito publico porque: a) deve haver prévia previsdo
or¢amentaria. b) exige disposicdo legal especifica: ¢} had obrigatoriedade de
autorizagdo ¢ controle do Senado, d) necessdria a finalidade publica: e) é possivel
altera¢do unilateral de determinadas cldusulas, se assim foi previsto na lei: f) ha
sujeigdo a prestagdo de contas: g) ha inviabilidade de execugdo especifica: h) pode
ocorrer rescisdo unitateral ™.

68. Isto é, ndo é o mero adiantamento de valores, com resultados
negativos compensados com fluxos também eventualmente positivos, que
poderia, como resultado de mera expressdo de fransito de expressoes
financeiras, qualificar a operagdo de crédito, como definida no texto da lei de

responsabilidade fiscal. Ha necessidade de um contrato, que expresse, literal e

instituicdo financeira controlada de adquirir, no mercado, titulos da divida publica para atender investimento
de seus clientes, ou titulos da divida de emissio da Unido para aplicagido de recursos proprios.

*? Operagdo de crédito é tema tratado por lves Gandra da Silva Martins em livro que organizou ao szdo de
Carlos Valder do Nascimento, Comentarios a Lei de Responsabilidade Fiscal, Sdo Paulo: Saraiva, 2009, p 198-
199. Nesse trabaiho, o ifustre publicista explicita todos conceitas de operagdo de crédito, tais §omo ipdicados
na lei de responsabilidade fiscal.

% Qliveira, Regis Fernandes de, Curso de Direito Financeiro, S3o Paulo: Editora Revista dos Tri
457,







71. Isto é, ndo se pode tipificar o contrato de prestagdo de servigos
celebrado entre CEF e Unido Federal como uma operagdo assemelhada,
porquanto ndo haveria, em nenhum momento, qualquer semelhanga entre o
pactuado para o atendimento de programas de governo em face de contratos
claramente definidos no direito privado, a exemplo da figura do mutuo, em

todas suas modalidades, inclusive em sua forma feneraticia®.

72. A defini¢do de operagdo de crédito é restritiva e especifica, a ponto
de que “a Constituigdo ndo vincula a realizagdo de operagdes de crédito a sua
aplicagdo em despesas de capital, nem proibe o uso de receitas de operagies
de crédito para financiar despesas correntes, ao contrario do que sugere uma
peguena leitura do dispositivo, quando dissociada da tradi¢do
orcamentaria™®'. Tem-se formulagdio que lembra as linhas gerais do
gerenciamento de uma folha de pagamentos, e ndo a efetividade de um
compromisso financeiro, preliminar para que se defina uma operagio de crédito,

como se infere da linguagem do inciso III do art. 29 da LRF.

73. A regra proibitiva decorreria de arranjo institucional que tinha (e tem)
por objetivo a realizagiio de politicas macroecondmicas®® cujo contetido ndo ¢

afetado pelo contrato de prestagio de servigos que rege as contestadas relagdes

0 “pituc (...) € o empréstimo de alguma coisa, que consiste em numero, peso, ou medida, e com 0 uso se
consome. E um contrata da classe dos reais, cujas obrigacdes sé comecam depois da entrega da coiso
emprestada ao mutudrio®. € esta a definicdo cldssica de Teixeira de Freitas, que se reporta ao art. 477 da
Consolidagdo das Leis Civis. Freitas, Augusto Teixeira de, Vocabuldgrio Juridico, Tomo 1, S3o Paule: Sa¥aiva,
1983, p. 219.

5t Qliveira, Weder de, Curso de Responsabilidade Fiscal- Direito- Orgamento- Financas, Piblichs, Belo
Horizonte: Forum, 2013, p. 394.

2 Nesse sentido, conferir, Giambiagi, Fabio, e Além, Ana Cldudia, Finangas Piblicas- Teoria e P
Rio de janeiro: Elsevier, 2008, pp. 170 e ss.

SYigrt no Brasil,



entre a CEF ¢ a Unido Federal. Como enfatizou um desembargador federal
especialista em matéria financeira, “um dos grandes objetivos da criagdo da
Lei de Responsabilidade Fiscal era o de administrar o crescente e
desproporcional passivo da divida publica existente no momento de sua edi¢do,
bem como controlar o endividamento publico futuro, de maneira a permitir o

crescimento sustentado do Estado brasileiro™®.

74.  No caso presente, ndo se percebe, em nenhum momento, alguma
preocupacdo para com restricdes a divida publica. Tem-se, sic et simpliciter,
pura e simplesmente, um contrato de servigos que tem por objetivo atender a
um programa governamental qualificado por orientagdo constitucional, relativa

a garantia da dignidade da pessoa humana.

V111) O Relatorio de Fiscaliza¢do TC 021.643/2014-8

75. Essas razdes ndo teriam sido levadas em conta na confecgdo do
Relatorio de Fiscalizagdo TC 02 343/2014-8, resultado da representacdo do
ilustre membro do Ministério Pablico que atua no TCU, ¢ que decorreu de
fiscalizacdo de ampla e documentada acdo de fiscaliza¢do junto ao Banco
Central do Brasil, ao Ministério da Fazenda, a Secretaria do Tesouro Nacional,
a CEF, ao Banco do Brasil S.A., ao Banco Nacional de Desenvolvimento

Econémico e Social-BNDES, ao Ministério do Trabalho ¢ Emprego-MTE, ao

& Abraham, Marcus, Curso de Direito Finonceiro, Rio de Janeiro: Elsevier, 2010, p. 297.




Ministério do Desenvolvimento Social e Combate 3 Fome-MDS, ao Ministério
164,

das Cidades e ao Instituto Nacional do Seguro Socia

76. O referido relatorio aferiu passivos junto a CEF (bolsa familia, abono
salarial e seguro desemprego), ao Banco do Brasil (equaliza¢io de safra agricola
e titulos e créditos a receber junto ao Tesouro Nacional), ao BNDES (programa
de sustentagdo do desenvolvimento), ao Fundo de Garantia por Tempo de
Servigo-FGTS (ambito do programa Minha Casa minha vida), entre outros. No
presente parecer enfoca-se, tdo somente, o tema sob a otica da rela¢do entre a
CEF e a Unido quanto aos repasses do PBF, objeto da demanda submetida a

CCAF.

77. Houve criticas contundentes a atua¢ido do Banco Central do Brasil, na
afericio do transito de valores, necessario no fluxo financeiro e na
administra¢do dos contratos aqui mencionados. Tanto quanto se percebe, ao
contrario do consignado do relatério aqui tratado, o Banco Central do Brasil
utiliza metodologia de amplo uso internacional. Parece-nos que a metodologia
denominada de conceito abaixo da linha utiliza valores e demonstrativos que
combinam as movimentag¢des da conta unica do Tesouro, bem como os dados

dos gastos governamentais. Ndo haveria o uso de praticas discricionarias.

78. Porém, como se Ié do substancial relatorio aqui referido, quatro foram
as questdes colocadas pela equipe técnica do TCU, ainda que apenas a primeira
delas tenha algum valor para a compreensio do problema, tal como colocado

junto a CCAF, e aqui respondido, nomeadamente:

& 0 tema da competéncia sancionatoria do Tribunal de Contas da Unido foi explorado pof Mattia Pelegrini, A
Competéncia Sancionotoria do Tribunal de Contas, Belo Horizonte: Férum, 2014,



" Questdo I - os eventuais atrasos na cobertura, pela Unido. dos montantes devidos
as instituicées financeiras em decorréncia das operagdes relucionadas a equalizagéo
de taxas de juros e ao pagamento de dispéndios de responsabilidade da Unido
representam uma operagdo de crédito?

Questdo 2 - qual a natureza e demais caracteristicas dos P< 1 bilhdes de que trata a
Nota de Esclarecimento publicada pelo Bacen em 15/07cv14?

Questdo 3 - os repasses, aos demais entes federados, dos recursos referentes aos
royalties do pr*=*leo. da compensa¢do financeira nelo uso de recursos hidricos e da
cota-parie do saidrio educagdo estdo sendo efeiuudos nos prazos devidos?

Questdo 4 — qual impacto fiscal (resultado e endividamento) decorrente de atrasos
na cobertura de valores devidos as institui¢des financeiras, na tr-—sferéncia de
recursos aos demais entes federados, bem como dos RS 4 bilhdes de que trata a Nota
de Esclarecimento publicada pela Bacen em 15/07/20147 "

79. O ponto central, sobre o qual se materializa toda a di: 1ssdo, é o
alcance da definigéo de operagdo de crédito, de onde emergiria todo o conjunto
de penalidades, constrangimentos e objurga¢des apontadas e sugeridas. Por
isso, necessario, central, nuclear, que se defina operagdo de crédito e, no exato
contexto, se o caso presente - - de fato - - e inequivocamente, qualificaria a

referida operagdo de crédito. O que se tem, efetivamente, ¢ um contrato de

presta¢do de servigos.

80. Os auditores da drea técnica do TCU partiram de um fato que
reputaram como consu™~o, no sentido de que o contrato de servigo aqui
avaliado trata-se, efetivamente, de uma operagdo de crédito, talvez ndo levando

em conta alguma tipologia contratual que informa a avenca entre a CEF ¢ a

Unido.

81. Nesse esforgo, buscaram o conceito legal de operagdo de crédito (item
55) - - enfatizando compromisso financeiro assumido - -, explicitaram os dois

tipos basicos de operagdes de crédito (orgamentarias e extra orgamentarias, ifem




56), conceituaram as Antecipagdes de Receita Orgamentaria (ARO) — item 57-
, trataram de condigdes para contragdo de operagdio de crédito (item 59),
discorreram didaticamente sobre a necessidade de autorizagio legislativa para
contratagdo de operagdo de crédito (item 61), bem como sobre a regra de ouro
do art. 167 da Constitui¢do Federal (itens 65 e ss.). Ha muita informagdo em

matéria financeira, compendiada de modo sintético e didatico.

82. O relatorio também discorre didaticamente sobre o tema do
or¢amento publico, no que se refere a principios e vedagdes (item 2.6.4.), sobre
a concessdo de subvengdes e despesas obrigatorias de carater continuado (item
2.6.5), entre tantos outros assuntos, paralelos e concomitantes. Os auditores da
area técnica do TCU reproduzem clausulas do contrato firmado (itens 273, 274
e 275). Tem-se um volumoso trabalho de direito financeiro, com estagdes nos

pontos cardeais da disciplina.

83. Toda a linha de raciocinio foi construida com base no estudo de
planilha de pagamentos, sem se levar em conta o contrato, seus motivos, o que
envolve, os interesses que tutela, bem como, especialmente, os instantes
temporais nos quais a CEF contou com saldo positivo. Néo teria havido, com
todo o respeito, qualquer consideragdo para com o programa que fomentou a
avenca, bem como para com as varias modalidades negociais que se travam
entre controlador e controlada. Fez-se juizo de subsungao, partindo-se de um
enquadramento legal (LRF) e alcangando-se uma operagdo que nio poderia ser

realizada de outra maneira.

84. Os auditores do TCU registraram (item 278) que “(..) a f?AIXA
i?‘amémos do

utitizou recursos proprios para, em nome da Unido, efetuar os pq




Bolsa Familia. Referidos adiantamentos de recursos efetuados pela CAIXA &
Unido ao longo dos exercicios financeiros de 2013 e de 2014, enguadram-se
no conceilo de operagdo de crédito (...)". E ainda (item 281) “no que tange ao
enquadramento de referida operagdo extra orcamentdria, a equipe entende que
se trata de uma operagdo de crédito extra orcamentdria de que trata o art. 38
da LRF. Isso porque a obtengdo dos recursos junto a CAIXA foi efetuada ndo
com o objetivo de autorizar novos gastos or¢amentdrios, mas para cobrir

insuficiéncia de caixa ao longo dos exercicios de 2013 e 2014

85. Elegeu-se como premissa uma decisdo apriori'stica de que teria havido
operagdo de crédito, de natureza extra orgamentdria. Trata-se de um argumento
ex concessis, que “(...) limita a validade de uma tese aquilo que cada qual esta
disposto a conceder, aos valores que se reconhecem, aos fatos com os quais se
estd de acordo . O relatorio nio teria cogitado de outros elementos centrais
ao negocio. De igual modo, ndo teria avaliado os efeitos que o corte de
pagamentos, por parte da CEF, impactaria a vida de mithdes de brasileiros. Ha

fortes indicios de inexigibilidade de outra conduta.

IX) A posicao da Procuradoric “eral do Banco Central do Brasil sobre a
possibilidade das institui¢des financeiras realizarem operagdes acessorias,

sem natureza crediticia

86. A peculiaridade do ~<sunto, o nivel de especializagdo e os impactos
de qualquer decis@o sobre os arranjos financeiros com os quais cont=mos exige

oitiva da Procuradoria-Geral do Banco Central do Brasil. Nesse sentido, em

55 Ferraz Jr., Tércio Sampaio, Introdugéo o Estudo da Direito- Técnica, Decisdo, Dominagde, S30 Paulo:
1994, p. 339.




resposta a provocagdo dessa Consultoria-Geral da Unido, os advogados do
BACEN elaboraram estudo denso e minucioso, consubstanciado no Parecer
Juridico 33/2015-BCB/PGBC, devidamente aprovado pelo dirigente desse

corpo de advogados publicos.

87. No referido pareccr, sdo realgados alguns pontos que confirmam a
linha aqui seguida, no ponto de que a avenca entre a CEF e a Unido qualificaria
tdo somente um contrato de prestagio de servigos, € ndo uma operagdo de

crédito, ou um empréstimo, como entendeu a drea técnica do Tribunal de Contas

da Unido.

88. Ha clarissima identificagdo da classificagdo doutrinaria das operagdes
bancarias, que reproduzi em seguida, com énfases minhas, e com omissdo da
numeragdo e das notas de rodapé, que podem ser colhidas no texto original do
referido parecer:

“ (...) A classificacdo tradicionalmente aceita na doutrina e ubservada na
regulacdo e prdtica dos negdcios financeiros divide as operagdes bancdrias em
razdo da rela¢do do objeto de cada uma delas com a negociacdo do crédito. Com
efeito, a doutrina especializada aborda a classificagdo das operacdes bancdrias,
distinguindo-as em essencigis (que envolvemt a negociacio do crédito,
subdividindo-se em operagdes ativas ¢ passivas) e acessorias (que compreendem a
presta¢do de servicos). Sdo exemplos de operagdes essenciais os depdsitos, as contas
correntes, 0s empréstimos. as aberturas de crédito e as antecipagoes. Podem ser
citados como exemplos de operacdes acessorias a custodia de valores, a cobranca
de titulos, o fornecimento de cofre de aluguel ¢ a intermediacdo no pagamento e
recebimento de valores.

(...) Em geral. as operagdes essenciais consubstanciam obriga¢do de dar, e as
operagdes acessorias (prestagdo de servigo), obrigacdo de fazer. Nos contrarios
hancdrios que 1ém por objeto operacdes essenciais ou fundamentais (opera¢des de
crédito, v.g.). sdo instituidas. em regra. obriga¢des reciprocas de dar. consistentes
em prestar crédito (dar dinheiro) e em contrapartida. a restituigdo do valor
{acrescida dos juros pactuados). Por outro lado. os negdcios classificados como
mera prestagdo de servigo (Operagdes acessarias) contém apenas obriga¢do de jazer.

que vincula a instituigdo financeira, mediante remuneracdo (tarifa ou comissdo). a |

]
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I - beneficidrio: o credor du divida em cobranc¢a de que trata o
inciso I e o destinatario final dos recursos de que trata o inciso
Il ambos deste artigo;

Il - pagador: o devedor da divida em cobranc¢a de que trata o
inciso | e o aceitante da obrigacdo de que trata o inciso Il
ambos deste artigo;

1] - institui¢do financeira recebedora: a instituigdo financeira
que recebe os fundos do pagudor ou de alguém que age em seu
nome, nos termos das informagdes constantes no instrumento;
IV - instituicdo financeira destinatdria: a institui¢do financeira
contratada pelo beneficiario para, na qualidade de mandatdria:
a) emitir e apresentar o boleto de pagamento ao pagador. caso
o beneficidrio ndo opte por fazé-lo diretamente; ¢

b) receber os recursos oriundos do pagamento efetuado pelo
pagador e creditd-los na conta do beneficidrio. (G.n.)

(.} Outro servigo relevante, distinto dus tradicionais opera¢des de
crédito (operagdes essenciais), passivel de fornecimenio por bancos. é o “del
credere”, que pode-se fazer presente em contralos de comissdo. Nas operagies
acessorias em que estejam subjacentes elementos de um contrato de comissdo. as
institnigdes financeiras atuam como simples intermedidrios ou presiam um servi¢o
determinado. pelos quais cobram comissées. com o que cobrem os gastos efetuados
nas operagoes, além de terem alguma margem de lucro. Deniro desses servi¢os pode
estar pactuada a cldausula “del credere”. que permite ao banco dar garantia de
solvabilidade de pessoas em contratos entre elas firmadas, acarretando para 6 banco
a responsabilidade de efetuar o pagamento se o devedor nio o fizer.

{.) Tendo em vista a referéncia a contrato tipico no pardgrafo anterior
(contrato de comissdo). € preciso fazer um alerta. Um aspecto pouco explorado pela
doutrina. ao que se pode perceber. é que os contratos bancdrios dificilmente
correspondem as versoes nominadas previstas no Codigo Civil. Distintamente.
envolvem plexos de direitos e obrigacdes que tornam dificil a classificagdo em uma
56 figura contratual. Uma das consequéncias disso é que, com frequéncia, contratos
bancdrios contém clausulas de cunho crediticio e outras de cardter ndo crediticio.
Para que contratos especificos possam ser caracterizados como operagoes
bancdrias essenciais ou acessorias, portanto, cumpre verificar que tipo de
estipulacdo ocorre predominantemente.

(.} A distincdo entre operagdes bancdrias essenciais e acessdrias
também pode ser percebida na legislacdo e na regulamentacdo do sistema
financeira. Ndo se trata, portanto, de assunto que se restringe ao ambiente prdprio
da doutrina; antes, porém, possui relevincia prdtica na formacdo e na aplica¢do
das regras que dizem respeito ao adequado funcionamento do mercado financeiro.

(.) No campo legal, cumpre mencionar a Lei Complementar n° 1035, de
10 de janeiro de 2001, que dispée sobre o sigilo bancdrio das opera¢ées realizadas®
por instituicoes financeiras. O art. 1° do referido diploma legal acolhe a separag¢do \




enire operacoes essenciais e acessorias -~ defendida pela doutrina, conforme
paragrafos anteriores ~, ao estabelecer o dever de sigilo em relacdo as opera¢ées
ativas ¢ passivas (operacdes essenciais) e aos servicos prestados (operagdes
acessorias). Como se vé. o legislador fez quesido de se referir, de modo expresso, aos
servicos bancarios. reconhecendo-os como categoria distinta das operagées de
natureza crediticia (operacies ativas e passivas).

(.) A regulameniacdo editada pelo Conselho Monetdrio Nacional (CMN)
também reflete, de forma indireta, a classificacdo das operagdes bancarias em
essenciais e acessorias. "%’

90. Mais especificamente, de algum modo explicitando as linhas gerais
do contrato de prestagéo de servigos aqui discutido, continuam os procuradores

do Banco Central do Brasil, com énfases minhas, e com as omissdes acima ja

T T

* (...) Quanto a regulamentacdo do CMN. embora ndo haja ato normativo dispondo
exaustivamente sobre a caracterizagdo das operagdes bancarias acessorias. a
disciplina atinente a cobranca de tarifas fornece boas indicagdes sobre a matéria.
Isso ocorre porgue tarifa é u remuneragdo cobrada pela institui¢ao reguludu em
contrapartida a prestacdo de servicos (ndo se confundido. portanto. com a
remunerac¢do de operagées essenciais — normalmente, taxas de juros e desconos).
Nesse contexto, o art. I° du Resolugcdo n° 3.919, de 25 de nove=*+0 de 2010.
conceitua larifa como a “remuneracdo pela prestagcdo de servigos por parte das
instituicées financeiras e demais institui¢ées autorizadas a funcionar pelo Banco
Central do Brasil” ~~t. [°). A doutrina e a prdtica bancdria empregam aindu o
vocabulo comissdo pura designar a contrapartida a presta¢do de servigos.

(..) O CMN tem regulamentado a cobranca de servicos prestados por instifui¢ies
Jinanceiras. permitindo a cobranga de tarifa como contrapartida. Com efeito, a tarifa
hancdria tem sido disciplinada por aquele orgdo como uma espécie de contrapartida
remuneraloria aos servicos efetivamente prestados por institui¢des financeiras.
Cuida-se. portanto, de obrigacdo assumida pelo tomador do servigo (cliente
bancarioy perante o prestador (institui¢do financeira), que. por sua vez. obriga-se a
Jfornecer atividade especifica, distinta da intermedia¢do do crédito.

{...) Nesse contexta, a remuneracdo (tarifa ou prego) paga pelo cliente (tomador) e
o comportamento exigido da institui¢do financeira (prestadora) constituem pacto
bilateral ¢ oneroso; ¢ bilateral porque ambas as partes envolvidas assumem
obrigagdes e oneroso, porque cria vantagens e dnus para um e oulro pactuanie.
Nessa relacdo, cada obrigagio condiciona e justifica a existéncia da outra, de sorte

87 procuradoria-Geral do Banco Central do Brasil. Parecer Junidico 33/2015-BCB/PGBCB. Alexandre Forte Maia,
igor Arruda Aragdo, Cristiano de Oiiveira Lapes Cozer.




que s6 hd remuneragio se houver prestagio de servigo e, prestacdo de servigo, se
howver remuneracio.

{...) Em conformidade com a sistemadtica consagrada na Resolucdo n° 3.919, de
2010, do CMN, os servicos prestados pelas entidades reguladas classificam-se como
essenciais (art. 2°), prioritdrios (art. 3°), especiais (art. 4°) e diferenciados (art. 5°).
Ha, naturalmente, confratos bancdrios que, por envolverem a conjugacdo de
servigos mais complexos e delineados sob medida para governos e grandes clientes
institucionais, nio se submetem diretamente aos preceitos dessa Resolu¢do, mas ds
clausulas contratuais pactuadas entre as partes. Nio obstante, hd, no aro normativo
em apreco, a indicagdo de determinados tipos de atividades efetuadas por
institui¢ées financeiras que, segundo o juizo do regulador do sistema financeiro,
devem-se considerar como servigos.

(...} Diante do exposto, analisados os aspecios presentes na doutring e na legisla¢do
aplicdvel ao sistema financeiro, concluiu-se que as instituigées financeiras estdo
auflorizadas a prestar servigos bancdrios (operacdes acessdrias), que ndo carregam
em si elementos tipicos das operagdes crediticias, cuja principal caracteristica € a
negociagdo do crédito, mediante atividade organizada de intermediagdo (operacdes
essenciais). "%

91. O ilustre Procurador-Geral do Banco Central do Brasil aprovou o
parecer aqui mencionado, fixando 0s pontos nucleares do assunto, como segue,
e com énfases originais:

" (...) Julgo adequado o pronunciamento da lavra da Cdmara de Consultoria Geral.
endossado pelo Procurador-Geral Adjunto. que, calcado na doutrina e nu legista¢do
de regéncia, bem demonstra os aspectos gerais relacionadoy & prestacdo de servigo
por instituicoes financeiras.

Destaco. na andlise feita pelo parecerista. a constatagdo de que had contratos
bancarios que envolvem complexa conjugacio de operagdes bancdrias de diversas
narurezas. sendo tais avengas elaboradus sob medida para atender as necessidades

’ proprias de grandes clientes institucionais, incluindo entidades governamentais.
Naéo ha duvida de que contratos da espécie, por suas caracteristicas proprias. regemt-
se pelas cldusulas estipuladas entre as parfes no exercicio pleno de sua auronomia
negocial. sem prejuizo de que a sistemdtica fixada na Resolugao CMN n® 3.919. de
2010, seja utilizada para aferir se determinados tipos de operacdes bancdrias devem-
se qualificar como servicos e ndo como negdcios crediticios.

Exemplo tipico de contratos para a prestagdo de servigos bancarios a
entidudes governameniais é o contrato de repasse, cujo conceito consta no ari. 1°§

“8 procuradoria-Geral do Banco Centrat do Brasil. Parecer Juridico 33/2015-BCB/PGBCB. Alexandre Forte Maia,
lgor Arruda Aragao, Cristiano de Oliveira Lopes Cozer,
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94. Os técnicos do TCU provavelmente ndo levaram em conta os vérios
momentos nos quais a CEF fora superavitaria no confronto entre créditos e

débitos decorrentes dos repasses necessarios.

G65. Por vezes a CEF revela-se como deficitaria, por vezes, encontra-se
superavitaria. No caso presente, a CEF atuou corretamente ao buscar meios de
composig¢do para o ajuste do fluxo de caixa — junto ao contratante MDS -
buscando solver eventuais desequilibrios quando a diferenga entre créditos e
débitos ndo se comportava em conta superavitaria. O ato de gestdo da CEF- ao
contrario do que pode inferir o relatorio aqui discutido- demonstra meio
apropriado na condugdo dos seus negdcios com apoio em instrumento
contratual e nas regras normativas que recobrem a aven¢a. Tem-se - -
objetivamente - - um regime de fluxo de caixa, conforme foi demonstrado. O
encontro final de contas apontaria um suposto equilibrio. Ainda nas reunides
havidas na CCAF, evidenciou-se que a situagfo era episodica, esporadica e que,
ao que consta, ja se normalizou o fluxo de recursos para suprimento das varias

contas aqui noticiadas.

96. No contrato presente, a institui¢do contratada poderia negar o repasse
de recursos. N&o o fez, com base em clausula contratual. Ainda assim, insista-
se, necessario que Tesouro e CEF aperfeicoem o modelo, fixando travas, de
modo que ndo se tenha mais diividas quanto a operacdo realizada, nas hipoteses

aqui tratadas.

97. O que se tem € um contrato de prestagdo de servigos de cadastro

unico das agées de transferéncia direta de renda do Governo Federal sob



gestdo do Ministério do Desenvolvimento Social e Combate & Fome. No que

interessa, objetivamente, do contrato:

Subclausula Sexta - Os recursos relativos aos beneficios depositados em
Conta Suprimento, ndo pagos dentro dos periocd~< -z ~~lidade das
parcelas, serdo devolvidos pela Contratada até o peruiimo aia util do
més subsequente ao vencimento da parcela, acompani..Jda de Relatério,
conforme definido no Projeto Basico.

Subclausula Sétima - A renumera¢do dos recursos em saldo na conta
suprimento sera repassada a Contratante no 10° (decimo) dia util de
cada més, acompanhada de Demonstrativo de Remuneragdo Mensal
para conferéncia da Contratante, que sera enviado no primeiro dia util
imediatamente posterior ao repasse da Remuneragdo.

Subclausula Oitava - Na eventual insuficiéncia de recursos na Conta
Suprimento parc ~ pavamento de beneficios constantes “~s folb~s de
pagamento das a¢Oes ue Transferéncia de Renda, fica assegurado a
Contratante o direito de optar pela suspensdo deste servigo até que seja
normalizado o fluxo financeiro, conforme Inciso XV do art. 78, da Lei
8.666, de 1993.

Subcldausul~ Nona — Na eventual insuficiéncia de re~+rsos na Conta
Suprimento para o pagamento de beneficio constares da folha de
pagamento das Ag¢des de Transferéncia de Renda, se a Contratada
assegurar por seus meios o pagamento dos beneficios, fica assegurada a
Contratada remuneracdo diaria sobre o saldo negativo registrado nessa
conta com base na taxa extramercado do Banco Central — DEDIP.

98. Tem-se, de fato, uma via de mio dupla, em todos os sentidos.
A CEF estaria obrigada a devolver recursos, quando, ao fim do periodo, ainda
os mantivesse. A CEF se outorgou a possibilidade de utilizar, na hipétese do
ndo repasse de recursos, a prerrogativa de que trata o inciso XV do art. 78, da

Lei 8.666, de 1993, isto ¢, poderia suspender o pagamento dos beneficios. E ndo

o fez. Deve ser instada a fazé-lo, por intermédio de recomendagdo, dessa

}[z‘

Advocacia-Geral da Unido.




99. Possibilitou-se a CEF assegurar por seus meios o pagamento
dos beneficios. Em contrapartida, 3 CEF outorgou-se a possibilidade de
remuneragdo diaria sobre saldo negativo, quando existente. E clausula de
operagdo contratual, divulgada, por forga de regra que determina publicag@o de
contratos afetos a interesse publico, pelo menos quanto a seus extratos. E ndo

houve questionamentos.

100. Deve-se indagar de uma aferi¢o contabil, que leve em conta
também os momentos nos quais a CEF deteve valores superiores aos quais
desembolsou diariamente. Para a CEF ha também outros elementos que

justificam a construg@o, assinatura e realizag@o do contrato.

101. A natureza de contrato acessorio, na tipologia do direito
bancario, caracteriza a situa¢do. A CEF detém a prerrogativa de também dispor
de valores, a seu favor, especialmente no inicio dos meses sobre os guais

incidem os calculos, ainda nfo definitivamente realizados.

102. Nao se poderia tratar um contrato de presta¢do de servigos,
com clausulas ajustadas e transparentes, no contexto de uma hermenéutica
restritiva que decorre de insisténcia de aplicagdo da LRF em conjuntura na qual

ndo se justifica a sua aplicagdo exclusiva.

103. Nao se pode perder de vista o pano de fundo da discussdo,
os destinatarios dos recursos, o tema do combate 4 pobreza e o resgate da

dignidade da pessoa humana. No caso presente, outra Otica apenas fari




homenagem a um procedimentalismo burocratico’ preocupado com

procedimentos, € ndo com resultados.

104. A CEF, a quem se incumbiu um fim na operagio - - repassar
valores aos beneficiarios do programa - - deve-se resguardar um meio, que a
clausula contratual aqui discutida possibilita e garante. Esses contratos

necessariamente deveriam ter sido revistos e aprovados por respectivas areas

técnicas.

105. Deve-se consignar, em relagdo a situagdes analogas as aqui
tratadas, que eventualmente ainda ocorram, no futuro, nos termos
parametrizados nas limitagdes antertormente uciicionadas, € apenas nas quais
haja dividas de interpretagao, por parte das Consultorias Juridicas dos varios
Ministérios que celebram contratos aqui tra...<., e dado o rigor interpretativo
que a questdo exige, que se deve atentar analogicamente para o disposto no art.
4° do Decreto n°® 7.793, de 17 de agosto de 2012, que cuida da contratagdo de
servigos de agentes financeiros pelos Orgios e entidades do Poder Executivo.
Isto €, em caso de duvidas de interpretagio das matérias aqui tratadas, deve-se

ouvir as autoridades fazendarias.

106. O Ministério da Fazenda e a Procuradoria-Geral da Fazenda
Nacional podem se manifestar no assunto, nos casos de duvida, como
colaboragao, desde que devidamente provocados por parte das Consultorias

Juridicas dos varios Ministérios. Substancialmente, a Procuradoria-Geral da

’

’® para o tema do procedimentalismo burocrétice, por todos, Peters, B.Guy, The Politics of Bureaucracy-
introduction to comparative public administrotion, London and New York: Routledge, 2010, especiaiment®®
33 ess.




Fazenda Nacional caberia interpretar temas afetos a Lei de Responsabilidade

Fiscal, quando, e se instada regularmente para tal.

X1) Conclusdes

107. A CEF é um banco com natureza social, presta servigos de
altissimo interesse para a paz social, com prestagdes de servigos destinadas
preliminarmente para o atendimento do bem-estar social, de preponderante

utilidade publica.

108. E porque o ponto de partida para o entendimento do problema
é areferéncia a nucleo fundamental do texto constitucional brasileiro vigente,
no sentido de que ¢ objetivo fundamental da Republica a erradica¢do da pobreza
¢ a marginalizag¢@o da redug@o das desigualdades sociais e regionais, ¢ que se

conclui que:

A. O PBF tem por objetivo transferéncias de valores, atendendo a
determinagdo constitucional relativa a erradicag¢do da pobreza e
a marginalizagdo da redugdo das desigualdades sociais e
regionais; da continuidade a varias politicas publicas que se
desenvolvem no Pais; frata-se da principal agdo piiblica de

transferéncia de renda no Brasil;

B. A CEF é um banco de cardter fundamentalmente social, que
presta servigos de altissima utilidade publica, com organizagdo
intensamente pulverizada em todo o ferritorio nacional, com

caracteristicas que justificam a inexigibilidade de licitagad,
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quanto ao contrato de prestagdo de servigos entabulado com a

Unido, com o objetivo de efetuar os repasses do PBF;

C Isto é a natureza juridica e organ..cional da Caixa
Economica Federal justifica a inexigibilidade de licitagdo; dessa
afirmativa resulta a proeminéncia da contratada, de fato, a CEF é

um banco publico para o desenvolvimento econémico do Pais;

D. 4 CEF e a Unido ajustaram um contrato de presta¢do de
servigos, com sujeicdo a Lei n° 8666, de 1993; ha uma

singularidade na presta¢do do servigo, por parte da contratada;

E. Nos termos exatos do Parecer GQ-50, devidamente aprovado
pelo Presidente da Republica e publicado no Didrio Oficial da
Unido, as instituigoes ﬁnancei}'as Sfederais ndo se aplicam as
restricoes da Lei n®4.595, de 1964, fixou-se que um ato permitido
pela lei administrativa ou bancaria ndo pode ser criminalmente
reprimido, a unidade do direito, no contexto do referido parecer,

repele que se tenha um ato como licito e ilicito, ao mesmo tempo,

F. O fundamento do contrato aqui tratado é a presta¢do de um
servigo, por parte da Caixa Economica Federal, que consiste no
repasse de valores de programas de Governo, decorrentes de ler,
com atendimento a destinatarios economicamente

hipossuficientes;






K. A contratada a avenga permite interromper o pagamento dos
valores do PBF, y.ando o Tesouro deixe de adiantar os recursos;
no entanto, a opgdo pelo pagamento revela inexigibilidade de
outra conduta, dada a comogdo social, o caos e a ameaga a
sobrevivéncia de milhdes de pessoas, que a mera interrupgdo

causaria,

L. O contrato qualifica-se pela necessidade de uma prestagdo de
trato continuo, ainda que possa a CEF optar pela interrupgdo do
desembolso de valores, a afinidade de sua natureza juridica e
institucional com o programa que tutela demanda que mantenha

os pagamentos;

M. Na hipotese de saldo negativo, ainda que eventual e episodica,

tem a CEF direito a remuneragdo didria sobre o referido saldo

registrado;

N. Quase 14 milhes de familias seriam afetadas com a
interrupgdo dos pagamentos; deve-se registrar que, em nenhum

momento, houve dano aos beneficidrios do PBF:

O. Ndo haveria, pelo menos em principio, como se operacionalizar
diretamente a passagem de recursos diretamente do Tesouro para

os beneficiados do PBF;

P. Os pagamentos parecem qualificar o mero fluxo de recursgs,

com indices variaveis, positivos e negativos;, ndo se podertt




afirmar com absoluta seguranga que haveria operagdo de crédito
na hipotese de mero adiantamento de valores, com resultados
negativos compensados com fluxos também eventualmente

positivos,

Q. A relagdo entre saldos e débitos deveria ser aferida dentro de
um determinado periodo de tempo, preferencialmente ao longo de
um dado ano civil, de modo que se tenha, ao fim do periodo uma

exata dimensdo do que foi recebido e repassado;,

R. Ao fim desse periodo, deve haver uma identidade entre valores
recebidos e repassados, trata-se da equagcdo que comprova o fluxo
de caixa e a inexisténcia de financiamento, da controlada em

relagdo ao controlador;

S. Na sistematica do fluxo, parece ser regular a utilizagdo de
recursos proprios, pela CEF, em favor dos beneficiarios do
programa, conquanto que ao fecho de um determinado periodo
observado tenha-se uma equivaléncia absoluta entre valores

recebidos e repassados;

T. A CEF ndo estaria entregando recursos diretamente a Unido, e

muito menos valendo-se de valores retidos para ampliar ganhos

com a exploragdo do spread bancario; /
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U. Esses transitos financeiros com fluxo de caixa, ao que consta,
teriam ocorrido eventualmente no passado; a exemplo do ocorrido

com operagdes do seguro desemprego,

V. A CEF e a Unido ajustaram um contrato de servigo bancdrio.

autorizado pelas normas de regéncia;

X. Parece ser objetivamente preliminar a definigdo de uma
operagdo de crédito um compromisso financeiro que vincula os

contratantes,

Y. No caso aqui tratado esse compromisso ndo existiria, porquanto
poderia a CEF suspender os repasses na medida em que

obstruidos os recursos oriundos do Tesouro.

Z. O presente caso trazido a CCAF é exemplo tipico de um contrato
de prestagdo de servigos devendo, CEF e Unido, ajustar,
imediatamente, o fluxo de valores, de modo que a duvida aqui
apresentada ndo se projete no tempo, prejudicando-se quase 14

milhdes de familias brasileiras.

109. Na hipotese de aprovagdo do presente parecer, opina-s€ por
recomendagdo a CEF e Tesouro para que se construam clausula contratual que
afaste qualquer duvida quanto a aventada operacdo de crédito, opinando-se
também para que se recomende & CEF que se abstenha de aplicar a claus fa

contratual aqui discutida até decisdo final do TCU.




110. Sdo essas, Excelentissimo Senhor Ministro de Estado Advogado-
Geral da Unifo, as consideragdes que o momento suscita, e que constituem o
parecer que submeto a esclarecida consideragao de V. Exa., a quem, devolvendo
o expediente, tenho a honra de reiterar segurangas de minha elevada estima e

consideragio.

sAMPAIO DE MORAES GODOY
Consultor-Geral da Unido
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ADVOCACIA—(.ERAL DA UNIAO

DESPACHO DO ADVOGADUL-JERAL DA UNIAO

1. Aprovo ¢ Parecer n® ASMG/CGU/AGU/01/2015d0o Senhor Consuitor-
Geral da Uniao.
2. Restituam-se 0s autos a Consultoria-Geral da Unido para as

providéncias subsequentes.

Em 31 de margo de 2015S.
e W\X/ \

Luxs INACI&;[H:GCENA /%




ADVOCACIA-GERAL DA UNIAO
CONSULTORIA-GERAL DA UNIAO

DESPACHO DO CONSULTOR-GERAL DA UNIAO N2 165/2015

PROCESSO N.2 00688.001229/2014-93

INTERESSADO: Caixa Econbmica Federal, Ministério do Desenvolvimento Social e
Combate a Fome ~ MDS e Secretaria do Tesoura Nacional - STN

ASSUNTO: Controvérsia ente a Caixa Econémica Federal e o Ministério do
Desenvolvimento Social e Combate a Fome, acerca da insuficiéncia dos recursos
repassados pelo Ministério a Caixa 0 &mbito do Programa Bolsa Familia. Analise do
ressarcimento dos custos financeiros decorrentes de diferengas de atualizagao de
saldo negativo na Cona Suprimento. A Secretaria do Tesouro Naciona! foi convidada
a integrar o feito. :

1. Encaminhe-se a Camara de Conciliagdo e Arbitragem da Administracao
Federal — CCAF, para conhecimento do Parecer ASMG/CGU/AGU/001/2015, que trata
da parte remanescente as matérias elencadas no Termo de Conciliagdo n?
16/2014/CCAF/CGU/AGU-CRN, cientificando &s partes interessadas no presente
processo, além das Consultoria juridicas dos Ministérios em situagao correlata.

2 Ao Gabinete CGU para envio de cépia do citado Parecer & Procuradoria-
Geral da Fazenda Nacional-PGFN e Procuradoria-Geral do Banco Central - PGBACEN.

Brasilia, 1 de abril de 2015.

ARNALDO SAMPRIO DE MORAES GODOY
Consultor-Geral da Unido



