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BANCO CENTRAL DO BRASIL
Oficio 13292/2016-BCB/Diret
PE 93020 Brasilia, 5 de julho de 2016.
A Sua Exceléncia o Senador Recebido na COCETlem F / 2 2010
Raimundo Lira / 4‘
Presidente da Comissao Especial do Impeachment éﬂ&lﬂﬂfﬁ =T
Senado Federal - COCETI Tduardo Bruno do Lago de
Anexo II, Ala Senador Alexandre Costa, Sala 15, Subsolo Matricula: 228210

70165-900 Brasilia — DF

Assunto: Oficios n® 127/2016 — CEI e n° 129/2016 — CEI, de 29 de junho de 2016.

Senhor Presidente,

Reportamo-nos aos Oficios n° 127/2016 — CEI e n° 129/2016 — CEI, ambos de 29
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 Republica, Dilma Vana Rousseff, “copias das integras das atas das
reunioes de 2014 e 2015 relativas as ‘pedaladas fiscais’ envolvendo o Banco do Brasil e o Plano
Safra, realizadas no ambito dos Comités de Regulagdo e Fiscalizagdo dos Mercados Financeiro,
de Capitais, de Seguros, de Previdéncia e Capitalizagdo (COREMEC), do Comité de
Estabilidade Financeira (COMEF) e da Comissdo Técnica da Moeda e do Crédito (COMOC)”,
bem como dos “documentos pelos quais as dreas técnicas do Banco Central, responsdveis pela
fiscalizagdo prudencial, questionavam a Procuradoria do proprio BACEN, bem como desta a
Advocacia-Geral da Unido, sobre a detecgdo das chamadas ‘pedaladas fiscais’ e sobre as
medidas adotadas no dmbito da fiscalizagdo prudencial”.

2 A prop6sito do assunto, encaminhamos cépia da Nota Conjunta Difis/PGBC, de 5
de julho de 2016, que discorre sobre toda a matéria veiculada nos Oficios, acompanhada de todos
os documentos disponiveis no ambito do Banco Central do Brasil.

Atenciosamente.
gy .
“Anthero de Moraes Meirelles Isaac Sidney Menezes Ferreira
Diretor de Fiscalizacao Procurador-Geral

Anexos: Nota Conjunta Difis-PGBC, de 5 de julho de 2016, e documentos nela referenciados.

Diretor de Fiscalizagao / Procuradoria-Geral
SBS Quadra 3, Bloco B, Edificio Sede — 21° Andar
70074-900 — Brasilia (DF)

Telefone: (61) 3414-2442 / (61) 3414-4848

E-mail: secre.difis@bcb.gov.br / pggab.pgbcb@bcb.gov.br
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NOTA CONJUNTA DIFIS/PGBC DE S DE JULHO DE 2016

Poder Legislativo. Senado Federal. Comisséo
Especial do Impeachment. Oficios n° 127 e n°
129/2016 — CEI, de 29 de junho de 2016.
Solicitagdes de fornecimento de documentos
produzidos no ambito do Banco Central do Brasil
(BCB), referentes as denominadas “pedaladas
fiscais”.

Trata-se de solicitagdes do Presidente da Comissdo Especial do Impeachment
(CEI) do Senado Federal para que o Banco Central do Brasil (BCB), com vistas a instruir o
processo de impeachment da Excelentissima Senhora Presidenta da Republica, fornega “copias
das integras das atas das reunioes de 2014 e 2015 relativas as ‘pedaladas fiscais’ envolvendo o
Banco do Brasil e o Plano Safra, realizadas no ambito dos Comités de Regulagdo e Fiscalizagdo
dos Mercados Financeiro, de Capitais, de Seguros, de Previdéncia e Capitalizagdo
(COREMEC), do Comité de Estabilidade Financeira (COMEF) e da Comissdo Técnica da
Moeda e do Crédito (COMOC)” (Oficio n® 127/2016 — CEI, de 29 de junho de 2016'), bem
como dos “documentos pelos quais as dreas técnicas do Banco Central, responsdveis pela
fiscalizagdo prudencial, questionavam a Procuradoria do proprio BACEN, bem como desta a
Advocacia-Geral da Unido, sobre a detec¢do das chamadas ‘pedaladas fiscais’ e sobre as
medidas adotadas no dmbito da fiscalizag¢do prudencial” (Oficio n® 129/2016 — CEI, também de
29 de junho de 2016).

2. Considerando que as demandas da CEI sdo relacionadas a assuntos de supervisao
e juridicos, elabora-se a presente nota reunindo os elementos disponiveis no ambito da Area de
Fiscalizag@o (Difis) e da Procuradoria-Geral do Banco Central (PGBC).

Resposta ao Oficio n° 127/2016 — CEI

3 Quanto a matéria posta no Oficio n°® 127/2016 — CEI, inicialmente cabe frisar o
que ja foi esclarecido ao Tribunal de Contas da Unido (TCU) no Processo TC 021.643/2014-8: a
incumbéncia cometida ao BCB de apurar os resultados fiscais para fins distintos de suas decisdes
de politica monetaria nfo o transformou em entidade integrante da estrutura governamental
responsavel pela execugdo e controle da politica fiscal, bem como néo lhe atribuiu o dever de
controlar a ordenag¢#o da despesa e a arrecadag@o da receita orgamentéria do Poder Publico. ‘()

2

M

" Decorrente da aprovagio do Requerimento n°® 132, de 2016, de autoria do Senador Antonio Anastasia.
? Decorrente da aprovagdo do Requerimento n°® 135, de 2016, de autoria do Senador Antonio Anastasia.

Banco Central do Brasil

SBS Quadra 3, Bloco B, Edificio Sede
70074-900 — Brasilia (DF)
Telefone: (61) 3414-1414
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4. Isso porque as Mensagens Presidenciais, ao disporem sobre a “metodologia de
cdlculo do resultado primdrio e nominal”, destacam expressamente que “o conirole dos itens
que compdem o resultado” foi mantido no &mbito da Secretaria do Tesouro Nacional (STN) e da
Secretaria de Orcamento Federal (SOF) e ndo foi transferido para ao BCB, a quem coube apenas
a apuragdo, conforme se nota no trecho adiante transcrito, idéntico nas Mensagens para os
Projetos de Lei Orgamentaria (PLOA) de 2013, 2014 ¢ 2015:

“O segundo [critério], denominado ‘acima da linha’, é acompanhado pela Secretaria do
Tesouro Nacional do Ministério da Fazenda - STN/MF e pela Secretaria de Or¢amento
Federal do Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestdo - SOF/MP e possibilita o
controle dos itens que compdem o resultado, sendo fundamental para a elaboragdo dos
or¢amentos e do planejamento fiscal.” (Destaque ausente no original.)

5. Ademais, certo também ¢ que a apuragdo dos resultados fiscais “para fins de
verificagdo do cumprimento da meta” ndo determina que as estatisticas macroecondmicas do
setor fiscal, publicadas pelo BCB, sejam adotadas como a unica referéncia pelos érgdos de
controle da politica fiscal (STN e SOF). Pelo contrario, as proprias Mensagens Presidenciais
fazem expressa referéncia a duas sistematicas de apuragdo: “acima da linha”, atribuida a STN e a
SOF, e “abaixo da linha”, elaborada pelo BCB.

6. No mesmo sentido, o “Manual de Estatisticas Fiscais publicadas pelo
Departamento Econdmico do Banco Central do Brasil” (Manual de Estatisticas Fiscais do BCB),
atualizado em abril de 2012°, aponta o carater de complementaridade entre as metodologias,
ressaltando que o conjunto de indicadores fiscais produzidos segundo o escopo das fontes de
financiamento do setor publico (critério ‘abaixo da linha’) possibilita verificagdes e/ou andlises
comparativas em relagdo aos indicadores oriundos da contabilidade publica, ou seja, constitui
importante instrumento complementar de analise das finangas publicas por agentes econdmicos,
gestores publicos, agéncias de avaliagdo de risco, 6rgdos de controle e sociedade em geral.

7 Em outros termos, as fun¢des atualmente cabiveis ao BCB sdo bem distintas dos
papéis de execucdo ou contabilidade or¢amentéria da Unido e de controle do cumprimento das
metas fiscais, razdo pela qual ndo compete a Autarquia acompanhar a evolugéo das obriga¢des
financeiras da Unido nem de suas relagdes com as instituigdes financeiras e as demais entidades
credoras.

8. Para além disso, o BCB néo foi indicado pela lei como responsavel pela execug@o
or¢amentdria dos programas objeto do Processo TC 021.643/2014-8, dentre eles o Plano Safra.
Como o TCU reconheceu, ao prolatar o Acorddo 825/2015-TCU-Plendrio, em 15 de abril de
2015, a Lei n® 8.427, de 27 de maio de 1992, cometeu ao Ministério da Fazenda a disciplina — e,
por conseguinte, a fiscalizagdo — da subvengdo de equalizag@o de juros nas operagdes de crédito
rural (art. 5°), cabendo ao BCB tdo somente o acompanhamento das operagdes sob a otica da
relacdo entre instituigdes financeiras e tomadores de recursos (art. 7°), considerando, por ébvio, o

nA

3 Disponivel em http://www.bcb.gov.br/ftp/infecon/Estatisticasfiscais.pdf.
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prisma da supervisdo bancaria e da regulagdo prudencial definido pela Lei n°® 4.595, de 31 de
dezembro de 1964, e na legislag@o especifica do Sistema Financeiro Nacional (SFN).

9. Em decorréncia desse regime legal, que demarca a auséncia de competéncia
regulatéria da Autoridade Monetéria sobre a execugdo or¢amentaria da Unido e sobre o processo
de subvencdo econdmica por meio de equalizagdo de taxa de juros, o BCB nio submeteu
qualquer proposta ou matéria relativa as “pedaladas fiscais” envolvendo o Banco do Brasil
e o Plano Safra ao Comité de Regula¢io e Fiscalizacio dos Mercados Financeiro, de
Capitais, de Seguros, de Previdéncia e Capitalizacio (Coremec), ao Comité de Estabilidade
Financeira (Comef) e 2 Comissio Técnica da Moeda e do Crédito (Comoc).

10. Assim, para além de niio haver nenhuma manifestacio do BCB nesses orgios
colegiados sobre eventuais atrasos nos repasses da Unido a bancos publicos federais para
pagamento de programas sociais e outras obrigacdes, pratica que se convencionou chamar
“pedaladas fiscais”, as matérias submetidas pela Autarquia & Comoc, previamente a deliberag@o
do Conselho Monetario Nacional (CMN), afetas ao crédito rural (e ndo especificamente ao Plano
Safra) diziam respeito exclusivamente a condu¢do da politica monetiria, essencialmente
alteracoes em regras de exigibilidades, de direcionamento e de encaixe obrigatorio de
recursos do crédito rural, na forma dos arts. 4° ¢ 10 da Lei n° 4.595, de 1964:

a) Ata da 254 Sessdo, realizada em 24 de junho de 2014: Voto 65/2014-CMN,
que estabelece alteragdo na forma de apuragdo da base de calculo da
exigibilidade de aplicagdo de recursos obrigatorios, define fatores de
ponderagéo para fins de cumprimento da exigibilidade e das subexigibilidades,
previstos na Se¢do 6-2 do MCR [Manual de Crédito Rural], mantém os
percentuais de direcionamento de recursos da poupanga rural para a
exigibilidade, a subexigibilidade, a faculdade e o encaixe obrigatorio previstos
na Se¢do 6-4 do MCR e introduz ajustes no Capitulo 6 do MCR — Retirado de
pauta a pedido da Secretaria de Politica Econdmica do Ministério da Fazenda;

b) Ata da 255 Sessdo, realizada em 30 de julho de 2014: Voto 75/2014-CMN,
que altera regulamenta¢do do Crédito Rural relativa a exigibilidade dos
recursos obrigatorios de que trata o item 13 da Seg¢fo 2 do Capitulo 6 do MCR
— Encaminhamento do assunto ao CMN, com recomendacao de aprovagao;

c) Atada 258" Sessdo, realizada em 30 de outubro de 2014:

- Voto 103/2014-CMN, que propde permitir que o excesso de aplicagdio em
investimento pecudrio, de que trata a faculdade prevista no MCR 6-2-13-%“c”,
seja computado para cumprimento da Exigibilidade dos Recursos

Obrigatorios;

- Voto 104/2014-CMN, que faculta a utilizagio de fator de ponderagio AA
instituido na Resolu¢do n° 4.259, de 8 de agosto de 2013, para cumprimento
da exigibilidade da poupanga rural (MCR 6-4); /\L{>
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- Voto 105/2014-CMN, que eleva o percentual da exigibilidade da Poupanga
Rural (MCR 6-4) de 67% para 72% e reduz o percentual de encaixe
obrigatério de 18% para 13%, para o periodo de 1° de novembro de 2014 a 30
de junho de 2015, com ajustes a partir de 1° de julho de 2015;

Encaminhamento das matérias ao CMN, com recomendagdo de aprovagao;

Ata da 264* Sessdo, realizada em 22 de abril de 2015: Voto 19/2015-CMN,
que propde edi¢do de resolugdo alterando condi¢es do Programa de Garantia
da Atividade Agropecuaria (Proagro) — Encaminhamento do assunto ao CMN,
com recomendacgédo de aprovagdo;

Ata da 265° Sessdo, realizada em 27 de maio de 2015:

- Voto 30/2015-CMN, que propde a edi¢do de ato normativo alterando o
Regulamento anexo a Resolug@o n° 3.932, de 16 de dezembro de 2010, que
consolida as normas sobre direcionamento dos recursos captados em depdsitos
de poupanga pelas entidades integrantes do Sistema Brasileiro de Poupanga e
Empréstimo (SBPE), e dispondo sobre a Letra de Crédito do Agronegdcio
(LCA) e a Letra de Crédito Imobiliario (LCI);

- Voto 31/2015-CMN, que dispde sobre o direcionamento dos recursos
captados por meio da emissdo de LCA lastreada em direitos creditorios
originados de operag¢des sujeitas aos direcionamentos de que tratam o MCR 6-
2 e 6-4 ou contratadas com recursos de que trata 0o MCR 6-1-2 e veda gravame
em duplicidade na emisséo desse titulo;

- Voto 32/2015-CMN, que eleva o percentual do direcionamento de aplica¢do
dos recursos da Poupanga Rural (MCR 6-4) de 72% para 74% em crédito
rural, eleva o percentual de encaixe obrigatério de 13% para 15,5% ¢ reduz o
percentual de encaixe obrigatorio adicional de 10% para 5,5%;

Encaminhamento das matérias ao CMN, com recomendagio de aprovagéo; e

Ata da 266" Sessdo, de 24 de junho de 2015: Voto 46/2015-CMN, que
autoriza a utilizagdo do sensoriamento remoto para fins de fiscalizagdo de
operagdes de crédito rural e determina o registro das coordenadas geodésicas
do empreendimento financiado por operagdes de crédito rural no Sistema de
Operagdes do Crédito Rural e do Proagro (Sicor) — Encaminhamento do
assunto ao CMN, com recomendagdo de aprovagdo.

11. Estas proposigdes tratadas na Comoc, além das demais submetidas ao CMN pelo
Ministro de Estado da Fazenda em 2014 e 2015 em ordem & disciplina de aspectos mais
diretamente ligados a politica agricola e ao conteudo de operag¢des de crédito rural, constam de

midia digital que acompanha a presente nota técnica, ndo havendo 6bice a que seja encaminhada

|
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a Comissdo solicitante. Nos demais colegiados (Coremec e Comef), ndo ha qualquer voto ou
matéria a respeito da tematica objeto do Oficio n® 127/2016 — CEL

Resposta ao Oficio n® 129/2016 — CEI

12. Quanto a matéria posta no Oficio n® 129/2016 — CEI, cabe registrar que demanda
similar ja havia sido veiculada no Oficio n° 60/2016 — CEI, de 6 de junho de 2016, por meio do
qual foram solicitadas “cdpias de eventuais procedimentos de investigagdo e responsabilizacdo
relativos as chamadas ‘pedaladas fiscais™, ja respondida com a remessa do Parecer Juridico
287/2016-BCB/PGBC, de 13 de junho de 2016, do Parecer Juridico 267/2014-BCB/PGBC, de 7
de agosto de 2014, e do Parecer ASMG/CGU/AGU/01/2015, de 31 de margo de 2015.

13. De modo complementar, o Oficio n® 129/2016 — CEI agora solicita “documentos
pelos quais as dreas técnicas do Banco Central, responsadveis pela fiscalizagdo prudencial,
questionavam a Procuradoria do proprio BACEN, bem como desta a Advocacia-Geral da
Unido, sobre a detec¢do das chamadas ‘pedaladas fiscais’ e sobre as medidas adotadas no
ambito da fiscalizag¢do prudencial”.

Supervisio bancaria

14. Para melhor tratar da primeira parte da demanda, importa tragar considera¢des
gerais sobre o modelo de supervisdo do SFN adotado pelo BCB.

13, Segundo as melhores praticas e recomendagdes internacionais, a supervisio
bancéaria deve pautar-se pelo enfoque sistémico da fiscalizag@o, sendo o acompanhamento dos
riscos atividade fundamental nos processos de avaliagdo e de monitoramento, especialmente dos
riscos de crédito, de liquidez, de mercado, operacional, legal, de reputacdo e de estratégia.
Assim, o trabalho da supervisdo bancaria ndo se confunde, por exemplo, com a tarefa de
auditoria, que estd a cargo dos mecanismos de controles internos (Resolugdo n° 2.554, de 24 de
setembro de 19984) e de empresas de auditoria (Resolugo n° 3.198, de 27 de maio de 2004° ).

16. A atuagdo da supervisdo tem, pois, carater prudencial e é focada na identificagdo
dos riscos incorridos pelas instituigdes supervisionadas e na avaliagdo da capacidade de
gerenciamento desses riscos. Avalia-se a capacidade de identificagdo, de entendimento e de
gerenciamento adequado, pelas institui¢des, dos riscos a que estdo expostas, bem como de sua
atuagdo preventiva, determinando a adogdo de agdes corretivas, quando necessarias.

L7 As estratégias de supervisdo, definidas em fung¢do do porte, da capacidade
patrimonial, da natureza das atividades e da qualidade da administra¢do das institui¢des,
orientam a composi¢do e o escopo das atividades especificas. A programacdo de atividades é H

A

* Disponivel para consulta na pagina do BCB na internet:
http://www.bcb.gov.br/pre/normativos/busca/normativo.asp?tipo=res&ano=1998&numero=2554.
> Disponivel para consulta na pagina do BCB na internet:
http://www.bcb.gov.br/pre/normativos/busca/normativo.asp?tipo=res&ano=2004&numero=3198.
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revista periodicamente ¢ modificada na medida do necessario, incorporando os resultados de
monitoramento e inspegdes recentes.

18. O BCB, por meio da Difis®, elabora anualmente o Plano de Ag¢do da Supervisdo
(PAS), contemplando o planejamento das agdes — atividades, projetos e iniciativas — das
unidades da Area para o exercicio seguinte.

19. As institui¢gdes bancéarias, cujo universo gira em torno de 130 bancos e
conglomerados bancérios, sdo objeto de continuo processo de acompanhamento de sua situagdo
econdmico-financeira, da sua gestfo e de seus controles, com base nas periddicas informagdes
gerenciais ou regulamentares enderegadas as unidades da Difis. Na programag@o do PAS, além
desse processo continuo de supervisdo, sdo definidas as inspegdes necessarias para O
aprofundamento de temas especificos.

20, O planejamento das a¢des tem como base varias fontes, tais como:
a) cenario macroecondmico nacional e internacional;
b) resultados dos trabalhos anteriores nas institui¢des supervisionadas;

c¢) informagdes obtidas no Sistema de Avaliagdo de Riscos e de Controles (SRC),
que sera detalhado adiante;

d) informagdes de monitoramentos realizados;
e) ciclo de supervisdo;
f) solicitagdes e informagdes de outras areas do BCB; e

g) informagdes de 6rgdos de supervisdo internacionais, 6rgdos governamentais,
auditorias independentes e veiculos de imprensa.

21, A visdo global acerca de uma entidade supervisionada, no caso do segmento
bancério, € elaborada com base no SRC, que consiste em procedimento abrangente de avaliagdo
da governanga corporativa e dos riscos inerentes as varias linhas de negocio de uma instituigdo e
dos controles existentes para sua mitiga¢do. Na avaliagdo qualitativa, sdo examinados os riscos
de crédito, de mercado, de liquidez, de reputagdo, de estratégia, operacional, legal, além dos
associados ao uso de tecnologia da informagéo e a prevengdo e combate a lavagem de dinheiro e J*/P

% Construido em conjunto por todas as unidades da Difis, para garantir a integragdo dos esforgos e o aproveitamento
de potenciais sinergias. Atualmente, a Area é composta pelos seguintes departamentos, nos termos do art. 4°, inciso
IV, item 4, do Regimento Interno do BCB:

a) Departamento de Gestdo Estratégica, Integragdo e Suporte da Fiscalizagdo (Degef);

b) Departamento de Monitoramento do Sistema Financeiro (Desig);

c) Departamento de Supervisdo Bancaria (Desup);

d) Departamento de Supervisdo de Conduta (Decon);

e) Departamento de Supervisdo de Cooperativas e de Institui¢des Ndo Bancarias (Desuc).

Banco Central do Brasil
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ao financiamento ao terrorismo. Na avaliagdo quantitativa, é realizada ampla avaliacdo da
situagdo econdmica e financeira, contemplando o exame do capital, dos ativos, das
exigibilidades, da liquidez e dos resultados.

22. Esse modelo de supervisdo foi avaliado pelo TCU em levantamento realizado no
Processo TC 014.535/2014-9, concluido com a expedi¢do do Acdrdao 395/2015-TCU-Plenario,
de 5 de margo de 2015, sem qualquer recomendagéo ou determinag@o ao BCB. Posteriormente, o
TCU realizou auditoria especifica sobre a supervisdo do BCB nos bancos publicos federais (TC
011.669/2015-2), reconhecendo, nos termos do anexo Acordao 612/2016—TCU—-Plenario, de 16
de marco de 2016, que “os procedimentos de supervisdo bancdria realizados nos principais
bancos publicos sistemicamente importantes sdo equivalentes aos realizados nos bancos
privados de porte semelhante”. Nesse paradigmatico julgamento, a Corte de Contas assentou
ainda que o BCB “é capaz de identificar, de forma razoavel, as alteragoes de situagdo do BB e
da Caixa, nas dreas comparadveis aos seus pares do setor privado, que possam comprometer a
solidez do sistema financeiro nacional”’, cabendo destacar que essa auditoria foi realizada apos a
concluséo do Processo TC 021.643/2014-8, atinente as chamadas “pedaladas fiscais”.

23. Feito esse introito, cumpre discorrer sobre o acompanhamento que a Difis vinha e
vem fazendo das situagdes especificas que foram objeto do Processo TC 021.643/2014-8.

Caixa Econdmica Federal: Pagamento de Beneficios Sociais

24, Em “decorréncia dos trabalhos de Acompanhamento Continuo”, identificou-se
variagdo relevante em conta do Plano Contabil do Sistema Financeiro (Cosif) da Caixa
Econdmica Federal (Caixa) na data base 31 de dezembro de 2013. Tratava-se de variagdo
significativa do saldo relativo a dezembro de 2013, quando comparado a novembro, na rubrica
contabil “Pagamentos a Ressarcir”, do balango da Caixa, conforme apontamento sinalizado pelo
Departamento de Monitoramento do Sistema Financeiro (Desig) ao Departamento de Supervisdo
Bancaria (Desup) em janeiro de 2014. Em 19 de marco de 2014, em fungéo da constatagdo, foi
aberto o Pt 1401596192, tendo o Desup requisitado a institui¢@o financeira que discriminasse a
origem da referida variagao.

25. Em resposta, a Caixa informou tratar-se de langamentos referentes a pagamentos
efetuados aos beneficidrios dos programas sociais Bolsa Familia, Abono Salarial e Seguro
Desemprego, sem o respectivo aprovisionamento dos valores pelos 6rgéos gestores dos citados
programas.

26. Com vistas a dar continuidade & andlise da origem dos saldos contédbeis, foram
requisitadas a Caixa copias dos contratos celebrados com os 6rgéos gestores, a saber:

a) contrato celebrado entre o Ministério do Trabalho e Emprego (MTE) e a
Caixa para prestagdo de servigos de habilitagdo e identificacdo dos
trabalhadores com direito ao Abono Salarial, o pagamento, a apuragdo, o A

7 Ver também noticia publicada no site do TCU em http:/portal.tcu.gov.br/imprensa/noticias/supervisao-do-banco- j"p
central-na-caixa-economica-federal-e-no-banco-do-brasil-e-avaliada-pelo-tcu.htm.
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controle dos valores, o processamento de dados e atendimento aos
trabalhadores do Abono Salarial;

b) contrato celebrado entre MTE e Caixa para prestagéo de servigos no ambito
do Seguro Desemprego;

c) contrato celebrado entre Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a
Fome (MDS) e Caixa relacionado a Ag¢des de Transferéncia de Renda e
Cadastro Unico 2013-2015.

27. As agdes de supervisdo contempladas na analise demonstraram que:

a) os contratos previam prazos para o acerto de contas dos fluxos financeiros e os
devidos ressarcimentos;

b) ocorreu descumprimento ou cumprimento parcial de clausulas relativas aos
cronogramas de aprovisionamento ou de repasses pelos contratantes (gestores
dos programas sociais);

¢) na auséncia ou insuficiéncia de aprovisionamento de recursos financeiros, a
Caixa efetuou os pagamentos aos beneficiarios, seguindo os cronogramas
estabelecidos pelos contratantes, com a utilizagdo de recursos proprios;

d) a situacdo foi refletida nos levantamentos para varias datas, em que ficaram
evidenciados saldos credores em favor da Caixa.

28. O maior saldo apurado desde a data da variagdo significativa até o acerto final, em
dezembro de 2015, foi de R$ 5,5 bilhdes. Considerando, para o periodo de dezembro de 2012 a
dezembro de 2015, que o ativo total médio da Caixa foi de R$ 957.,4 bilhGes, e que o total da
exposi¢do média a ativos contra a Unido (risco soberano) foi de R$ 214,8 bilhdes, tal valor
representou, respectivamente, 0,58% e 2,60%.

Sistema BNDES: Equalizacio de Taxas — Programa de Sustentacio do Investimento (PSI)

29. Conforme acompanhamento realizado pela Difis junto ao Sistema Banco Nacional
de Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES), sabe-se da existéncia de valores a receber
do Tesouro Nacional a titulo de equalizag¢do de taxa de juros do Programa de Sustenta¢do do
Investimento (PSI). Tais valores decorreram da diferenga entre o custo de captagdo em Taxa de
Juros de Longo Prazo (TJLP) mais remuneragéo e as taxas fixas estabelecidas para o mutudrio
final. Os valores equalizados sdo apurados em 30 de junho e 31 de dezembro de cada ano e
devidos em 1° de julho e em 1° de janeiro de cada ano.

30. De acordo com a Portaria n® 122, de 10 de abril de 2012, e alteragdes posteriores,
do Ministério da Fazenda, os pagamentos referentes as equalizagdes, relativas aos saldos médios
didrios das aplicacSes em operagdes de financiamento contratadas a partir de 16 de abril de 2012,
eram devidos apds 24 meses do término de cada semestre de apuragdo, e atualizados pela TILP, }Q
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desde a data do calculo (30 de junho e 31 de dezembro de cada ano) até a data do efetivo
pagamento pelo Tesouro Nacional (art. 5°, § 4°).

31 Com a edi¢do da Portaria n® 950, de 28 de dezembro de 2015, em consonincia
com o Acérddo 825/2015-TCU-Plendrio, foi suprimido o prazo de 24 meses para o pagamento
dos valores de equalizagcdo das taxas de juros no 4mbito do PSI. De acordo com essa nova
Portaria, os pagamentos dos subsidios e subvengdes econdmicas passaram a ser devidos pelo
Tesouro Nacional no primeiro dia ap6s a apuragdo dos valores a serem pagos. Esse cdlculo é
realizado semestralmente, nos dias 30 de junho e 31 de dezembro de cada ano. A mesma Portaria
estabelece que o pagamento das equalizagdes podera ser prorrogado de acordo com as
disponibilidades or¢amentdrias e financeiras do Tesouro Nacional (art. 7°, § 1°).

32. Em dezembro de 2015, os valores relativos a equalizagdo eram da ordem de R$
29,5 bilhdes, contra passivos captados junto ao Tesouro Nacional de cerca de R$ 502,1 bilhdes,
representando 5,8%.

33. Frise-se, ainda, que a Lei n° 12.096, de 24 de novembro de 2009, estabelece
previsdo para as concessdes € o recebimento pelo BNDES da equalizagdo de taxas nos diversos
programas. Esses valores a receber sdo devidamente calculados e contabilizados pelas empresas
do Sistema BNDES, as quais ddo conhecimento da memoria de célculo mensalmente ao Tesouro
Nacional.

Banco do Brasil: Equalizacio de Taxa — Crédito Rural

34, Com os trabalhos de supervisao realizados pela Difis junto ao Banco do Brasil,
tem-se acompanhado a existéncia de direitos por equalizagdo de taxas de juros e outros encargos
financeiros, de que trata o art. 1°, inciso II, da Lei n° 8.427, de 19928, No art. 4° ¢ definido que a
equalizacdo ficara limitada ao diferencial entre o custo de captagdo, mais os custos
administrativos e tributdrios e a taxa cobrada do mutudrio’. O art. 5° dessa Lei, por sua vez,
define qllge os limites e critérios de equalizagdo serdo definidos em ato do Ministério da
Fazenda ".

8 Art. 1° Fica o Poder Executivo autorizado a conceder, observado o disposto nesta Lei, subvengdes econdmicas a
produtores rurais e suas cooperativas, sob a forma de: (Redagdo dada pela Lei n°12.058, de 2009)

I - equalizagdo de precos de produtos agropecudrios ou vegetais de origem extrativa, (Incluido pela Lei n® 9.848,
de 26.10.1999)

11 - equalizagdo de taxas de juros e outros encargos financeiros de operagdes de crédito rural.(Incluido pela Lei n
9.848, de 26.10.1999)

® Art. 4° A subveng¢do de equalizagdo de taxas de juros ficard limitada ao diferencial de taxas entre o custo de
captagdo de recursos, acrescido dos custos administrativos e tributdrios a que estdo sujeitas as instituigdes
financeiras oficiais e os bancos cooperativos, nas suas operagoes ativas, e os encargos cobrados do tomador final
do crédito rural. (Redagdo dada pela Lei n° 9.848, de 1999).

1 Art. 5° A concess@o da subvengdo de equalizagdo de juros obedecerd aos critérios, limites e normas operacionais
estabelecidos pelo Ministério da Fazenda, especialmente no que diz respeito a custos de captagdo e de aplicag¢do

dos recursos, podendo a equalizagdo, se cabivel na dotagdio or¢amentdria reservada a finalidade, ser realizada de H
uma s6 vez, a valor presente do montante devido ao longo das respectivas operagdes de crédito. (Redagdo dada )\/Q

o

pela Lei n° 10.648, de 3.4.2003)
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35. As portarias de equalizagdo de encargos financeiros sdo publicadas a cada Plano
Safra, sendo independentes entre si, produzindo efeitos de enquadramento para os
financiamentos concedidos no periodo e gerando equalizagdo a partir da liberagdo dos recursos
ao produtor rural até a liquidagdio das operagdes. Nas portarias sdo definidos os pardmetros,
metodologia de apuragdo e calculo da subvengdo.

36. De forma geral, as portarias preveem:

a) determina¢do de que a média diaria dos saldos de operagdes contratadas
atenda ao limite legal estabelecido;

b) equalizagdo limitada ao diferencial de taxas entre o custo de captagdo de
recursos, acrescido dos custos administrativos e tributarios, e os encargos
cobrados do tomador final do crédito;

¢) método de célculo da equalizagdo e respectiva atualizacdo;

d) equalizag¢do devida no primeiro dia ap6s o periodo de equalizagdo e que serd
atualizada até a data do efetivo pagamento pela STN; e

e) forma de apresentagdo do calculo de equalizagdo e solicitagdes de pagamento
a STN.

37. Os valores relativos as subvengdes econdmicas no ambito do crédito rural séo
registrados no ativo, na rubrica contabil Outros Créditos sem Caracteristica de Concessdo de
Crédito em contrapartida com a conta Cosif 7.1.9.99.00 — Outras Receitas Operacionais e/ou em
contrapartida com a operagdo (Cosif 1.6). Apds homologagdo dos valores pela STN, os recursos
passam a ser remunerados pela Taxa Média Selic (TMS).

38. Os ressarcimentos séo instrumentalizados conforme determinam as portarias do
Ministério da Fazenda. A apuragdo do valor devido ocorre até o dia 20 do més subsequente ao
periodo de referéncia (mensal ou semestral), sendo remetidas & STN por e-mail, as planilhas de
calculo e de parametros para fins de avaliagdo prévia dos valores a serem ressarcidos. Apos a
validag@o, o Banco do Brasil expede oficios apresentando os valores devidos e solicitando
pagamento, com declaragdo de responsabilidade pela exatiddo das informagdes relativas a
aplicagdo dos recursos.

39. De forma complementar, anualmente, no més de dezembro, em cumprimento as
mensagens emitidas pela STN via Sistema de Informagdes Banco Central (Sisbacen), o Banco do
Brasil disponibiliza as informagdes de saldos, separadamente por exercicios, para subsidiar o
processo de inscri¢do em “Restos a Pagar”.

40. O valor da equaliza¢do ¢é atualizado pela variagdo da TMS desde sua apuragdo,
que ocorre de acordo com a respectiva portaria, até o pagamento pela STN, que é realizado
segundo programagdo or¢amentaria. j\.D

Banco Central do Brasil

SBS Quadra 3, Bloco B, Edificio Sede
70074-900 — Brasilia (DF)
Telefone: (61) 3414-1414



NOTA CONJUNTA DIFIS/PGBC [{:; )
BANCO CENTRAL DO BRASIL

41. Ao longo do tempo, a STN efetuou as transferéncias dos recursos financeiros ao
BB de forma que o montante a receber do Tesouro se mantinha relativamente estavel. No
periodo de 2012 a 2015, o saldo a titulo de equalizacdo de taxas de juros e encargos, saltou de R$
2 bilhdes em margo de 2012 para R$ 12,7 bilhdes em margo de 2015 e para R$ 13,5 bilhdes em
junho de 2015. Segundo informagdes obtidas junto a instituigdo financeira, esse aumento
decorreu dos seguintes fatores:

a) redugdo dos repasses da STN ao Banco do Brasil a partir de 2012;

b) crescimento do volume de recursos a disposi¢do dos produtores para
financiamento da atividade agropecuéria brasileira;

¢) aumento da taxa Selic, haja vista que os direitos do Banco do Brasil contra o
Tesouro Nacional, ap6s homologacdo das faturas pela equipe da STN, ficam
registrados no ativos do banco e sdo corrigidos pela TMS.

42. No periodo de dezembro de 2011 a junho de 2015, o balango do Banco do Brasil
corroborou as informagdes quanto ao crescimento do crédito agricola, a participagdo dos
recursos sujeitos a equalizag@o e ao aumento correspondente ao crescimento do saldo a equalizar
pelo Tesouro Nacional.

43. Considerando, para o periodo de dezembro de 2012 a dezembro de 2015, que o
ativo total médio do Banco do Brasil foi de R$ 1.223,1 bilhdes e que o total da exposi¢do média
a ativos contra a Unido (risco soberano) foi de R$ 259,3 bilhdes, o maior saldo apurado a titulo
de equalizagdo de taxas de juros e encargos representou, respectivamente, 1,10% e 5,21% desses
valores de referéncia.

Supervisio prudencial

44, Em relag¢@o ao pagamento de beneficios sociais, equalizag¢do de taxas — Programa
de Sustentagdo do Investimento (PSI) e equalizagdo de taxa — Crédito Rural, trés aspectos
merecem ser destacados sob a 6tica prudencial.

a) Risco de crédito de perda nos ativos

45. Os valores a receber da Unido, representada pelo MTE e pelo MDS, e do Tesouro
Nacional, representado pela STN, sempre foram calculados e contabilizados pelas instituigdes
financeiras, sendo devidamente levados em considerag@o na aferi¢éo de seus limites prudenciais.

46. Para o tratamento prudencial do risco de crédito, a perda ndo esperada (situagdes
de estresse) deve ser coberta por capital e a perda esperada (situagdes previsiveis), por meio de
provisoes.

47. No que se refere ao requerimento de capital, o BCB segue as recomendagdes
publicadas pelo Comité de Supervisdo Bancéria de Basileia (Acordo de Basileia), as quais, em

M

linhas gerais, para as exposi¢des de um banco frente ao governo local, bem como para aquelas J"P
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que sdo garantidas pelo governo local, admitem utilizar fator de ponderag¢do 0% (zero por cento)
para calcular os Ativos Ponderados pelo Risco (RWA). Esse tratamento € o padrdo utilizado pela
quase totalidade dos paises que seguem essas regras.

48. Assim, no caso da perda ndo esperada, o art. 19, inciso IV, da Circular n°® 3.644,
de 4 de margo de 2013", estabelece Fator de Ponderagdo de Risco (FPR) de 0% para o risco
soberano, por exemplo, para operagdes realizadas com o Tesouro Nacional e com o BCB (e a
propria Unido).

49. Também o art. 37, inciso II, determina a aplicag@o de FPR de 0% (zero por cento)
a parcela de exposigdo coberta pelos seguintes instrumentos mitigadores de risco de crédito:
garantia prestada pelo Tesouro Nacional ou pelo BCB.

50. A Resolugdo n° 3.721, de 30 de abril de 2009, que trata da estrutura de
gerenciamento do risco de crédito, define o risco de crédito da contraparte como a possibilidade
de nfo cumprimento, por determinada contraparte, de obrigagdes relativas a liquidagdo de
operagdes que envolvam a negociagdo de ativos financeiros, incluindo aquelas relativas a
liquidag@o de instrumentos financeiros derivativos. Dentro da estrutura e processo da gestdo de
risco de crédito de uma institui¢do, a norma contempla a utilizagdo de instrumentos que
proporcionem efetiva mitigagdo do risco de crédito associado a operagéo.

51. Nos casos de existéncia de ativos contra a Unido em comento, se ndo ha exigéncia
regulamentar para a perda ndo esperada (situagdes de estresse) no caso do risco soberano, ndo
faria sentido a exigéncia de provisdo para perda esperada, ainda que a operagdo fosse apenas
garantida por 6rgdo da Unido. Isso porque ndo é o caso de se exigir provis@o para ativos contra a
Unido, que ndo apresenta risco de crédito. Exigir provisionamento para risco soberano
equivaleria a colocar em duvida a propria solvéncia da Unifo.

b) Risco de liquidez

52. As instituigdes publicas (Banco do Brasil, Caixa e BNDES), ao longo de todo o
periodo analisado, apresentaram indices de liquidez suficientes para honrar seus compromissos,
mesmo diante de cendrios de estresse calculados em conformidade com sua politica de liquidez.
Do mesmo modo, no monitoramento didrio da liquidez de tais institui¢des pelo BCB, néo foi
identificada situagdo de estresse que pudesse colocar em risco a liquidez dessas institui¢oes
publicas.

"' Estabelece os procedimentos para o célculo da parcela dos ativos ponderados pelo risco (RWA) referente s
exposi¢des ao risco de crédito sujeitas ao céalculo do requerimento de capital mediante abordagem padronizada
(RWACPAD), de que trata a Resolug@o n°® 4.193, de 1° de margo de 2013. Disponivel para consulta na pagina:
http://www.bcb.gov.br/pre/normativos/busca/normativo.asp?numero=3644&tipo=Circular&data=4/3/2013.

' Disponivel para consulta na pagina do BCB na internet:
http://www.bcb.gov.br/pre/normativos/busca/normativo.asp?numero=372 | &tipo=Resolu%C3%A7%C3%A3o0&data

=30/4/2009. }’Q
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53. O monitoramento busca verificar se os bancos possuem fontes suficientemente
liquidas de recursos para financiar suas necessidades de caixa de curto prazo em cenario de
estresse. Instituicdes com Indice de Liquidez (IL) superior a 1,0 (100%) possuem ativos liquidos
suficientes para suportar esse cendrio. Dessa forma, observa-se por meio do Relatorio de
Estabilidade Financeira de marco 2013", divulgado no site de internet do Banco Central do
Brasil, que o indice de liquidez do sistema bancario possui nivel elevado (1,8), sendo o IL das
instituigdes publicas superior ao das demais (2,8).

54. Desse modo, os valores a receber da Unido em nenhum momento colocaram em
risco a liquidez de Banco do Brasil, Caixa e BNDES.

c) Risco legal

35 Diferentemente do que se deu em relag@o aos riscos de crédito e de liquidez, os
quais a Difis avaliou ndo estarem presentes no periodo objeto da solicitacdo parlamentar, o
Desup submeteu consulta 8 PGBC quanto ao risco legal, abordando os seguintes aspectos, na
forma do relatério anexo, de 16 de maio de 2014:

a) aplicabilidade do art. 34, inciso III, da Lei n® 4.595, de 1964, e do art. 17 da
Lei n® 7.492, de 16 de junho de 1986, aos bancos publicos federais, a luz das
analises e conclusdes dos Pareceres n® GQ-50 e GQ-53, ambos da Advocacia-
Geral da Unido (AGU), e do disposto no art. 1°, item I, da Resolug¢éo n° 1.996,
de 30 de junho de 1993'*;

b) vedagdo expressa no art. 36 da Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de
2000 — Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), no caso das institui¢des
publicas federais, nas situagdes analisadas em que os contratantes deixaram de
efetuar os repasses financeiros ou provisionamentos em volume suficiente aos
contratados;

c) ndo observancia dos procedimentos previstos no art. 32 da LRF, nas situagdes
em que os volumes provisionados ou repassados aos contratados ndo foram
realizados em montantes suficientes e, de forma recorrente, resultaram em
valores a favor das institui¢des financeiras, que utilizaram recursos proprios
para a execugdo contratual de pagamentos de beneficios;

d) comunicagdo dos fatos analisados ao Ministério Publico Federal, nos termos
da Resolugdo n° 1.996, de 1993.

13 Relatério de Estabilidade Financeiro, pag. 16, margo de 2013. Disponivel na pagina do BCB na internet:
http://www.bcb.gov.br/htms/estabilidade/2013_03/refP.pdf.

" Disponivel para consulta na pagina do BCB na internet:
http://www.bcb.gov.br/pre/normativos/busca/normativo.asp?numero=1996&tipo=Resolu%C3%A7%C3%A3 o0& data

=30/6/1993.
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56. Ao avaliar as questdes, o 6rgdo juridico do BCB emitiu o ja mencionado Parecer
Juridico 267/2014, no qual concluiu ndo haver providéncia a ser adotada pela Difis, em razﬁolda
v R v . ~ . £ ~ s~ R 5
existéncia de orientacdes vinculantes da AGU, sob a 6tica da regulag@o e supervisdo bancarias .

d) Acompanhamento Continuo

57. No 4mbito do Acompanhamento Continuo realizado pela Difis, a Caixa, o Banco
do Brasil e BNDES permanecem sendo objeto de trabalhos de fiscalizagdo voltados a avaliagdo
econdmico-financeira, bem como ao gerenciamento de riscos e controles e a governanga
corporativa. E realizado acompanhamento dos saldos contébeis, os quais tém apresentado
comportamento alinhado com o fluxo financeiro previsto nos contratos e portarias do Ministério
da Fazenda, referentes aos programas Bolsa Familia, Abono Salarial e Seguro Desemprego, bem
como equalizagdo de taxas de juros (crédito rural e PSI). N&o se tem identificado, quanto a essas
institui¢®es, ocorréncia de eventos que possam afetar seus niveis de solvéncia e de liquidez.

58. Para além disso, o Desup tem atuado para subsidiar o Departamento Econdmico
(Depec) na elaboragéo das estatisticas macroecondmicas do setor fiscal publicadas pelo BCB,
demandando e recebendo dessas institui¢Ges financeiras os saldos contdbeis dos programas Bolsa
Familia, Abono Salarial, Seguro Desemprego (desde julho de 2014) e equalizagdo de taxas de
juros no ambito do crédito rural e do PSI (desde dezembro de 2015, para atender a determinagdo
contida no Acoérddo n® 3297/2015-TCU-Plenario), os quais sdo encaminhados mensalmente
aquela unidade compiladora.

Manifestacdes juridicas da PGBC e interlocucdo com AGU

59. A segunda parte do Oficio n® 129/2016-CEI solicita “documentos [da PGBC] a
Advocacia-Geral da Unido, sobre a detec¢do das chamadas ‘pedaladas fiscais’ e sobre as

"* Dado o tema e seus impactos, o Diretor de Fiscalizagdo encaminhou a referida documentagiio em 25 de agosto de
2014 para ciéncia do Diretor de Politica Econdmica, que, em 28 de agosto de 2014, determinou ao seu Chefe de
Gabinete que os autos fossem remetidos ao Depec, “para andlise e providéncias cabiveis”. Na mesma data, o Chefe
do Departamento Econdmico (Depec), solicitou ao Chefe do Desup “informagdes sobre os ativos” em referéncia, no
“encerramento do ultimo dia 1itil do més corrente”, o que foi encaminhado ao Depec em 17 de setembro de 2014.
Em seguida, em 24 de setembro de 2014, a Divisdo de Finangas Publicas do Depec analisou o caso, sob a dtica da
produgdo das estatisticas macroecondmicas do setor fiscal, publicadas pelo BCB, considerando seu objetivo
precipuo, metodologia, critérios de abrangéncia e cobertura, padrdes internacionais e procedimentos operacionais,
sugerindo “a incorporagdo do valor registrado pela CEF aos passivos financeiros do Governo Federal na apuragéo
referente a data base de agosto de 2014, com o consequente impacto no resultado fiscal primdrio do periodo”.
Sugeriu também “solicitar ao Desup o encaminhamento mensal, até o dia 15 do més” do montante necessario a
compilagdo das estatisticas. Ainda em 24 de setembro de 2014 essas sugestdes foram aprovadas pelo Chefe do
Depec, dando ciéncia do assunto ao Diretor de Politica Econémica.

Por importante, ressalte-se que, em decorréncia de citada decisdo, de 24 de setembro de 2014, as estatisticas
macroecondmicas do setor fiscal, publicadas pelo BCB, referentes ao més de agosto e divulgadas em 30 de
setembro de 2014, ja incorporaram esses montantes.

Desta forma, evidencia-se que, tio logo levantadas as informagdes necessarias, estabelecidos os procedimentos
operacionais cabiveis, apurado o valor e formada a convic¢do técnica quanto a sua natureza econdmica,
medidas que se concluiram em setembro de 2014, tais montantes foram incorporados as estatisticas fiscais
publicadas pelo BCB ainda durante o referido més de setembro. Tudo isso se deu na primeira data-base apo6s o
Depec tomar conhecimento das informagdes prestadas pela Difis.
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medidas adotadas no dmbito da fiscaliza¢do prudencial”. Para atendimento a essa demanda,
convém delinear toda a interlocugéo havida entre a PGBC e os 6rgdos da AGU sobre a matéria.

60. De inicio, cabe renovar os esclarecimentos sobre a resposta da PGBC 4 consulta
do Desup mencionada no topico precedente, por ter sido ela a iniciar o debate da matéria no
ambito da AGU. Como ja pontuado no Parecer Juridico 287/2016-BCB/PGBC, elaborado em
ateng@o ao Oficio n° 60/2016 — CEI, o anexo Parecer Juridico 267/2014-BCB/PGBC propds-se
a analisar “possivel configura¢do 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”.

61. Nesse mister, o trabalho examinou, inicialmente, a aplicabilidade do art. 34, inciso
I, da Lei n° 4.595, de 1964, e do art. 17 da Lei n® 7.492, de 1986'7, aos bancos publicos
federais. A primeira dessas normas veda as institui¢des 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.

62. Segundo o Parecer Juridico 267/2014-BCB/PGBC, 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 — embora
possa compreender, do ponto de vista da ciéncia econdmica, a pratica consistente no pagamento
de beneficios sociais com recursos proprios de institui¢des financeiras publicas federais, tal
discussdo mostra-se dispensavel.

63. Isso porque, nos termos do que ressaltou o Parecer, a questdo foi solucionada de
maneira vinculante no &mbito da Administragdo Publica Federal, na medida em que se assentou,
nos Pareceres GQ-SO18 e GQ-53" — aprovados pelo Advogado-Geral da Unifo, endossados pelo
Presidente da Republica e publicados no Didrio Oficial da Unido —, o entendimento de que as
normas do art. 34, incisos 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 institui¢des financeiras publicas federais.

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

16 “drt. 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 autorizagdo especifica do
Banco Central da Republica do Brasil, em cada caso, quando se tratar de operagdes lastreadas por efeitos
comerciais resultantes de transagdes de compra e venda ou penhor de mercadorias, em limites que forem fixados
pelo Conselho Monetdrio Nacional, em cardter geral;”

" «drt. 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.”

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

" 0 qual aprovou o Parecer AGU/PRO-04/94.
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“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 Administragéo 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 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 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
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 Administrac¢io Federal, cujos orgios 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
administragdo federal (art. 84, II, da Constitui¢do da Republica).

20. Tais pareceres consagraram o entendimento, vinculante para toda a Administracdo
Publica Federal (especialmente, devido aos contornos da situagdo neles versada, o
Banco Central do Brasil), de que as vedagdes do art. 34, Il 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. |...]”

65. 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 vedacgdo
do art. 34, IlI, da Lei n° 4.595, de 1964, e do art. 17 da Lei n° 7.492, de 1986, ndo se aplica as
operagdes entre institui¢oes financeiras publicas federais e o Tesouro Nacional, direta ou
indiretamente”. Logo, “a antecipagdo de pagamentos a beneficidrios de programas sociais,
realizada com a utilizagdo de recursos proprios da instituigdo financeira federal repassadora,
nos termos de clausula contratual especifica, em situa¢do 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 comunica¢do ao Ministério Piublico 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° 105, de 2001”.

66. O Parecer Juridico 267/2014-BCB/PGBC também abordou a questdo referente a
possivel caracterizagdo de operagdo de crédito vedada — com consequente violagdo a LRF (arts.
29, inciso III, 36, caput, e 37, inciso II), concluindo que se tratava de questdo estranha as
atribui¢des legais do BCB, haja vista que o tema concernente ao controle do endividamento
publico, sob a otica da legislagdo de responsabilidade fiscal, estd a cargo do Ministério da
Fazenda, e ndo da Autoridade Monetdria, enquanto reguladora e supervisora do SFN. Nesse
sentido, transcreva-se o seguinte trecho daquela manifestagio juridica:

“27. Poder-se-ia cogitar que a sistemdtica contratual de pagamento antecipado a
beneficidrios de programas sociais, mediante o uso de recursos proprios de instituigoes
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financeiras federais, correspondesse ao conceito de operagdo de crédito para os fins da
Lei de Responsabilidade Fiscal, encontrando sua realizagdo, nesse cendrio, dbice 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 atribui¢des legais do Banco
Central do Brasil, pois ndo se confunde com seu papel de entidade responsdvel pela
manutengdo da estabilidade financeira, na condigdo 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, pardgrafo inico, 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 a Procuradoria-
Geral da Fazenda Nacional (PGFN) prestar assessoramento em matéria legal no
ambito do Ministério da Fazenda”.

“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 Resolucdo SF n° 48, de 2007. Com efeito, had
questoes de indole legal que reclamam por uma andlise mais detida sobre a natureza
Juridica dos pagamentos dos beneficios sociais efetuados com recursos proprios pelas
instituigoes financeiras repassadoras.”

67. A vista disso, por intermédio do anexo Oficio 12613/2014-BCB/PGBC, de 12 de
agosto de 2014, a PGBC levou ao conhecimento da Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional
(PGFN) o teor do Parecer Juridico 267/2014-BCB/PGBC, para adogéo das providéncias julgadas
necessarias no ambito do Ministério da Fazenda. Ademais, por mensagem eletronica de 14 de
agosto de 2014, também anexa, a PGBC deu ciéncia ao Advogado-Geral da Unido acerca do
assunto.

68. Em resposta, a PGFN enviou a PGBC o Oficio n° 1617/ PGFN/CAF, de 25 de
agosto de 2014, instruido com o Parecer PGFN/CAF/N° 1393/2014, ambos anexos.

69. Na sequéncia, PGBC e PGFN, conjuntamente, dirigiram ao Advogado-Geral da
Unido o anexo Oficio 14394/2014-PGBC/PGFN, de 11 de setembro de 2014, dando-lhe
ciéncia dos entendimentos firmados pelos 6rgéos juridicos do BCB e do Ministério da Fazenda,
para andlise e eventual manifestagdo. O referido Oficio foi instruido com copias do Parecer
Juridico 267/2014-BCB/PGBC e do Parecer PGFN/CAF/N° 1393/2014.

70. Como esclarecido ao TCU no bojo do Processo TC 021.643/2014-8, na forma do
anexo Oficio 15722/2014-BCB/PGBC, de 2 de outubro de 2014, o Procurador-Geral do BCB,

no bojo de reunides ordinarias semanais que mantinha com dirigentes da AGU, fez breve relato M\
do mérito do assunto objeto do pronunciamento que a PGBC havia emitido, embora néo se saiba
precisar se fora efetuado registro a respeito em ata. /LO
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71. O Procurador-Geral Adjunto do BCB participou de reunides de trabalho no
edificio-sede da AGU, tendo por objeto os assuntos ora em comento, conforme demonstrativo
abaixo. A PGBC, contudo, nfo dispde de atas eventualmente elaboradas a respeito de tais
reunides, baseando-se as informacgdes a seguir nos registros em agenda do Procurador-Geral
Adjunto:

a) 22 de julho de 2014, 10h30 as 12h: reunio coordenada pelo Advogado-Geral
da Unido Substituto, contando com representantes da Camara de Conciliagéo e
Arbitragem da Administragdo Federal (CCAF), da STN e do 6rgéo juridico da
Caixa;

b) 31 de julho de 2014, 11h as 12h: reunifio coordenada pelo Advogado-Geral da
Unifo Substituto, contando com representantes da CCAF, da PGFN e do
orgdo juridico da Caixa;

¢) 25 de agosto de 2014, 15h as 16h: reunido coordenada pelo Advogado-Geral
da Unido Substituto, contando com representantes da Consultoria-Geral da
Unido, da CCAF, da PGFN e do 6rgéo juridico da Caixa.

72. Posteriormente, por meio do anexo Oficio n° 11/2015/CGU/AGU, de 20 de
janeiro de 2015, a Consultoria-Geral da Unifo, 6rgdo da AGU, solicitou a PGBC a “confecg¢do
de estudo a proposito do tema dos servigos bancdrios”, sem fazer qualquer referéncia ou
vinculagdo as manifestagdes juridicas anteriores ou as chamadas “pedaladas fiscais”.

3= Em resposta a essa consulta, foi elaborado o anexo Parecer Juridico 33/2015-
BCB/PGBC, de 22 de janeiro de 2015, encaminhado ao Consultor-Geral da Unido com o
Oficio 941/2015-BCB, de mesma data, também anexo, que concluiu, estritamente sob a 6tica da
atuagdo do BCB, ser juridicamente possivel haver contratos de presta¢do de servigos firmados
pelas instituigdes financeiras sem natureza de operagdo de crédito, ainda que haja previsdo de
remuneragdo e de cobranca de juros em caso de atraso. A titulo ilustrativo, transcrevam-se os
seguintes trechos da manifestacdo juridica:

“2. Destaco, na andlise feita pelo parecerista, a constatagdo de que hd contratos
bancdrios que envolvem complexa conjugagdo de operagdes bancdrias de diversas
naturezas, sendo tais avencas elaboradas sob medida para atender as necessidades
proprias de grandes clientes institucionais, incluindo entidades governamentais. Ndo
ha duvida de que contratos da espécie, por suas caracteristicas proprias, regem-se pelas
clausulas estipuladas entre as partes no exercicio pleno de sua autonomia negocial,
sem prejuizo de que a sistemdtica fixada na Resolugdo CMN n° 3.919, de 2010, seja
utilizada para aferir se determinados tipos de operagoes bancdrias devem-se qualificar
como servigos e ndo como negocios crediticios.

3. Exemplo tipico de contratos para a presta¢do de servigos bancdrios a entidades
governamentais é o contrato de repasse, cujo conceito consta no art. 1°, § 1°, II, do
Decreto n® 6.170, de 25 de julho de 2007. Ao indicar que a institui¢do financeira, no
ambito desse contrato, atua na condi¢do de mandatdria da entidade federativa, o
Decreto efetua clivagem bem demarcada entre repasses e negdcios de cunho crediticio
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(operagdes ativas e passivas da institui¢do financeira). Em outras palavras, a sistemdtica
acolhida pelo ato regulamentar explicita, para além de qualquer dvvida, que a operagdo
bancdria consistente na transferéncia de recursos a conta de terceiros tem a natureza
Jjuridica de mandato, distinguindo-a, por conseguinte, da categoria dos negdcios
crediticios.

4. Assim, tendo em conta a esfera de atuagio do Banco Central do Brasil, impde-se
asseverar a possibilidade legal de que as institui¢oes financeiras realizem operagoes
reconhecidas pela prdtica bancdria como acessorias, destituidas de qualquer elemento
crediticio. Um indicador relevante da caracterizacdo de determinado negdcio bancdrio
como operagdo acessoria (por oposigdo as operagdes essenciais, ou seja, operagdes de
crédito) é a auséncia de compromissos financeiros. Assim, clausulas contratuais que, em
lugar de compromissos financeiros, traduzem faculdades para as partes contratantes
denotam a qualificacdo da aveng¢a como operagdo acessoria, ndo como negdcio de cunho
crediticio.”

74. Ao final, por meio do anexo Oficio 54/2015/CGU/AGU, de 16 de abril de 2015,
a PGBC tomou conhecimento da expedigdo do anexo Parecer ASMG/CGU/AGU/01/2015, de
31 de marco de 2015, subscrito pelo Consultor-Geral da Unido e aprovado pelo Advogado-
Geral da Unido, que concluiu, diante da analise de caso concreto, que a antecipagéo de recursos
proprios, pela Caixa, para pagamento de programas sociais era medida legitima, prevista
contratualmente, ndo configurando operacéo de crédito nem violagdo a LRF.

73, As demais manifesta¢cdes da PGBC trataram especificamente das questoes insitas
as estatisticas macroeconomicas do setor fiscal publicadas pelo BCB, para efeito de instrugéo do
Processo TC 021.643/2014-8, no ambito do TCU, e em processos correlatos na Corte de Contas
e no Ministério Publico Federal, ndo dizendo respeito propriamente ao desenvolvimento do tema

“pedaladas fiscais”.

76. Esclarecidas as questdes postas nos Oficios n° 127/2016 — CEI e n° 129/2016 —
CEI, recomenda-se a expedi¢do de resposta ao Presidente dessa Comissdo, acompanhada desta
Nota Conjunta e dos documentos nela referenciados.

CRUO S Aoy

Marcelo Pires Vieira Marcel Mascarenhas dosSantos

Chefe de Gabinete da Difis Procurador-Geral Adjunto
OAB/DF 31.580
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GRUPO I — CLASSE V —Plendrio

TC 011.669/2015-2

Natureza (s): Relatorio de Auditoria

Orgﬁos/Entidades: Banco Central do Brasil; Banco do Brasil S.A.;
Caixa Econdmica Federal

Representa¢do legal: Jader Teixeira de Sousa, representando Banco
do Brasil S.A. e Banco Central do Brasil.

SUMARIO: RELATORIO DE AUDITORIA OPERACIONAL.
BANCO CENTRAL. SUPERVISAO BANCARIA SOBRE A
CAIXA E BANCO DO BRASIL EQUIVALENTE A
REALIZADA NOS BANCOS PRIVADOS DE PORTE
SEMELHANTE. OPORTUNIDADES DE  MELHORIA.
RECOMENDACOES.

RELATORIO

Trata-se de relatdrio de auditoria operacional (pegas 33/35), realizada pela Secex Fazenda,
com o objetivo de avaliar a eficicia e a eficiéncia da supervisdo bancéria exercida pelo Banco Central
do Brasil (BCB) na Caixa Econdmica Federal (Caixa) ¢ no Banco do Brasil (BB), no periodo de 2010
a 2014, em comparagdo com a supervisdo banciria exercida nas atividades comuns dos bancos
privados de porte semelhante.

2 O trabalho ¢ fruto de um projeto de fiscalizagdo da supervisdo bancéria realizada pelo
BCB, que se iniciou com o levantamento realizado por esta Corte de Contas em 2014 (TC
014.535/2014-9) cuja finalidade foi a de desenvolver metodologia de auditoria para futuras a¢Ges de
controle.

3. O relatério elaborado pela equipe técnica € composto de uma parte introdutdria, em que
sdo apresentados os antecedentes, o objeto, os objetivos, o escopo e limitagdes da auditoria, além dos
critérios adotados para avaliacdo do objeto, a metodologia e a forma de organizagdo do relatério. Em
seguida, hd a visdo geral do objeto, na qual sdo apresentados os aspectos gerais do Banco Central do
Brasil (BCB), a estrutura e atribui¢des da Diretoria de Fiscalizagdo e o panorama atual da Supervisdo
Bancdria realizada pelo BCB. Por fim, sdo apresentadas as se¢des de achados de auditoria, andlise de
comentarios dos gestores, conclusdo e proposta de encaminhamento.

4. A seguir, transcrevo excerto do Relatorio da auditoria (pega 33), cujas propostas de
encaminhamento receberam o endosso dos dirigentes da Unidade Técnica (pegas 34/35):

B
4, Visao Geral Banco Central do Brasil

1. O Banco Central do Brasil é o principal executor das orientagdes do Conselho Monetario
Nacional (CMN) e é responsavel por zelar pela estabilidade e promover o permanente aperfeigoamento

do sistema financeiro. Tem por finalidade a formulag¢o, a execugdo, o acompanhamento e o controle
das politicas monetaria, cambial, de crédito e de relagdes financeiras com o exterior; a organizagao,

|
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disciplina e fiscalizagdo do Sistema Financeiro Nacional; a gestdo do Sistema de Pagamentos
Brasileiro e dos servigos do meio circulante.

2. As suas competéncias estdo definidas no art. 164 da Constituigdo Federal, na Lei 4.595, de
1964, e em legislagdo complementar.

3. Dentre as suas atribuicdes estéo:

a) organizar, disciplinar e fiscalizar o Sistema Financeiro Nacional, o Sistema de
Pagamentos Brasileiro e o Sistema Nacional de Habitagdo e ordenar o mercado financeiro;

b) autorizar e fiscalizar o funcionamento das instituigdes financeiras.

4. A fiscalizagdo especificamente em relagdo ao setor bancdrio tem duas vertentes: macro e
microprudencial. Essas duas vertentes serdo analisadas mais detalhadamente no desenvolvimento deste
relatorio.

5. A severidade da recente crise financeira internacional realgou, em todo o mundo, a importa ncia
da estabilidade financeira como bem social Nesse contexto, a denominada supervisdo
macroprudencial passou a ser imprescindivel dentro de um processo efetivo de superviséo.

6. Assim, no ambito da supervisdo macroprudencial, o BCB realiza 0 monitoramento do SFN,
produzindo e divulgando informagdes para subsidiar a tomada de decisdes para o alcance da missdo
institucional de assegurar a estabilidade financeira.

T Em rela¢do a supervisdo microprudencial, o objetivo do BCB ¢€ realizar o monitoramento e a
supervisdo de cada instituicdo financeira bancdria com o propdsito de zelar por sua higidez
(manuteng¢fo de adequados niveis de solvéncia e liquidez) e sua adequada conduta de mercado.

8. Em sua organizag@io funcional, o Banco Central do Brasil estd estruturado em uma Presidéncia
e uma Diretoria Colegiada, composta pelo presidente e oito diretores.

9. A Presidéncia estdo subordinados alguns orgfos de assessoria e a cada diretoria estdio
subordinados departamentos.

10. Abaixo ¢ apresentada figura em que consta o organograma atual do BCB.

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o codigo 54896596.
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Figura 1 Organograma Funcional do Banco Central do Brasil

Fonte: Sitio da internet do Banco Central do Brasil
11.  No organograma do BCB encontra-se a Diretoria de Fiscalizacdo (Difis) que é composta pelos
seguintes departamentos:

a) Departamento de Supervisdo de Conduta (Decon);

b) Departamento de Monitoramento do Sistema Financeiro (Desig); e
¢) Departamento de Supervisdo Bancéria (Desup).

[.2. Diretoria de Fiscalizacdo do BCB (Difis)

12. O BCB tem como um dos seus objetivos: zelar pela estabilidade e promover o permanente
aperfeicoamento do sistema financeiro. Esse objetivo estd diretamente vinculado ao conceito de
supervisdo do Sistema Financeiro Nacional (SFN), que, lato sensu, pode ser definido como o conjunto
de atividades que envolve a sua organizagdo, a regulacdo de seu funcionamento, a sua fiscalizagédo
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(também entendida como supervisdo stricto sensu) € as medidas de resolugdo para seu saneamento,
tendo como proposito assegurar um sistema financeiro sélido e eficiente.

13. Dentro do BCB, a supervisdo lato sensu do SFN € exercida, de forma direta, pelas Areas de
Fiscalizagdo, de Regulagdo e de Organiza¢do do Sistema Financeiro e Controle de Operagdes de
Crédito Rural.

14. A Area de Fiscalizagio é conduzida pelo Diretor de Fiscalizagdo, que possui as seguintes
atribui¢des especificas, de acordo com o art. 17 do Regimento Interno do BCB, aprovado pelo Voto
CMN 084/2011, de 24 de agosto de 2011 (Voto BCB n° 179/2011, de 3 de agosto de 2011) e objeto da
Portaria n° 67.022, de 6 de setembro de 2011, publicada no Diario Oficial de 8 de setembro de 2011, a
saber:

I - representar o Banco Central junto ao Comité de Supervisdo Bancaria da Basiléia, do Banco de

Compensagdes Internacionais (Bank for International Settlement - BIS) e aos seus subgrupos, em

assuntos relacionados a area de Fiscalizagao;

IT - administrar convénios de intercdmbio de informag¢des de interesse corporativo do Banco

Central com entidades de supervisdo de outros paises;

111 - informar e solicitar informacdes a entidades de supervisdo de outros paises sobre a situagéo de

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

IV- (Revogado)

V - submeter a Diretoria Colegiada propostas de:

a) decretacio de regime especial;

b) afastamento cautelar de administradores de instituigdes submetidas a fiscalizaggo do Banco

Central;

c¢) suspensdo cautelar de atividades exercidas por instituicdes sujeitas a fiscalizagdo do Banco

Central;

d) substituicdo de empresa de auditoria contabil ou do auditor contabil independente de instituicdes

sujeitas a fiscalizagc@o do Banco Central.

VI - negociar, elaborar e executar convénios e acordos de cooperagio com autoridades de

supervisao do exterior;

VII - responder pelos assuntos relativos a area de fiscalizagfo do Sistema Financeiro Nacional.

15. Também compete ao Diretor de Fiscalizacdo, conforme Portaria do Banco Central 68.076, de
25 de novembro de 2011, determinar a aplicagdo de medidas prudenciais preventivas estabelecidas na
legislagdo vigente (Resolugdo CMN 4.019, de 29 de setembro de 2011). E conforme mencionado
acima, os seguintes departamentos estdo subordinados ao Diretor de Fiscalizagdo (Difis): a)
Departamento de Monitoramento do Sistema Financeiro (Desig); b) Departamento de Supervisdo
Bancaria (Desup); c¢) Departamento de Supervisdo de Conduta (Decon); d) Departamento de
Supervisdo de Cooperativas e de Instituicdes Na@o-Bancérias (Desuc); e) Departamento de Gestdo
Estratégica, Integragdo e Suporte da Fiscalizagdo (Degef).

1.3. Panorama Atual da Supervisdo Bancaria realizada pelo BCB
16. O Banco Central do Brasil, com relagdo a drea de fiscalizagdo do setor bancario, atua para o
alcance dos seus objetivos em duas vertentes: macro e microprudencial.

17.  No ambito da supervisdo macroprudencial o objetivo da Difis ¢ realizar o monitoramento do
SFN, produzindo e divulgando informacdes tempestivas e de qualidade para subsidiar a tomada de
decisdes por parte do Presidente, Diretores e do Comité de Estabilidade Financeira (Comef) do BCB
para o alcance da miss@o institucional de assegurar a estabilidade financeira.

18.  No caso da supervisdo microprudencial, o objetivo € realizar o monitoramento e a supervisdo
de cada institui¢do financeira bancéria com o proposito de zelar por sua higidez (manuten¢do de
adequados niveis de solvéncia e liquidez) e sua adequada conduta de mercado e quando necessario:
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i. Com base no carater preventivo e orientador das agdes da Supervisdo, determinar medidas
corretivas, alertando a instituigdo fiscalizada para a falta e a deficiéncia de controle observada,
assinalando-lhe, se for o caso, prazo razodvel para sané-la;
ii. Aplicar medidas prudenciais preventivas com vistas a preservar a higidez de cada entidade
supervisionada e assegurar que eventual desvio de conduta ndo prejudique a adequada disciplina de
mercado;
iii. Instaurar processos administrativos punitivos por infracdo a legislagdo e a regulamentagdo
vigentes, a luz dos principios da finalidade, razoabilidade e eficiéncia; e
iv. Submeter, a Diretoria Colegiada do BCB, propostas de decretagdo de regime especial quando a
gravidade da situacio exigir.
19. O BCB utiliza alguns instrumentos corporativos de gestdo, entre eles, estd a cadeia de valor. A
Cadeia de valor € o instrumento de gestdo do BCB que reflete como as atividades realizadas por essa

autarquia criam valor no cumprimento de suas obrigacdes legais e na realiza¢do de sua misséo.

20.  Para ilustrar como a Area de Fiscalizagio do BCB cumpre o seu mandato, foram expostos a
sequéncia, nos trés niveis de detalhamento, dos quadros da cadeia de valor do BCB. Logo abaixo, estd
a sequéncia de graficos que representa didaticamente essa cadeia de valor.

21.  Deacordo coma cadeia de valor do BCB, a Area de Fiscalizagio atua, preponderantemente, no
macroproduto “SFN sélido e eficiente assegurado”, conforme quadros a seguir:
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Figura 2 Cadeia de Valor do BCB — Processos de 1° nivel (Macroprocesso)

Fonte: Banco Central do Brasil
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Fonte: Banco Central do Brasil
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Figura 4 Cadeia de Valor do BCB — Detalhe do processo de 3° nivel (Subprocesso) “Formular

diretrizes para estabilidade e eficiéncia do SFN” envolvimento do Departamento de
Monitoramento do Sistema Financeiro (Desig)
Fonte: Banco Central do Brasil
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Fonte: Banco Central do Brasil
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envolvimento do Departamento de Supervisdo Bancaria (Desup)
Fonte: Banco Central do Brasil

22,
atividades se articulam para o alcance dos objetivos da Area de Fiscalizago.

O modelo de supervisdo brasileiro, ilustrado na figura abaixo, permite entender como essas
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Figura 8 Modelo de Supervisao

FFonte: Banco Central do Brasil
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23.  Resumidamente, o Modelo de Supervisdo ¢ caracterizado por conjuntos de atividades, sendo
cada um de responsabilidade de uma unidade da Area de Fiscaliza¢fo:

a) O monitoramento consiste de um robusto, complexo e intrusivo processo de captura de
dados e informagdes junto ao universo fiscalizavel e a outras fontes externas, notadamente
as clearings e camaras de compensagdo, processadas e transformadas em duas vertentes:
(1) macroprudencial, caracterizada pela geragdo de informagdes e andlises para subsidiar o
Comef, a Presidéncia, os Diretores ¢ demais unidades na tomada de decisdes que possam
afetar a missdo desta Autarquia; e (ii) microprudencial, representada por um conjunto de
ferramentas de andlise, sinalizagdes e relatérios para os demais macroprocessos de
supervisdo;

b) Os conjuntos de atividades de supervisio estdo segregados em: (i) institui¢des
bancarias, (ii) cooperativas de crédito e instituicdes ndo bancarias; e (iii) conduta. Além da
vasta gama de informages processadas e disponibilizadas pelo monitoramento
microprudencial, nas atividades de supervisio s3o coletadas informag¢es e dados
adicionais junto as entidades supervisionadas, cuja analise resulta em ag¢Ges de supervisdo.
No caso dos dois primeiros conjuntos de atividades de supervisdo, o foco de atuagdo
estaria na solvéncia e na liquidez de cada entidade do universo fiscalizavel e, no caso da
atividade de supervisdo de conduta, o foco estaria no cumprimento da regulamentagdo e na
melhoria da governanga dos integrantes do SFN no sentido de assegurar tratamento justo e
responsdvel aos clientes e usudrios de produtos e servigos financeiros, bem como a adogao,
por parte das entidades supervisionadas, de medidas que previnam a utilizagdo do SFN em
atividades ilicitas, caracterizando o modelo twin peaks;

c) O conjunto estratégia, integracdo e suporte, seria responsdvel por: (i) coordenar a
elaboracdo do Plano Diretor da area de Fiscalizagdo; (ii) fomentar discussdes técnicas com
o proposito de manter o modelo e os processos de supervisdo atualizados e alinhados as
melhores praticas internacionais; (iii) acompanhar e controlar os projetos estratégicos, as
iniciativas e as atividades do Plano Anual da Supervisdo (PAS); (iv) integrar, pela
coordenagdo gerencial de comités técnicos, as atividades transversais aos macroprocessos
monitoramento e supervisdo; e (v) prestar suporte logistico aos demais macroprocessos,
envidando esforgos para a disponibilizagdo dos recursos humanos, tecnoldgicos e
financeiros necessarios ao bom desempenho das atividades.

24. Em razio do Banco do Brasil (BB) e da Caixa Econdémica Federal (Caixa) possuirem
significativa parcela de recursos publicos federais e a atua¢do bancédria dessas entidades serem parte
sensivel dentro do Sistema Financeiro Nacional, emerge a necessidade, por parte do TCU, de se
examinar a atuagdo da supervisdo bancaria do BCB nessas duas instituicdes (BB e Caixa).

25.  Desse modo, o enfoque dado nesta auditoria operacional foi na vertente microprudencial dessas
duas institui¢des financeiras que possuem participagéo publica em seu capital.

26.  Ressalta-se que a equipe de auditoria verificou a conclus@o, em 2014, do Projeto Efetividade da
Ac¢do da Fiscalizagdo (EAFis) que possuia como objetivo principal o desenvolvimento de critérios
(indicadores, metodologia e relatdrios) que permitissem avaliar e acompanhar a efetividade da acdo de
fiscalizag@o e sua contribuigdo para a solidez e eficiéncia do conjunto das instituigdes supervisionadas
pelo BCB.

27.  Segundo o BCB, a ideia geral que impulsionou a realizagdo do Projeto EAFis foi a percepgdo
de que a aferigdo de resultados da atividade de fiscalizagdo € algo fundamental, na medida em que
permite entender melhor os efeitos de sua agdo e, com isso, permite propor maneiras de ampliar as
entregas demandadas pela sociedade, de forma a contribuir cada vez mais para que o BCB possa
cumprir o seu papel institucional. Tal objetivo se coaduna com uma filosofia de busca continua de
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aprimoramento de atuagdo. Conforme o cronograma apresentado, a efetiva implantagdo do projeto tera
inicio em 2016.

III. Achados

59.  Esta auditoria operacional avaliou a eficicia e a eficiéncia da supervisdo bancéria realizada
pelo Banco Central do Brasil no Banco do Brasil e na Caixa Econdmica Federal no periodo de 2010 a
2014. E a forma utilizada para se medir esses aspectos da supervisdo foi comparar as atividades
realizadas pelas equipes de supervisdo bancaria atuantes nesses bancos e nos bancos Bradesco e [tall
(em suas areas comuns), bem como o grau de evolugdo em diversas 4reas dos bancos sistemicamente
importantes, tendo em vista que possuem porte semelhante. Os dados utilizados para a andlise do
primeiro achado foram obtidos: para o periodo de 2010 e 2011, em diversos sistemas informatizados
do BCB; ja para o periodo de 2012 a 2014, no sistema informatizado do BCB, denominado Sistema
Integrado de Gerenciamento da Ag¢do de Supervisdo (Sigas), que € utilizado pelo BCB para registrar,
consolidar, controlar e acompanhar as ac¢des previstas no Plano de Ag¢do da Supervisdo (PAS) e
comecou a ser usado a partir de 2012. Ja para os demais achados, as informag¢Ses foram colhidas
primariamente do Sistema de Avaliagdo de Riscos e de Controles (SRC).

I11.1.  No que tange didrias e passagens, o somatério das despesas realizadas no
periodo de 2010 a 2014 para a execugdo da supervisdo bancaria dos bancos
publicos (BB e Caixa) foi cerca de seis vezes maior que as despesas realizadas
para a supervisao nos bancos privados de mesmo porte {Bradesco e Itall)

60. A soma das despesas referentes a passagens aéreas, deslocamentos urbanos e diarias de
servidores realizadas no periodo de 2010 a 2014 para a execucdo da supervisdo bancaria no Banco do
Brasil equivale a pouco mais de um milhdo de reais, ja na Caixa Econdmica Federal, cerca de R$ 950
mil, enquanto isso, no banco Bradesco, pouco mais de R$ 52 mil, e no banco Itali, pouco mais de R$
173 mil. Esse resultado demonstra que a execucdo da supervisdo bancéria nos bancos publicos tem
sido mais dispendiosa do que aquela realizada nos bancos privados de porte equivalente.

61. O item 4 do titulo 4 do capitulo 10 da se¢do 20 do Manual de Supervisdo (MSU) (fl. 17,
peca 14) informa que o acompanhamento e o controle da execugdo financeira do Plano de Acdo da
Supervisdo (PAS) sdo realizados por meio de informagdes disponibilizadas pelo Sistema Integrado de
Gerenciamento da Ag¢fo de Supervisdo (Sigas), portanto foram solicitadas ao BCB os dados existentes
no Sigas referentes a execucdo financeira do periodo de 2010 a 2014.

62. Segundo consta da folha 4 da pega 15, os dados entregues pelo BCB referem-se as
despesas realizadas nas seguintes rubricas orgamentarias: 4030.31-3 (passagens no pais); 4030.33-7
(passagens no exterior); 4045.50-4 (multa por devolugdo de passagem); 4030.32-0 (deslocamentos
urbanos — Taxi); 4079.01-3 (didrias no pais) e 4079.02-0 (diarias no exterior). Para a andlise desses
dados foielaborada a tabela abaixo:

Tabela 1 Despesas realizadas pela supervisdo bancéria
R$ milhares

2011 3,0 14,6 133,4 116,1
2012 19,5 62,3 257,2 149,1
2013 18,9 14,4 183,7 237,4
2014 11,4 54,0 210,2 199,8
soma 52,7 1732  1.0750  947,0
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63. A tabela mostra que em todos os anos, ao longo periodo analisado por esta auditoria, os
gastos realizados pelo BCB para a execucdo da supervisdo bancéria dos bancos publicos analisados
foram bem superiores aqueles realizados na supervisdo dos Bancos Bradesco e Itau. Ao ser
questionado sobre as razdes para tal discrepancia, o BCB respondeu, primeiramente, que os recursos
sdo alocados segundo as prioridades definidas em planejamento e respeitando as limitagdes
orgamentarias; logo em seguida, respondeu que a causa para essa diferenga se deve (fl. 5, peca 15):

“(...) ao Departamento de Supervisdo Bancaria (Desup) nfo possuir equipe de supervisio na praca
de Brasilia, onde estdo localizadas as sedes dos dois maiores bancos publicos (BB e Caixa). J4 as
sedes dos maiores bancos privados do pafs estdo situadas na cidade de Sdo Paulo, onde também se
encontra a sede do Desup, gerando, portanto, menores custos de deslocamento para realizagdo de
inspegdes nestes bancos (Bradesco e Itati).”

64. Segundo informagdes obtidas nas entrevistas realizadas com os coordenadores das equipes
de supervisdo do BB e da Caixa, a equipe de supervisdo destinada a avaliar o Banco do Brasil (Equipe
BB) tem sua lotagdo na cidade de Sdo Paulo, ja a equipe de supervisdo que avalia a Caixa Econdmica
Federal tem lotagdo em Belo Horizonte (Equipe Caixa) desde 2013, porém sua lota¢do anterior era
também Sao Paulo.

65. Ao serem questionados em entrevistas sobre os motivos de as lota¢des das equipes de
supervisdo do BB e da Caixa ndo se encontrarem na mesma localidade das sedes desses bancos, foi
apontado que, no caso da Equipe BB, seria melhor para a troca de conhecimentos e informagdes que a
equipe tivesse a mesma lotagdo das demais equipes de supervisdo dos bancos sistemicamente
importantes; e que, no caso da Equipe Caixa, a lotagdo em Belo Horizonte foi motivada pela
oportunidade do uso de equipe de inspetores que em certo momento no ano de 2013 havia perdido seu
objeto de supervisdo, qual seja, bancos de porte médio que foram extintos.

66. Em andlise ao exposto, vé-se que hd uma geracdo de despesas referentes a deslocamentos e
estada na execucdo da supervisdo bancaria dos bancos ptiblicos motivada pela lotagdo das equipes de
fiscalizag@o em cidade diversa (Sdo Paulo-SP) daquela das sedes dos bancos (Brasilia-DF), cuja
justificativa apresentada pelo BCB para o local de lotagdo das equipes é a valorizagdo da troca de
conhecimentos e o aproveitamento de circunstincia em beneficio do BCB, no caso, a existéncia de
equipe especializada disponivel. Porém essa justificativa ndo fundamenta a lotagdo da equipe
responsavel pela Caixa, pois a mesma se encontra em Belo Horizonte — MG.

67, Desse modo, a justificativa apresentada tem fragil fundamentagdo neste momento, visto
que ndo parece ser imperioso para fomentar a troca de conhecimento manter as equipes responsaveis
pelos bancos sistemicamente importantes na mesma cidade de lotagdo, do contrario a Equipe Caixa
ndo seria lotada em Belo Horizonte. Ademais, ndo houve demonstragdo do efetivo ganho no
custo/beneficio de se manter as referidas equipes nas mencionadas cidades, além de os meios de
comunicagdo via voice over internet protocol (VOIP) existentes atualmente no BCB ndo parecem
prejudicar sobremaneira a referida troca de conhecimento de modo a legitimar a disparidade de
dispéndios.

68. A respeito dessa situagdo, o BCB acrescenta (fl. 5, pega 15) que, fruto de recente concurso
publico realizado, o Desup esté treinando 9 analistas lotados em Brasilia para realizarem trabalhos em
bancos com sede em Brasilia.

69. Levando-se em consideragdo, conforme a propria manifestagdo do BCB, que para a
Supervisdo, todos os bancos sistemicamente importantes sdo igualmente relevantes, ndo had como dar
razio a tamanha diferenca de dispéndios.

70. Assim, faz-se necessario recomendar ao Banco Central do Brasil que, diante do volume de
custeio de didrias e passagens incorrido pela execugdo da supervisdo nos bancos Caixa Econdmica
11
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Federal (Caixa) e Banco do Brasil (BB) nos exercicios de 2010 a 2014, analise a relagdo custo-
beneficio de atuagfo in loco no BB e Caixa, de modo que se alcance o melhor dessa relagdo, avaliando
o beneficio de custos adicionais de diarias e passagens decorrentes de deslocamentos de servidores.

111.2. A atuacdo da supervisdo bancaria na drea de Tecnologia da Informacéo (TI)
da Caixa Econdmica Federal ndo conseguiu induzir evolugdo nessa area a
parametros compativeis com os seus pares de bancos sistemicamente
importantes

71, O Sistema de Avaliagdo de Riscos e de Controles (SRC), no periodo de 2010-2014
analisado, mostrou que a area de Tecnologia da Informagéo (TI) da Caixa possui problemas que a
deixa em patamar bastante inferior a outros bancos brasileiros sistemicamente importantes, tal

constatagdo evidencia-se nos extratos das apresentagdes do SRC da Caixa Econdmica Federal dos anos
de 2012 e 2014 (pegas 17 e 18).

72. Conforme andlise realizada nos SRC encaminhados pelo BCB a esta equipe, apesar da
atuacdo da supervisdo do BCB ter se debrugado em questdes de TI da Caixa, ao longo do periodo
analisado nesta auditoria, aquele banco ndo alcangou um grau de modernidade compativel com as suas
estratégias de negdcios em comparagdo com 0s outros trés maiores bancos sistemicamente
importantes.

13 Nizo obstante existirem especificidades de cada banco, principalmente com relagdo as suas
estratégias de negdcios, levando-se em consideragdo a matriz de prioridade de supervisdo e o
tratamento equivalente que essas instituicdes estdo submetidas, ndo ha como justificar as diferengas de
patamares de evolucdo em uma drea tdo sensivel que € a de TI para um banco.

74. A referida matriz de prioridade de supervisdo dos bancos e conglomerados bancarios
classifica as entidades, para fins de supervisdo, de acordo com a sua importancia sist€mica. Além
disso, é com base nela que as diretrizes estratégicas sfo definidas pela Diretoria de Fiscalizagio,
direcionando os recursos humanos e materiais para execugéo das atividades.

75. Dessa forma, faz-se necessario recomendar ao Banco Central do Brasil que envide esforgos
em sua atuacfo na area de TI da Caixa, a fim de que seja induzida a mitigacdo das diferencas de
patamares de evolugdo na referida area.

I11.3.  As notas de avaliagdo do SRC ndo podem ser comparadas entre exercicios
(evolucdo do score)

76. O Sistema de Avaliagdo de Riscos e de Controles (SRC), que serve como uma das bases
para o planejamento das agdes de supervisdo, consiste em processo integrado a supervisdo continua e
tem como objetivo consolidar a avaliagdo abrangente da Supervisdo sobre as instituigdes, ao final do
ciclo de supervisdo. O modelo estabelece uma estrutura geral para avaliagdo dos fatores financeiros e
operacionais relevantes para expressar, em uma Unica nota, a opinifo do supervisor sobre a instituigdo
financeira, considerando: i) sua condigdo econdmico-financeira e desempenho; ii) os riscos inerentes
associados a suas atividades; iii) a qualidade de seus sistemas de controles internos e de gerenciamento
de riscos; e iv) a avaliacdo dos riscos residuais.

77. Segundo essa metodologia de avaliagdo de riscos e controles, o resultado € expresso em
uma unica nota no intervalo de 1 a 4, sendo “1” a melhor avaliagdo e “4” a pior.

78. Nos trabalhos de campo, constatou-se que a nota atribuida aos bancos pelo SRC ao longo
dos anos, desde que foi implantado, ndo pode ser comparada, pois os critérios adotados se modificaram
(se tornaram mais rigidos) no periodo e ndo had qualquer fator de ponderagdo nas notas para que elas
sejam confrontadas por exercicio.
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79. Foi mencionado, nas entrevistas, que para se fazer uma andlise da evolug¢do (melhora ou
piora) da institui¢do financeira ¢ necessario verificar a parte descritiva do relatorio SRC, pois a nota
em si ndo € capaz de retratar o desenrolar do desempenho, ao longo dos anos, da entidade
supervisionada. A comparabilidade é um meio para o Banco Central avaliar a eficiéncia e eficacia da
sua atuagdo como supervisor, bem como um dado gerencial pratico de feedback para os bancos
supervisionados envidarem esfor¢os na melhoria de sua gestdo contribuindo para um sistema
financeiro sélido e eficiente.

80. Em andlise ao exposto, faz-se necessario recomendar ao Banco Central do Brasil que
desenvolva ferramentas de comparabilidade nas avaliagdes de riscos e controles ao longo dos anos
visando dar transparéncia na evolu¢do de suas agdes de supervisor bancirio e guardido do sistema
financeiro nacional s6lido e eficiente tal como prescreve a sua missdo institucional.

IV. Analise dos Comentarios dos Gestores Versio preliminar deste relatério foi encaminhada
ao gestor para que fossem apresentados os comentdrios achados pertinentes. O gestor enviou seus
comentdrios que foram autuados ao processo (peca 25) em resposta ao Oficio 0552/2015-
TCU/SecexFazenda (peca 19).

82. A equipe de auditoria, com o objetivo de conferir melhor compreensdo das questdes
abordadas, assim como das implicagdes das oportunidades de melhoria identificadas e das
recomendagOes propostas, de modo a contribuir para a maior objetividade e exatiddo das informagdes
presentes concedeu prazo para que os referidos comentdrios fossem incorporados a versdo final deste

relatorio.

83. A Unidade Jurisdicionada ndo manifestou oposigdo aos achados e complementou com
informagdes que corroboram com as conclusdes da equipe de auditoria, bem como apresentou
esclarecimentos que demonstram que ela ja deu inicio, inclusive, a algumas ag¢des visando o
cumprimento das recomendagdes feitas.

V. Conelus&oO objetivo da auditoria foi alcangado ao responder as questdes. Em primeiro lugar, os
procedimentos de supervisdo bancédria realizados nos principais bancos publicos sistemicamente
importantes sdo equivalentes aos realizados nos bancos privados de porte semelhante nas areas
compardveis desses bancos e ndo ha diferencas significativas na supervisdo realizada os referidos
bancos ptblicos e privados nessas areas.

85. Além disso, o BCB ¢ capaz de identificar, de forma razodvel, as alteragdes de situagdo do
BB e da Caixa, nas dreas compardveis aos seus pares do setor privado, que possam comprometer a
solidezdo SFN.

86. As demais areas desses bancos ndo-comparaveis entre si ndo foram objeto de andlise desta
auditoria.
87. Considerando os apontamentos dos capitulos anteriores, esta equipe de auditoria concluiu

que existem oportunidades de melhoria na gestdo da supervisdo bancdria a cargo do BCB quanto a
eficicia e eficiéncia, envolvendo as despesas com a execugdo da supervisdo bancaria no Banco do
Brasil e na Caixa Econ6mica Federal, ¢ quanto a efetividade, no que se refere a sua atuagdo para a
melhora do indice que avalia a area de Tecnologia da Informagio da Caixa Econdmica Federal. Por
essa razo foram elaboradas propostas de recomendagdes a serem emitidas por este Tribunal.

88. Adicionalmente, constatou-se que a nota atribuida aos bancos pelo Sistema de Avaliagdo
de Riscos € de Controles (SRC) ao longo dos anos, desde que foi implantado, ndo pode ser comparada,
pois os critérios adotados se modificaram no periodo (2010-2014) e ndo hd qualquer fator de
ponderagdo nas notas para que elas sejam confrontadas por exercicio.
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89. Conforme foi mencionado anteriormente, a equipe de auditoria verificou a conclusio, em
2014, do Projeto Efetividade da Agdo da Fiscalizacdo (EAFis) que possuia como objetivo principal o
desenvolvimento de critérios (indicadores, metodologia e relatérios) que permitissem avaliar e
acompanhar a efetividade da agdo de fiscalizagdo e sua contribuigdo para a solidez e eficiéncia do
conjunto das instituicdes supervisionadas pelo BCB.

90. Diante do exposto, verifica-se a preocupacdo do BCB em avaliar a efetividade de sua
atuagdo como supervisor do Sistema Financeiro Nacional, pois nota-se uma mobiliza¢do da autarquia
para compreender de que forma os recursos aplicados e os esforgos despendidos pela Area de
Fiscaliza¢do estdo, de fato, contribuindo para termos um sistema financeiro verdadeiramente sélido e
eficiente, conforme a estratégia do Banco Central e o arcabougo normativo que o rege. Além disso,
leva-se em considera¢do que a produgdo e utilizagdo de informagdes de qualidade vém subsidiar o
planejamento e o acompanhamento das a¢des de supervisdo.

91. Dessa forma, com a implantagdo efetiva dos conceitos desenhados no EAFis, a alta
administrag@o da fiscalizagdo terd mais condicdes de propor mudangas, orientagdes e prioridades para
a melhoria dos seus resultados no futuro que em Ultima instdncia se harmoniza com o objetivo do
controle externo nesta auditoria.

VI. Proposta de EncaminhamentoEm face do exposto, submetem-se os autos a
consideragdo superior, propondo ao Tribunal:

a) recomendar ao Banco Central do Brasil, com fundamento no principio da eficiéncia
constante do art. 37 da Constituicdo Federal c/c art. 250, inciso Il do Regimento
Interno do TCU, que:

a.l) diante do volume de custeio de didrias e passagens incorrido na supervisdo da
Caixa Econdmica Federale do Banco do Brasil nos exercicios de 2010 a 2014, analise
a relag@o custo-beneficio de atuagdo no BB e Caixa, de modo que se alcance o melhor
dessa relagdo, avaliando o beneficio de custos adicionais de diarias e passagens
decorrentes de deslocamentos de servidores.

a.2) envide esfor¢os em sua atuag@o na area de Tl da Caixa Econ6mica Federal, a fim
de que seja induzida a mitigag@o das diferencas de patamares de evolugdo na referida
area;

a.3) desenvolva ferramentas de comparabilidade nas avalia¢gdes de riscos e controles ao
longo dos anos, visando dar transparéncia na evolug@o de suas agdes de supervisor
bancario e guardifo do sistema financeiro nacional sdlido e eficiente tal como
prescreve a sua missdo institucional.

b) encaminhar coépia do acérddo que vier a ser proferido pelo Tribunal, bem como do
relatorio e do voto que o fundamentarem e do inteiro teor do presente relatorio para o
Banco Central do Brasil;

¢) arquivar este processo, com base no art. 169, inciso V, do Regimento Interno do TCU.”

E o Relatorio.
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VOTO
Trago a apreciacdo deste Colegiado relatorio de auditoria operacional que constitui a
segunda etapa do projeto de fiscalizag@o da supervisdo bancaria efetuada pelo Banco Central do Brasil,
iniciado com o levantamento de auditoria de que cuida o TC 014.535/2014-9.

No presente trabalho, a equipe técnica teve como foco a supervisdo bancéria exercida pelo
Banco Central na Caixa Econdmica Federal (Caixa) e no Banco do Brasil (BB), no periodo de 2010 a 2014,
comparada com a exercida nas atividades comuns dos bancos privados de porte semelhante.

Conforme o relatério, foi observada a existéncia de uma matriz de risco que orienta o
planejamento e a atuag@o da supervisdo bancaria, além do desenvolvimento de indicadores para avaliagdo
de efetividade da agfo da fiscalizacéo.

Também foi verificado que os procedimentos de supervisdo bancaria realizados nos principais
bancos publicos sistemicamente importantes sdo equivalentes aos realizados nos bancos privados de porte
semelhante nas dreas comparaveis desses bancos, sendo o Banco Central capaz de identificar, de forma
razodvel, as alteracdes de situagdo do BB e da Caixa que possam comprometer a solidez do Sistema
Financeiro Nacional.

Algumas oportunidades de melhoria foram identificadas pela equipe de fiscalizagdo. Entre
elas, a possibilidade de melhoria da relagéo custo beneficio da supervisdo da Caixa e Banco do Brasil, uma
vez que as despesas com didrias e passagens sdo cerca de seis vezes mais elevadas para a supervisdo dos
referidos bancos do que aquelas incorridas para supervisdo dos bancos privados Bradesco e Itat. Da mesma
forma, foi identificada a falta de comparabilidade das notas atribuidas aos bancos pelo Sistema de
Avaliagdo de Riscos e de Controles (SRC) ao longo dos anos. Conforme o Relatorio, a falha decorre da
modificagdo dos critérios no periodo (2010-2014) sem que exista um fator de ponderacdo das notas para
permitir que elas sejam comparadas por exercicio. No tocante a area de Tl da Caixa, nio obstante as
medidas adotadas nos ultimos anos e a atuacdo da supervisdo do Banco Central, a equipe aponta a
necessidade de manutencfo de esfor¢os para que a area venha a alcangar o mesmo patamar dos grandes

bancos brasileiros.

Considerando o contido no processo, entendo cabiveis as recomendagdes sugeridas, em
conformidade com o previsto no art. 250, III, do Regimento Interno/TCU, razio pela qual acolho as
propostas e voto por que este Tribunal adote a deliberagdo que ora submeto a consideragdo deste
Colegiado.

TCU, Sala das Sessdes Ministro Luciano Branddo Alves de Souza, em 16 de margo de
2016.

RAIMUNDO CARREIRO
Relator

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 55071075.
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ACORDAO N° 612/2016 — TCU — Plenario

1. Processo n° TC 011.669/2015-2.

2. Grupo I — Classe de Assunto: V — Relatério de Auditoria

3. Interessados/Responsaveis:

3.1. Responsavel: Alexandre Antonio Tombini (308.444.361-00).

4. Orgdos/Entidades: Banco Central do Brasil; Banco do Brasil S.A.; Caixa Econdmica Federal.
5. Relator: Ministro Raimundo Carreiro.

6. Representante do Ministério Ptblico: ndo atuou.

7. Unidade Técnica: Secretaria de Controle Externo da Fazenda Nacional (SecexFazen).

8. Representacdo legal:

8.1. Jader Teixeira de Sousa, representando Banco do Brasil S.A. e Banco Central do Brasil.

9. Acérdao:

Vistos, relatados e discutidos estes autos que tratam de relatério de auditoria operacional,
com o objetivo de avaliar a eficdcia e a eficiéncia da supervisdo bancaria exercida pelo Banco Central
do Brasil (BCB) sobre a Caixa Econdomica Federal (Caixa) e Banco do Brasil (BB), no periodo de
2010 a 2014, em comparagdo com a supervisdo bancéria exercida nas atividades comuns dos bancos
privados de porte semelhante.

Acordam os Ministros do Tribunal de Contas da Unido, reunidos em sessdo do Plenario,
ante as razdes expostas pelo Relator, em:

9.1. recomendar ao Banco Central do Brasil, com fundamento no principio da eficiéncia,
constante do art. 37 da Constituicdo Federal, c¢/c art. 250, inciso II1 do Regimento Interno do TCU,
que:

9.1.1. diante do valor despendido com didrias e passagens para a supervisdo da Caixa
Econdmica Federal e do Banco do Brasil nos exercicios de 2010 a 2014, avalie a relagdo custo-
beneficio de sua atuagdo no BB e Caixa, buscando a utilizagdo mais eficiente dos recursos;

9.1.2. envide esforcos em sua atuagdo na area de Tl da Caixa Econdmica Federal, a fim de
que seja induzida a mitigagdo das diferengas de patamares de evolugdo na referida area;

9.1.3. desenvolva ferramentas de comparabilidade nas avaliagdes de riscos e controles ao
longo dos anos, visando dar transparéncia na evolug@o de suas agdes de supervisor bancério e guardido
do sistema financeiro nacional sélido e eficiente tal como prescreve a sua missdo institucional;

9.2. encaminhar cépia da presente deliberagdio, bem como do relatério e do voto que a
fundamentam ao Banco Central do Brasil;

9.3. arquivar o processo, com base no art. 169, inciso V, do Regimento Interno do TCU.

10. Ata n° 8/2016 — Plenério.

11. Data da Sessdo: 16/3/2016 — Ordinaria.

12. Cdédigo eletronico para localizagdo na pagina do TCU na Internet: AC-0612-08/16-P.

13. Especificagdo do quorum:

13.1. Ministros presentes: Walton Alencar Rodrigues (na Presidéncia), Benjamin Zymler, Raimundo
Carreiro (Relator), José Mucio Monteiro e Vital do Régo.

13.2. Ministros-Substitutos convocados: Augusto Sherman Cavalcanti e Marcos Bemquerer Costa.

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o codigo 55062505.
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13.3. Ministros-Substitutos presentes: André Luis de Carvalho e Weder de Oliveira.

(Assinado Eletronicamente) (Assinado Eletronicamente)
WALTON ALENCAR RODRIGUES RAIMUNDO CARREIRO
na Presidéncia Relator

Fuipresente:

(Assinado Eletronicamente)
PAULO SOARES BUGARIN
Procurador-Geral

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 55062505.
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Unidade/subunidade Data Pt/documento Pt/documento

DESUP/GTBHO 15/05/2014 1401596192

Nome ou titulo/assunto-padrao

1()JAIXA ECONOMICA FEDERAL — Pagamento de Beneficios Sociais com Recursos
roprios

G

Senhor Gerente Técnico,

Em 31.12.2013, em decorréncia dos trabalhos de Acompanhamento Continuo de-
senvolvido por este Desup/GTBHO, deparamos com o saldo de R$ 3.172.722.518,35 na
conta COSIF 1.8.8.65.99-0 (Pagamentos a Ressarcir — Outros), uma vez que apresenfou
variagdo relevante em relagio ao saldo de 30.11.2013, que foi de R$ 643.939.636,65, pot-
tanto uma variagdo de R$ 2.529 milhdes no més de dezembro de 2013 (fls.7).

2. Em funcio dessa constatagdo, em 19.3.2014 requisitamos a CAIXA (De-
sup/GTBHO/Cosup-02-2014/036 — fls.13), que discriminasse a origem dessa variagio no
més de dezembro de 2013. A CAIXA, em resposta, informou que se tratava de langamen-
tos ocorridos na conta de uso interno 1.8.8.65.99.48 (Valores a Receber — Programas So-
ciais), que apresentou um saldo de R$ 2.971.506.553,99 em 31.12.2013 (fls.14/16). Na
resposta a CAIXA informou a seguinte fungdao da mencionada conta contabil de uso in-
terno: “registrar valores relativos a antecipagdo de pagamentos efetuados aos beneficid-
rios de programas sociais, cujo recebimento dos recursos para a efetivagdo dos paga-
mentos, deve ser ressarcido a CAIXA, pelos drgdos gestores dos programas sociais”.

5 Em 8.4.2014, enviamos 2a CAIXA requisicio complcmentar (De-
sup/GTBHO/Cosup-02-2014/040 — fls.17/18), solicitando a composigio do saldo da conta
de uso interno 1.8.8.65.99.48 (Valores a Receber — Programas Sociais), discriminando a
natureza de cada pagamento ¢ o 6rgdo responsavel. Solicitamos, ainda, cépia de eventuais
conlratos com 0s 6rgios responsaveis em que esteja previsto tal antecipacio e se houve
pagamento de cncargos por conta dos adiantamentos efetuados. Foi solicitado, também,
copia dos lancamentos contdbeis efctuados, dos manuais/regulamentos intcrnos sobrc a
matéria ¢ a identificagio dos responsaveis pela autorizagdo dos pagamentos.

4. Em 24.4.2014, a CATXA ofereceu resposta (fls.19/85), informando a seguinte
composicdo do saldo da conta 1.8.8.65.99.48 na data-base de 31.12.2013:

Mmlsteno de Desenvolv1mento Soc1a1 e

Bolsa Familia Combate 2 Fome 479.295.412,75
Abono Salarial Ministério do Trabalho e Emprego 620.043.138,62
Seguro Desemprego | Ministério do Trabalho e Emprego 1.872.168.002,62

Total em 31/12/2013 2.971.506.553,99
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CAIXA ECONOMICA FEDERAL — Pagamento de Beneficios Sociais com-Recursos
Préprios - N

a) Informaram que foram firmados com o Ministério do Trabalho e Emprego contra-
to de prestagio de servigos para habilitagdo e identificacio dos trabalhadores com
direto ao Abono Salarial (fls.21/27), e execugao operacional do Programa do Se-
guro-Desemprego (fl5.28/33). Que, em relagio ao Bolsa Familia, também foi fir-
mado com o Ministério do Desenvolvimento Social e Combate 2 Fome contrato
de prestacio de servigos no dmbito do Cadastro Unico e das acoes de Transferén-
cia direta de renda do Governo Federal sob gestéo daquele Ministério (fls.34/42).
A CAIXA disponibilizou as c6pias dos mencionados contratos, constando em to-
dos eles carimbo de revisao do departamento juridico da CAIXA (GEAJU).

b) Informaram a existéncia de cldusula contratual em relagio ao pagamento dos be-
neficios, prevista nos contratos em vigor, estabelecendo que na eventual insufici-
éncia de recursos na conta suprimento para pagamento dos beneficios objeto do
contrato, fica assegurada a contratada (CAIXA) a faculdade de suspender o servi-
¢o até que seja normalizado o fluxo financeiro e, que caso a contratada disponha
de recursos préprios e decida pela continuidade da prestagao dos servicos fica as-
segurada a contratada remuneragio didria sobre o saldo negativo registrado nesta
conta com base na taxa Extramercado do BACEN — DEDIP.

¢) Informaram que na ocorréncia de saldo devedor na conta passiva destinada ao re-
gistro dos valores aportados pelos 6rgaos gestores (COSIF 4.9.6.30 e 4.9.6.50) por
conta do exercicio da opcdo de pagamento dos beneficios com recursos préprios

(antecipag@o), o saldo devedor serd reclassificado para a subconta ativa
1.8.8.65.99.48 (ja anteriormente comentada).

d) Por fim a CAIXA, em relagdo aos documentos internos que identifiquem quem
autorizou os pagamentos, informou que tais pagamentos ocorrem de forma roti-
neira, a partir do processamento da folha e da abertura do calendério, debitando-se
automaticamente o valor correspondente na conta suprimento do Programa.

5, Com relacao aos mencionados programas, temos a esclarecer:
Programa Origem dos "~ Fonte de Recursos
Recursos

Bolsa Familia - Lei | Orcamentarios | Arrecadagdio da Unido — Natureza

10.836/2004 Fiscal

Abono Salarial - Lei | FAT — Fundo | Contribuicbes sociais ao PIS e

7.998/1990 de Amparo ao | PASEP pelas empresas — Natureza
Trabalhador Tributaria .
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Programa Origem dos Fonte de Recursos
Recursos
Scguro Desemprego — Lei | FAT — Fundo | Contribuigies sociais ao PIS ¢
7.998/1990 dc Amparo ao | PASEP pclas cmpresas — Naturcza
Trabalhador Tributdria

6. Examinamos os contratos e mais especificamente a cliusula em que ha a previsao
da CAIXA de optar em fazer o adiantamento no caso dc insuficiéncia de recursos do pro-
grama. Em todos os casos (Abono Salarial-PIS/PASEP, Bolsa Familia ¢ Seguro Desem-
prego), existe a seguinte cldusula (exemplo para o caso do Abono Salarial-PIS/PASEP -
fls. 25/26):

CLA’USL,ILA DECIMA — DOS RECURSOS PARA PAGAMENTO DOS
BENEFICIOS

Os valores necessdrios ao pagamento dos beneficios serdo repassados a
CONTRATADA, conforme disposto em pactuagdo realizada previamente en-
tre as partes e publicadas em Resolugdo do CODFAT.

Pardgrafo primeiro. Na insuficiéncia de recursos para pagamento dos bene-
Jicios objeto deste Conirato, fica assegurada ¢ CONTRATADA a faculdade
de suspender a prestagéo dos servigos, até que seja normalizado o fluxo fi-
nanceiro, conforme inciso XV do art. 78 da Lei n” 8.666/93, devendo o
CONTRATANTE providenciar a divulgagdo dessa suspensdo aos trabalhado-
res.

Pardgrafo segundo. Caso a CONTRATADA disponha de recursos proprios e
decida pela continuidade da prestagdo dos servigos, poderd realizar os devi-
dos pagamentos aos beneficidrios, compensando o custo financeiro incorrido
nesta operagdo, com a percepgéo da Taxa Extramercado do Banco Central
do Brasil — DEDIP sobre os saldos didrios efetivamente a descoberto.

y Em resposta a nossa requisigio Desup/GTBHO/Cosup-02/2014-052 ¢ 055
(fls.141/229), a CAIXA, informou os saldos da conta de uso interno COSIF
1.8.8.65.99.48 (Valores a Receber — Programas Sociais) e também da conta de uso intcrno
1.8.8.4:05.10.23 (Recursos Abono Salarial e Seguro Desemprego), csta dltima utilizada
até 31.12.2013 (o saldo existentc em 31.12.2013 foi transfcrido para a conta
1.8.8.65.99.48), para o registro exclusivo dos adiantamentos dc recursos a esscs progra-
mas. Analisando os nimeros informados (fls.144), constatamos a ocorréncia de adianta-
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mentos em valores nio relevantes em anos anteriores a 2013 (o Quadro 1 abaixo mostra
os saldos devedores no dltimo dia dos meses de dez/10 a mar/14). Somente a partir do 2°
semestre de 2013 observa-se uma clara mudanca de comportamento, com a crescente uti-
lizagdo da prerrogativa de antecipacio de recursos em valores significativos:

Quadro 1: Saldos dos Adiantamentos em Final de Més (R$ mil)

Més 2014 2013 2012 2011 2010
Jan 36 0 0 0 0
Fev 2.166.689 0] 70.460 0 0
Mar 1.679.155 0 0 0 0
Abr S 0 0 0 0
Mai = 18.337 | 62.809 0 0
Jun = 0 0 0 0
Jul - 203.652| 148.108 0 0

| Ago - 2.176.527 | 10.954 0 0
Set - 1.769.412| 188.677 0| 25.531
Out - 2.871.838| 15.775 0 0
Nov ~ 1.230.564 | 338.633 | 522.529 0
Dez = 2.971.507 | 496.141 0] 282175
8. No periodo entre 2.12.2013 e 31.3.2014, a CAIXA informou os saldos das contas

contébeis de uso interno que registram os recursos disponiveis de cada programa nos dias
em que apresentaram saldos devedores (f1s.145/147), ou seja, nos dias em ocorreram adi-
antamentos de recursos aos mencionados programas, conforme Quadros 2 a 5 a seguir:

Quadro 2 — Saldos Devedores em Dezembro/2013 — R$ mil

Seguro Desem- Total
Bolsa Familia | Abono Salarial prego
Dia 4.9.6.30.30.11 | 4.9.6.50.10.03 | 4.9.6.50.90.03
02 0 9.837 168.618 178.455
03 0 16.239 342.767 359.006
04 0 21.981 398.087 420.068
05 0 27.155 487.195 514.350
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Seguro Desem- Total
Bolsa Familia | Abono Salarial prego

Dia 4.9.6.30.30.11 | 4.9.6.50.10.03 | 4.9.6.50.90.03

06 ' 0 32.253 487.195 519.448
09 0 136.513 731.120 867.633
10 0 157.705 893.036 1.050.741
11 0 174.284 981.575 1.155.859
12 0 187.620 1.071.800 1.259.420
13 0 199.203 1.071.800 1.271.003
16 0 213.243 1.355.559 1.568.802
17 0 221.908 1.547.868 1.769.776
18 0 229.219 1.653.998 1.883.217
19 0 235.657 1.743.265 1.978.922
20 82.777 241.947 1.743.265 2.067.989
23 326.169 250.651 2.024.355 2.601.175
24 365.261 253.370 2.185.083 2.803.714
26 399.714 257.865 2.307.336 2.964.915
27 431.774 262.548 2.433.027 3.127.349
30 480.669 268.354 2,601,520 3.350.543
31 479.295 620.043 1.872.168 2.971.506

Quadro 3 — Saldos Devedores em Janeiro/2014 — R$ mil
Bolsa Fami- Seguro Desem- Total
lia Abono Salarial prego

Dia 4.9.6.30.30.11 | 4.9.6.50.10.03 4.9.6.50.90.03

02 0 5.816 0 5.816
03 0 11.672 0 11.672
06 0 18.960 0 18.960
07 0 23.970 0 23.970
08 0 28.448 28.448
16 0 0 188.565 188.565
31 0 0 36.209 36.209

Quadro 4 — Saldos Devedores em Fevereiro/2014 — R$ mil
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Bolsa Fami- Seguro Desem- Total
lia Abono Salarial prego
Dia 4.9.6.30.30.11 | 4.9.6.50.10.03 4.9.6.50.90.03
03 0 0 158.482 158.482
04 0 0 335.958 335.958
05 0 0 426.455 426.455
.10 | 10717 0 0 10.717
11 14.710 0 0 14.710
12 17.949 0 17.949
17 0 -4 148.003 148.007
18 0 2.366 347.718 350.084
19 0 4.440 452.728 457.168
20 0 6.641 557.732 564.373
21 0 8.830 557.733 566.563
24 0 11.696 817.988 829.684
25 324.487 13.765 974.775 1.313.027
26 510.121 15.842 1.073.731 1.599.694
27 720.171 17.787 1.176.889 1.914.847
28 773.679 19.542 1.373.469 2.166.690
Quadro S — Saldos Devedores em Marco/2014 — RS mil
Bolsa Fami- Seguro Desem- Total
lia Abono Salarial prego
Dia 4.9.6.30.30.11 | 4.9.6.50.10.03 | 4.9.6.50.90.03
17 0 0 61.948 61,948
18 0 0 289.601 289.601
19 0 0 399.685 399.685
20 0 230 472.049 472279
21 0 1.918 472.049 473.967
24 0 4.243 759.221 763.464
25 0 6.012 931.587 937.599
26 0 7.755 1.022.573 1.030.328
27 0 9.324 1.116.029 1.125.353
28 0 11.031 1.223.215 1.234.246
31 200.608 13.310 1.465.236 1.679.154
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9. Em resposta 2 nossa requisi¢ao Desup/GTBHO/Cosup-02/2014-050 (fls.102), em
oficio firmado pelo Diretor Executivo do Programa Bolsa Familia e Beneficios Sociais
(fls.106/140), a CAIXA prestou informagoes adicionais, abaixo resumidas:

a) que a CAIXA observa as disposi¢des contratuais pertinentes a presta¢do de servi-

¢os aos Programas Bolsa Familia, do Seguro Desemprego e do Abono Salarial, de
- forma a garantir a continuidade desses programas;

b) que esta assegurada a remuneragao da CAIXA no caso de saldo negativo;

c) que a questdo se reveste de peculiar complexidade, uma vez que transcende a sim-
ples atuacdo da CAIXA como instituicao financeira, envolvendo também aspectos
préprios & sua condicdo de empresa piiblica e ao desempenho de sua missao legal,
qual seja, a de executar ¢ operacionalizar politicas piiblicas sociais essenciais ao
Estado Brasileiro;

d) que em determinadas ocasiGes se vé a CAIXA na situagio de (cr a responsabilida-
de de efetnar o pagamento dos referidos beneficios sociais sem que tenham sido
disponibilizados, ainda, pela Unido Federal, os recursos relativos aos beneficios;

e) que diante de tal circunstancia, poderia a CAIXA, em uma visdo simplista, com
foco tnico ¢ exclusivamente em sua condigao de banco, ndo aceitar qualquer ne-
gociacdo ou contrato que envolvesse a perspectiva de estar obrigada a efetuar os
pagamentos dos beneficios sem os recursos em suas contas;

f) a continuidade do pagamento dos beneficios estd em conformidade com os fun-
damentos e objetivos da Repiiblica, nos termos da Constituicdo de 1988, em espe-
cial com aqueles relacionados  cidadania, & dignidade da pessoa humana e a erra-
dicacdo da pobreza;

g) a CAIXA se viu diante de dois principios com potencial aplicacdo no caso concre-
to: (i) a ndo realizacio dos pagamentos sem o0s recursos, focada exclusivamente
em sua condi¢do de banco ou; (ii) a realizacao dos pagamentos, considerada sua
fungio publica e, principalmente, o asseguramento de direitos sociais fundamen-
tais, tudo, evidentemente, garantido por cldusula contratual especifica;

h) neste cendrio optou a CAIXA pela segunda hipétesc, tendo firmado contrato no
qual se prevé a faculdade, caso disponha de recursos proprios, de manter a efeti-
vagio dos pagamentos, garantindo a continuidadc dos programas sociais ¢ sendo
devidamente remunerada pelo periodo em que disponibilizar os recursos;

i) que a CAIXA nio estd obrigada a disponibilizar os recursos. Trata-se de faculdade
desta empresa pblica com remuneragao correspondente;

i) que referido procedimento foi firmado em contrato, vale dizer, concretizado de
forma clara, ao alcance ¢ visdo dos 6rgdos de controle da instituicdo e efetivado
pelas unidades competentes no dmbito da CAIXA,;



[UNIDADE) rubrica fl
Mauricio Roberto Vero-
nezl (7.054.76E-8)

Qt, BANCO CENTRAL DO BRASIL Informagdes e Despachos

Dados constantes da capa do processo/dossié
Unidade/subunidade Data Pt/documento Pt/documento

DESUP/GTBHO 15/05/2014 1401596192

Nome ou tltulo/assunto-padrao

CAIXA ECONOMICA FEDERAL — Pagamento de Beneficios Sociais com Recursos
Préprios - - L

k) clareza e transparéncia no procedimento adotado pela CAIXA, ao firmar contrato
com tal disposicdo e efetivar em determinadas ocasiées o pagamento na forma
prevista, com reiteradas formalizagdes junto aos 6rgios responsdveis para a nor-
malizagio do repasse de recursos para pagamento dos beneficios sociais, especi-
almente ao Ministério do Trabalho e Emprego e & Secretaria do Tesouro Nacional;

1) que a questdio da normalizacio do repasse foi submetida & AGU, através da Cima-
ra de Conciliagdo e Arbitragem da Administracio Federal — CCAF, nos termos do
Decreto 7.392/2010;

m) que o exame da questdo foi considerado juridicamente possivel pela AGU, permi-
tindo a instauragao do Processo 00688.001730/2013-79, o qual tem por objeto os
“Repasses de recursos insuficientes pelo TEM para os pagamentos dos beneficios
dos Programas Seguro Desemprego e Abono Salarial e custo financeiro decorrente
de diferengas de atualizag@o de saldos negativos de contas de suprimento”;

n) o procedimento se ateve aos casos do Seguro Desemprego e do Abono Salarial em
virtude dos valores estarem chegando a patamares que causam preocupagao, € por
ter se tornado mais corriqueira a utilizacdo da cldusula contratual pelo Ministério
Gestor; em relagio ao Bolsa Familia, os valores ainda estdo limites que sio passi-
veis de administracio pela CAIXA, nao sendo descartada, no entanto, também
neste caso, a dogio de providéncia similar;

0) que a aceitagdo do pedido da CAIXA (pela AGU) e a instauracdo do procedimen-
to pela CCAF sinaliza para a regularidade da cliusula contratual mencionada, pelo
que entendem, que em relacdo ao presente assunto se deva aguardar a andlise de-
finitiva pela AGU para eventuais revisées de procedimento por parte da CAIXA.

10. A inciativa da CAIXA em recorrer 2 CGU/CCAF ocorreu em 26.12.2013, através
do Oficio n° 0027/2013/DEGOV (fls.118/119), anexando Nota Juridica NJ DIJUR
1611/2013, de 26.12.2013 (fls.120/123) com um relato da situagio e abordagens juridicas,
inclusive citando a possibilidade de que haja a interpretagdo da ocorréncia da vedagio
disposta na Lei Complementar 101, art.36 e art. 37, inciso IV. Pelo que se pode depreen-
der, a questdo ficou delimitada ao pedido da CAIXA de normalizacdo dos repasses e o

custo financeiro correspondente, néo se adentrando mais profundamente nos aspectos ju-
ridicos envolvidos.

11.  Quanto ao andamento do processo na CCAF, a CAIXA encaminhou cépia do
Termo de Reunido n° 41/2014/CCAF/CGU/AGU-MG (fls.124/127), de 16.4.2014, tendo
sido agendada nova reunido em 30.4.2014 com a presenga de representantes da Secretaria

do Tesouro Nacional. Na reuniio de 30.4.2014, conforme Termo de Reuniio n°®
046/2014/CCAF/CGU/AGU-MGO (fls.132/133), ndo houve evolugio nas tratativas, pois

os representantes do Tesouro Nacional ndo compareceram, apesar de convocados
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(f1s.128/131), nova reunido foi marcada para o dia 7.5.2014. A CAIXA informou que a
reuniao que deveria ocorrer no dia 7.5.2014 também néo foi realizada, tendo sido novamen-
te adiada, conforme informou o Secretirio-Geral de Consultoria da AGU (Advogado-Geral
da Unido Substituto), por e-mail de 6.5.2014 encaminhado 3 CAIXA (fls.230/232), “em
face de provocagdo da Secretaria do Tesouro Nacional”, ndo informando sobre nova data
para a reuniao.

12. - Em uma andlise preliminar, a operagio de antecipagao de recursos que vem sendo
praticada pela CAIXA pode estar contrariando o disposto no Artigo 34 da Lei 4.595/1964 ¢
também o Artigo 17 da Lei 7.492/1986, ou seja:

Lei 4.595/1964

Art.34 — E vedado és instituigbes financeiras conceder empréstimos ou adian-
tamentos:

I- ..

a-..

Il - as pessoas fisicas ou juridicas que participem de seu capital, com mais de
10%, salvo autorizagdo especifica do Banco Central do Brasil, em cada caso,
quando se tratar de operagdes lastreadas por efeitos comerciais resultantes de
transagdes de compra e venda ou penhor de mercadovias, em limites que forem
Sfixados pelo Conselho Monetdrio Nacional, em cardter geral;

Iv-..

V-..

Lei 7.492/1986 (Crimes Contra o Sistema Financeiro Nacional)
Art. 17. Tomar ou receber, qualquer das pessoas mencionadas no art. 25 desta
lei, direta ou indiretamente, empréstimo ou adiantamento, ou deferi-lo a con-
trolador, a administrador, a membro de conselho estatuldrio, aos respectivos
cénjuges, aos ascendentes ou descendentes, a parentes na linha colateral até o
2° grau, consanguineos ou afins, ou a sociedade cujo controle seja por ela
exercido, direta ou indiretamente, ou por qualquer dessas pessoas:
Pena - Recluséo, de 2 (dois) a 6 (seis) anos, e mulita.

13.  Além disso, pode também constituir uma possivel infringéncia a LC 101, de 4 de
maio de 2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal), que tem a seguinte previsio na Subsegio II
— Das Vedacoes:
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Art. 36 — E proibida a operagdo de crédito entre uma institui¢do financeira es-

tatal e o ente da Federagdo que a controle, na qualidade de beneficidrio do
empréstimo.

Art. 37 — Equiparam-se a operagdes de crédito e estdo vedadas:

I-..;

II — recebimento antecipado de valores de empresa em que o Poder Piblico de-
tenha, direta ou indiretamente, a maioria do capital social com direito a voto,
salvo lucros e dividendos, na forma da legislagdo;

- ..

IV — assungdo de obrigag¢do, sem autoriza¢do or¢amentdria, com fornecedores
para pagamento a posteriori de bens e servigos.

14.  Por tudo que foi exposto e tendo em vista que a ocorréncia ora relatada encerra situ-

acdes juridicas complexas, propomos que o assunto seja algado 2 consideragido da PGBC,
que melhor dira sobre a legalidade das operacbes e contratos citados.

A sua consideragio,
Em 16.5.2014

/

Leon ahia Machado Filho

Supeérvisor de Fiscalizagio
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Adiantamentos dé Recursos para Pagamentos de Recursos Saciais

Senhor Chefe,

Os autos tratam de andlises de fluxos financeiros decorrentes de contratos para a presta-
o de servigos de pagamento de beneficios firmados entre entes da Administragio Piblica Fe-
deral e Instituicdes Financeiras:

a) - Centrato celebrado entre o Ministério do Trabalho ¢ Emprego-MTE ¢ a Caixa Econdmi-
ca Federal-CEF para prestagio de servigos de habilitagio e identificagdo dos trabalhadores com
direito a0 Abono Salarial, o pagamento, a apuragiio, o controle dos valores, 0 processamento de
dados e atendimento aos trabalhadores do Abono Salarial (fls. 21-27).

b) Contrato celebrado entre Ministério do Trabalho e Emprcgo-MTE e a Caixa Econmica
Federal-CEF para prestacdo de servigos no Ambito do Seguro Desemprego (fls. 28-33)

c) Contrato celebrado entre Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome e
Caixa Econdmica Federal - MDS CAIXA — AcGes 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 prestagao de servigo de pagamento de beneficios da Previdéncia Social (fls. 238-247).

Esses contratos disciplinam a prestagdo de servigos diversos, dentre as quais o paga-
mento de beneficios ou dc assisténcia financeira pelas Instituigdes Financeiras (contratadas) aos
beneficidrios mediante a transferéncia de recursos piblicos para a execugio operacional de agoes
vinculadas aos contratos, € o provisionamento financeiro pelos érgios ou entidades pablicos
(contralantes).

Embora os contratos tenham objetos ¢ fontes de recursos diferenciados, divisamos si-
militudes em suas cldusulas quanto as regras de provisionamento pelos entes péblicos de recur-
sos necessarios ao pagamento dos beneficios aos destinatérios e, aos critérios para o acerto de
contas dos fluxos financeiros.

Em geral, o cronograma de provisionamento ou de repasse dos recursos financeiros
pelos contralantes estd alinhado com o calendédrio operacional de pagamentos dos beneficios pe-
los contratados, de tal sortc, que sejam supridos antecipadamente em volume suficiente para a
execucio a contento dos pagamentos. ‘ d
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Nio obstante os contratos preverem prazos para 0 acerto de contas dos fluxos finan-
ceiros e os devidos ressarcimentos, no sentido de criar condigdes mais flexiveis para a operacio-
nalizagdo dos procedimentos relativos 3 prestagio de servigos, observamos que, nos periodos
analisados, ocorreram com frequéncia o descumprimento ou cumprimento incompleto de cliusu-
las relativas aos cronogramas de provisionamento ou de repasses pelos contratantes. E, diante da
auséncia ou insuficiéncia de recursos financeiros, as Instituicdes efetuaram e vem efetuando os
pagamentos aos beneficirios, seguindo os cronogramas estabelecidos pelos contratantes, com a
utilizagdo de recursos préprios. Tal situagio esti refletida no levantamento para vérias datas, em
que ficaram evidenciados recorrentes saldos credores em favor das contratadas.

Cabe mencionar a prerrogativa contratual presente nos contratos de as Instituicdes nio
efetuarem o pagamento pela auséncia ou insuficiéncia de repasses, com a suspensio da prestacéo
de servigos até que o fluxo seja normalizado e, que em tal situa¢io hd previsdo de os contratantes
darem ciéncia previamente dos beneficidrios. Porém, segundo as Institui¢des, ainda que os fatos
pudessem justificar uma decisao rescindenda unilateral, os pagamentos dos beneficios foram e
tém sido mantidos com a utiliza¢do de recursos préprios em prol do bem piiblico.

No que tange aos bancos publicos federais, o pagamento dos beneficios com recursos
préprios devido ao repasse intempestivo ou a auséncia de provisionamento de recursos pelos en-
tes contratantes poderia contrariar, em anélise preliminar, as disposi¢des do art. 34, inciso III, da
Lei n° 4.595/64, pelo qual é vedado as Instituicdes Financeiras conceder empréstimos ou adian-
tamentos s pessoas fisicas ou juridicas que participem de seu capital com mais de dez por cento;
e do art. 17 da Lei n® 7.492/86, que por sua vez, lista como ilicito penal a concessio, por Institui-
¢éo Financeira, de empréstimo ou adiantamento a seu controlador ou a sociedade por este con-
trolada. A propésito, as andlises nos Pareceres n® GQ-50 e GQ-531, ambos da Advocacia Geral
da Unido (AGU), concluem as operacdes de empréstimo de bancos ptiblicos federais para com a
Unido e empresas coligadas nao se aplicam os dispositivos da referida Lei.

Ademais, a andlise do descumprimento total ou parcial do cronograma de provisionamen-
to ou repasses de recursos necessarios ao pagamento de beneficios administrados pelos INSS,
demonstrou a recorréncia ou perenidade de saldos em valores considerados relevantes a favor de
cinco Instituicoes (publicas e privadas) pagadoras de tal beneficio, o que em tal circunstincia

1 Disponiveis em: hilp:/www.agu.gov.bi/atos/detalhe/8220; hitp://www.agu.gov.br/atos/detulhe/8232. Consulta em .LS.7.2()14 ‘
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poderia ensejar a ocorréncia de vedagio expressa nos arts. 36 (exclusivamente para as Institui-
¢oes piblicas).

Destacamos no dmbito administrativo, a Resolugio CMN 1.996/93, que determina a esta
Autarquia a comunicagio ao Ministério Piiblico Federal, da ocorréncia de quaisquer conccssoes de
empréstimos ou adiantamentos, de forma direta ou indireta, por instituigdes financeiras piblicas ou
pnvadas, nos casos do art. 17 da Lei n® 7.492/86, a empresas ou entidades controladas, dircta ou indi-
retamente, pelo governo federal, suas autarquias, fundagGes, empresas piiblicas e sociedades de eco-
nomia mista, quando se tratar de instituigGes financeiras piblicas federais.

Cabe registrar que, em face do retardo de repasses financeiros para a prestagio de servi-
¢os de que tratam os contratos referentes ao pagamento dos beneficios do ‘Abono Salarial’ ¢
‘Seguro Desemprego’, o Consetho de Administragéio e o Conselho Fiscal da Caixa orientaram
para a busca de uma solugdo regularizadora dos fluxos financeiros. Assim, a Instituicdo apresen-
tou a Consultoria-Geral da Unido, Cimara de Conciliagio e Arbitragem da Administragao Fede-
ral (CCAF), -pedido de procedimento conciliatério com o Ministério do Trabalho e Emprego-
MTE, com vistas a regularizacdo do fluxo de recursos para o pagamento dos beneficios ¢ solu-
¢ao do cuslo financeiro consistente nas diferengas de atualizagdo dos saldos negativos das contas
de suprimento. Por sua vez, 0 MTE solicitou providéncias do Secretdrio do Orgamento Federal
para o desbloqueio pelo Siafi de dotagdo orcamentdria autorizada, no montante de cerca de R$
15,2 bilhdes, destinada & Agdo Orgamentaria — Abono Salarial.

Em decorréncia das andlises ¢ das possiveis hipSteses de enquadramento legal ¢ regula-
mentar dos falos, propomos o encaminhamento dos autos 8 PGBC com vistas 2 manilestagio
acerca da: :

a)  aplicabilidade do art. 34, inciso III, da Lei n° 4.595/64, ¢ do art. 17 da Lei n°
7.492/86 aos bancos pablicos federais, 3 luz das andlises e conclusoes dos Parece-
res n° GQ-50 e GQ-53, ambos da AGU, e do disposto no art. 1°, item I, da Resolu-
cdo CMN n° 1.996/93.

b)  ocorréncia de vedagio expressa no art. 36 da LC 101/2000 no caso das instituigoes
piiblicas federais, nas situagdes apalisadas em que os contratantes deixaram de efe-
tuar os rcpasses financeiros ou provisionamentos em volume suficiente aos contra-
tados.

¢) ndo observincia dos procedimentos previstos no art. 32 da LC 101/2000, nas situa-
¢bes em que os volumes provisionados ou repassados aos contratados o foram em
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montantes insuficientes e, de forma recorrente, resultaram em valores a favor das

Instituicdes, que utilizaram recursos préprios para a execugao contratual de paga-
mentos de beneficios.

d) necessidade de comunicaciio dos fatos analisados ao Ministério Piblico Federal,
nps termos da Resolucio 1.996/93. N

Sugerimos ainda avaliagdo quanto a oportunidade de revogacdo do item I, do art. 1°, da
Resolugio 1.996/93, a vista de ndo aplicabilidade dos dispositivos mencionados no item ”a” aos
bancos piiblicos federais, de modo evitar questionamentos futuros acerca da auséncia de comu-
nicacio desta Autarquia, das situagdes previstas no referido artigo.

A sua consideragio.

SP, 31.7.2014

CHEFEADQJUNTA

Je acoroo
‘A P6BC.
Eon 31/ 772077

A M~

6.3581,600-8% Ludie
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Lmenta: Assunto de fiscalizagdo do sistema financeiro. Repasses de recursos
do Tesouro Nacional destinados a beneficidrios de programas sociais do
Governo Federal (abono salarial, seguro desemprego, a¢des de lransferéncia
de renda, beneficios da previdéncia social). Pagamento aos beneficicrios, nas
datas aprazadas, mediante utilizagdo de recursos proprios da institui¢do
Jinanceira repassadora, nos lermos de cldusula contratual especifica, em
situagdo de eventual atraso na Iransferéncia 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 financeira. Ndo incidéncia quanto as operagdes realizadas entre
instituigdes financeiras publicas federais ¢ a Unido, conforme entendimento
vinculante assentado nos Pareceres da Advocacia-Geral da Unido GQ-30 ¢
GQ-53, ambos de 1994, aprovados pelo entdo Presidente da Repiiblica;

I — Resolugdo do Conselho Monetdrio Nacional n® 1996, de 30 de junho de
1993. Auséncia de eficdcia do art. 1° I, em virtude da diretriz aprovada pelo
Presidente da Repiiblica nos Pareceres AGU GQ-50 ¢ GO-53, ambos de 1994,

I — Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000. Art. 29, 11, 36 e 37, [L
Necessidade de andlise da caracterizagdo de operagdo de crédito, para os fins
da Lei de Responsabilidade Fiscal. Normas orieniadas por interesses publicos
de natureza fiscal, extrapolando as atribui¢des 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, pardgrajo
unico, da Resolugdo do Senado Federal n®48, de 21 de dezembro de 2007.

Senhor Procurador-Geral,
ASSUNTO

Cuida-se de processo de trabalho instarrado pelo Deparlamento de Supervisio
Bancdria (DESUP), com o propdsito de analisar as circunstdncias em que ocorreram
determinados desembolsos de recursos efetuados por instituigdes bancdrias, na condi¢do de
repassadoras de valores de programas sociais do Governo Federal.

2 Inicialmente centrados em desembolsos efetuados pela Caixa Econdémica
Federal (devido a variagdes relevantes detectadas, no curso de atividades de acompanhamento
continuo, em rubricas contdbeis da mencionada instituigdo financeira), os trabalhos da drea de

p)
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fiscalizagdo foram, na sequéncia, complementados mediante informagoes colhidas de outras
instituicdes bancérias, culminando com a elaboragdo do despacho de fl. 334 a 335/v, que

sintetiza os achados da supervisdo e submete consulta a Procuradoria-Geral do Banco Central
(PGBC).

3. Em conformidade com o despacho em questdo, hé, em contratos firmados entre
instituigdes bancarias ¢ o Governo Federal para a prestagdo de servigos de pagamento de
beneficios, cldusulas de teor assemelhado, referentes ao provisionamento de recursos
necessérios ao pagamento devido aos beneficidrios dos programas sociais, bem como ao
acerto de contas que, a depender dos fluxos financeiros, deveré ser realizado entre 0 banco e a
entidade federal contratante.

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

“a) Contrato celebrado entre o Ministério do Trabalho ¢ Emprego — MTE e a
Caixa Econdémica 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 ¢ a
Caixa Econdmica 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 ¢ a Caixa Econdmica 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 ¢

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

2. Eis como o despacho de fl. 334 a 335/v expbe a mecédnica dos pagamentos
estudados nos vertentes autos:

“Em geral, o cronograma de provisionamento ou de repasse dos recursos
financeiros pelos contratantes esta alinhado com o calenddrio operacional de
pagamentos dos beneficios pelos contratados, de tal sorte que sejam supridos

antecipadamente, em volume suficienie para a execu¢do 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¢bes mais
[flexiveis para a operacionalizagdo dos procedimentos relativos a prestagdo de

24
A
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6.

servicos, observamos que, nos periodos analisados, ocorreram com frequéncia
o descumprimento ou o cumprimento incompleto de clausulas relativas aos
cronogramas de provisionamento ou de repasses pelos contratantes. E, diante
da auséncia ou insuficiéncia de recursos financeiros, as Institui¢fes efetuaram
e vém efetuando os pagamentos aos beneficiarios, 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 contralos de as
Instituicdes ndo efetuarem o pagamento pela auséncia ou insuficiéncia de
repasses, com a suspensdo da prestagdo de servigos até que o fluxo seja
normalizado e, em tal situagdo, hda previsdo de os contratantes darem ciéncia
previamente aos beneficidrios. Porém, segundo as Institui¢des, ainda que os

Jatos pudessem justificar uma decisdo rescindenda unilateral, os pagamenios

dos beneficios foram e tém sido mantidos com a ultilizagdo de recursos
proprios, em prol do bem piblico.”

Em vista dessa situagao, o DESUP solicita a PGBC manifestagao legal sobre os

seguintes aspectos (fl. 335 e 335/v):

e

“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 101/2000 no caso das
institui¢des piblicas federais, nas situagdes analisadas em que os contralantes
deixaram de efetuar os repasses financeiros ou provisionamentos em volume
suficiente aos contratados,

¢) ndo observdncia 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 insuficientes e, de forma recorrente, resultaram em
valores a favor das Institui¢des, que ulilizaram recursos proprios para a
execugdo contratual de pagamentos de beneficios,

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

Além de tais indagagdes, o DESUP sugere, ainda, “avaliagdo quanio a

by

oportunidade de revogagdo do item I do art. 1° da Resolugdo 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 evitar questionamentos futuros acerca da auséncia de
comunicagdo desta Autarquia das situagdes previstas no referido artigo.”

APRECIACAO

8. Em sintese, o quadro fatico descrito nos presentes autos, com fundamento nas
informagdes coletadas pelo DESUP, é o seguinte: determinadas instituigbes financeiras
banciarias (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 Uniao
ou do INSS, conforme o caso, pelos montantes pagos antecipadamente aos beneficidrios.
Conforme a disciplina contratual incidente em cada caso, os entes publicos contratantes, ao
transferirem posteriormente os valores devidos, o fizeram com o acréscimo de remuneracao
correspondente ao periodo transcorrido entre o dia do desembolso de valores aos beneficidrios
¢ a data da transferéncia dos recursos oficiais aos bancos contratados.

7 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 s@o, 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
Econémica Federal, nesses casos, como agente operadora dos referidos programas sociais,
com fundamento na legislacdao de regéncia (Lei n° 7.998, de 11 de janeiro de 1990, e Lei n°
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 instituicdes
financeiras (ptblicas e privadas) e o INSS.

10. O cerne da questdo, como bem identifica a consulta posta & PGBC, estd na
possivel configuracdo de empréstimo ou adiantamento direta ou indiretamente deferido a
controlador, nas hipéteses em que o pagamento antecipado a beneficidrios de programas
sociais envolve instituicdo financeira federal. A Caixa Econémica Federal, em conformidade
com a lei que autorizou sua constituigdo (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 proprios de verbas
correspondentes ao abono salarial, seguro desemprego ou bolsa familia, poder-se-ia cogitar de
adiantamento (direto) a controladora — a Unido. Similarmente, na situacdo de pagamento de
beneficios previdencidrios com recursos proprios por bancos publicos federais (a prépria
Caixa Econdémica Federal, além do Banco do Brasil S/A, do Banco da Amazonia S/A etc.), é
possivel aventar a existéncia de adiantamento ao INSS, beneficiando indiretamente 2 UniZo,
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uma vez que tais pagamentos devem ser realizados com o uso de recursos orcamentirios
transferidos pelo Tesouro Nacional.

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

(a) Aplicabilidade do art. 34, inciso II, da Lei n® 4.595/64 ¢ do art. 17 da Lei n° 7.492/86
2o0s bancos publicos federais, 2 luz das analises e conclusdes dos Pareceres n® GQ-50 ¢
GQ-53, ambos da AGU, e do disposto no art. 1°, item I, da Resolugio CMN n° 1.996/93

12. O art. 34, III, da Lei n°® 4.595, de 31 de dezembro de 1964, veda s instituicdes
financeiras a concessao de empréstimo ou adiantamento as pessoas fisicas ou juridicas que
participem de seu capital em montante superior a 10%. Trata-se de obrigacdo de natureza
administrativa, cuja violacdo acarreta a imposi¢do de sancgdes na forma do art. 44 da mesma
lei. Semelhantemente, o art. 17 da Lei n® 7.492, de 16 de junho de 19862, considera crime,
entre outras condutas, o deferimento de empréstimo ou adiantamento a controlador. Comina-
se a agao delitiva pena de reclusio, de dois a seis anos, e multa.

13 A regra prevista no art. 34 da Lei n°® 4.595, de 1964, ¢é dirigida as institui¢cdes
financeiras, competindo ao Banco Central do Brasil, no exercicio da competéncia prevista no
3

art. 10, IX, da mesma lei’, fiscalizar seu cumprimento. Quanto ao art. 17 da Lei n° 7.492, de
1986, consiste em comando cujos destinatarios sdo o controlador e os administradores das
instituicdes financeiras, competindo a propositura da agdo penal ao Ministério Puablico
Federal®. Neste caso, sem embargo, tem o Banco Central do Brasil o dever de promover
comunicacdo ao 6rgao de persecucao criminal, ao identificar indicios da ocorréncia de tais
infracées’.

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

"“Ar1. 34. E vedado as instituigdes financeiras conceder empréstimos ou adiantamentos: (...) JII - As pessoas
Jisicas ou juridicas que participem de seu capilal, com mais de 10% (dez por cento), salvo aulorizag¢éo
especifica do Banco Central da Repiiblica do Brasil, em cada caso, quando se tratar de operagdes lastreadas
por efeitos comerciais resultantes de transagdes de compra e venda ou penhor de mercadorias, em limites que
Jorem 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 respeclivos conjuges, aos ascendentes ou descendentes, a parentes na linha colateral até o 2° grau,
consangiiineos ou afins, ou u 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.”
Ydrt. 10. Compete privativamente ao Banco Central da Republica do Brasil: (...) IX - Exercer a fiscalizagdo
das institui¢des financeiras e aplicar as penalidades previstas;”
* Arl. 25 € 26 da Lei n° 7.492, de 1986.
SArt. 40, § 2°, da Lei n® 4.728, de 14 de julho de 1965; art. 28 da Lei n° 7.492, de 1986; art. 9° da Lei
Complementar n® 105, de 10 de janeiro de 2001.

2 A
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adiantamentos concedidos por instituicdes financeiras publicas federais as entidades da
Administragio Publica Federal.

. O interesse piblico motivador das vedagdes veiculadas pelo art. 34 da Lei n°
4.595, de 1964, e pelo art. 17 da Lei n® 7.492, de 1986, € a tutela da estabilidade financeira,
valor que encontra sede normativa no art. 192 da Constitui¢io da Repiublica. Os referidos
preceitos legais buscam preservar a solidez do sistema financeiro e das instituiges que o
compdem, obstando a realizagdo de certas transagdes que, pela relagio de proximidade e
ascendéncia entre as partes, poderia levar a conclusao de negécios em condi¢des favorecidas e
possivelmente ruinosas, em prejuizo da poupanca 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
eslrita. Por essa razdo, a referéncia a “empréstimo” — um dos nicleos de ambas as hipéteses
de incidéncia — deve ser compreendida em seu sentido préprio, mediante integragdo com o
conceito adotado no dmbito do Direito Civil. Vale dizer: o conceito de empréstimo utilizado
pelas normas em aprego € aquele utilizado nos art. 579 a 592 do Cddigo Civil,
compreendendo as espécies “comodato” e “mutuo”.

1. Da mesma forma, deve ser estrita a interpretacdo do outro niicleo das hipdteses
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, pois ndo hé definicdo
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 pritica contratual consistente no pagamento a
beneficiarios de programas sociais pela instituicdo financeira, mediante o uso de recursos
préprios, 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
antecipacdo 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 GQ-53, ambos aprovados pelo
Advogado-Geral da Unido Geraldo Magela da Cruz Quintdo, endossados pelo entdo
Presidente da Repiiblica, 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 Uniao, aprovado pelo Presidente da
Repiblica e publicado juntamente com o despacho presidencial, “vincula a Administracio
Federal, cujos orgios e entidades ficam obrigados a lhe dar fiel cumprimento”. Semelhante
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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 direcdo superior da -administracdo federal (art. 84, II, da Constitui¢do da
Reptblica).

20. Tais pareceres consagraram o entendimento, vinculante para toda a
Administracao Puablica Federal (especialmente, devido aos contornos da situacdo neles
versada, o Banco Central do Brasil), de que as vedagbes do art. 34, IIl e IV, da Lei n® 4.595,
de 1964, e do art. 17 da Lei n° 7.492, de 1986, nfo se aplicam as institui¢cdes 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
realizagdo de ditas operagdes, mesmo porque, do contrdrio, se configuraria
com muito mais razdo crime de responsabilidace, por ser defeso ao Executivo
autorizar empréstimos publicos acaso proibidos em lei.

13. E a situagdo nada mudou com a Lei 4.595/64. Ao Conselho Monetadrio
comeleu-se o controle dos empréstimos dos bancos federais (art. 22, caput, e §
1% art. 4° XXI1), e o Decreto 45.420/59, ja sem eficdcia desde a Lei 4.595/64,
Jfoi afinal expressamente revogado pelo Decreto n° 84.597, de 206.3.80.
Sublinhe-se, por outro lado, haver a prdpria Lei 4.595/64, no art. 23,
reafirmado a vigéncia das Leis 1.628/52 e 2.973/56 ¢, pois, as operagdes do
BNDES para com o setor publico federal. E o 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., é o caso da aquisi¢io e financiamento dos estoques de produgdo
exportavel e da execugdio da politica de precos 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 operagoes e, de
outro, estivesse a proibi-las mediante a inclusdo dos bancos federais e da
Unido no prefalado inciso II1 do art. 34.

()

17. Nunca se aplicou o inciso III ao BB, ao BNDES e demais bancos
Sfederais porque ¢ impensdvel pudesse a Lei 4.595/64 colocar a Unido em
camisa-de-forca. Como embutir a Unido no inciso III do art. 34 se é ela que
Sformula a politica econémica e crediticia governamental, cumprindo-lhe,
através do Conselho Monetdrio, zelar pela liquidez e solvéncia de fodo 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 oulro lado, e por for¢a da ressalva do § 2° do art. 34, também nunca
os bancos puiblicos federais estiveram impedidos administrativamente de
conceder empréstimo as empresas de que parlicipassem, ainda que com
controle sobre elas.

()

24. Consectdrio logico de tudo isso é continuarem os bancos federais
autorizados a emprestar ndo sé as suas controladas, como também, no dmbito
de suas finalidades institucionais, as empresas de que a Unido detenha o
controle e mesmo ao proprio Governo Federal. Nao ha ilicitude alguma,
nunca tendo incidido na espécie quer o inciso II1, quer o inciso IV do precilado
art. 34 da Lei 4.595/64.

25. Impende observar que um ato permitido pela lei administrativa ou
bancdria nio pode ser criminalmente reprimido. Dado o cardter unitdrio do
Dircilo, 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 hd de embutir a Unido no art. 34,
I, da Lei 4.595/64, nunca serd possivel sua inclusio no conteiido 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 confusdo enfre 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
DA CUNHA LUNA, a propdsito, ser ‘intuitivo que ninguém pode ser sujeito
ativo e passivo de um mesmo crime. Por isso, o suicidio ndo ¢ fato criminoso’
(‘Estrutura Juridica do Crime’, ed. Saraiva. 1993, n° 10, pdg. 24).

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

()

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

2. 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 Lei n°
4.595, de 1964], porque, por razdes totalmente diversas, jd havia a regra constante do art.
19, 1, ‘b’, in fine, uma vez que o Banco era o caixa do Tesouro (art. 19, I, ‘a’). E também ndo
se aplicava aos demais bancos federais, porque em nenhum momento se cogitou de meter a
Unido em camisa-de-forca; precisamente ela, a formuladora de toda a politica crediticia do
Pais...”

22, Pclo exposto, conclui-se¢ que, analisando-se o assumnto sob a otica das
atribuicdes legais do Banco Central do Brasil, na condi¢fio de supervisor do sistema
financeciro e entidade responsavel pela manutenc¢io da estabilidade financeira, niio ha
falar na ocorréncia da infraciio prevista no art. 34, III, da Lei n° 4.595, de 1964, na
hipétese dos autes (antecipacio por institui¢cdes financeiras federais, com o uso de
recursos proprios, de pagamentos devidos a beneficiarios dec programas sociais do
Governo Federal). Eventual ac¢fo fiscalizatoria desta Autarquia nesse contexto
encontraria 6bice na determinaciio emanada do Presidente da Republica, responsavel
pela diregio superior da Administracio Pablica Federal. Pela mesma razdo, deve esta
Autarquia abster-se de efetuar comunicaciio dos fatos aoc Ministério Publico Federal.
Dessa questdo, a luz do disposto na Resolugiio n® 1996, de 1993, trata a resposta ao
quesito “d”, abaixo. 2

23. Ainda sobre o tema, cumpre ressaltar que ndo houve, desde a publicagdo dos
Pareceres GQ-50 e GQ-53, alteragdo no quadro normativo aplicdvel a manutenc@o 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 motivacao distinta, encontrando amparo normativo,
inclusive, em preceito constitucional diverso do art. 192 da Constituicdo da Repitiblica. Assim,
seu advento nada diz sobre o espectro seméantico do art. 34, III, da Lei n° 4.595, de 1964, e do
art. 17 da Lei n°® 7.492, de 1986. Ademais, ainda que esse ndo fosse o caso, nao estaria o
Banco Central do Brasil autorizado a agir de maneira diversa daquela imposta em pareceres
normativos aprovados pelo Presidente da Republica, enquanto néo alterados ou revogados.

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

25; Enquanto as vedacOes trazidas pelo art. 34, III, da Lei n® 4.595, de 1964, ¢ o
art. 17 da Lei n°® 7.492, de 1986, sio motivadas pelo interesse piblico na manutengdo da
estabilidade financeira, em linha com o valor consagrado no art. 192 da Constituigdo da
Republica, a Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar n° 101, de 2000) atende a
interesse piblico distinto: a austeridade ma gestdo fiscal e orcamentiria. Sua sede
normativa é o art. 163 da Constitui¢do, dedicado s normas gerais sobre finangas pablicas.

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

. Nada mais apropriado e escorreito. A prova irrefragcvel disso é que, por
“16. Nad, ipropriad, to. A p gdvel d. )
razdes 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
publicas, por ser o BB caixa do Tesouro (Art. 19, I, ‘a’ ¢ D’), 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 jd
éseu.”

27, Poder-se-ia cogitar que a sistemética contratual de pagamento antecipado a
beneficiarios de programas sociais, mediante o uso de recursos préprios de instituicdes
financeiras federais, correspondesse ao conceito de operacao de crédito para os fins da Lei de
Responsabilidade Fiscal, encontrando sua realizagdo, nesse cendrio, 6bice na conjugacao 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°, I, da Resolucdo do Senado Federal
n° 48, de 21 de dezembro de 2007’.

G o«

Art. 29. Para os efeitos desta Lei Complementar, sio adotadas as seguintes defini¢des: (...) IIl - operacdo de
crédito: compromisso financeiro assumido em razdo de mituo, abertura de crédito, emissdo e aceite de titulo,
aquisi¢do financiada de bens, recebimento antecipado de valores provenientes da venda a termo de bens ¢
servigos, arrendamento mercantil e outras operagbes assemelhadas, inclusive com o uso de derivativos
Jinanceiros; (...)

Art. 36. E proibida a operaciio de crédito entre uma instituigiio financeira estatal e o ente da Federagéo que a
controle, na qualidade de beneficidrio do empréstimo. (...)

Art. 37. Equiparam-se a operagdes de crédito e estdo vedados: (...) II - recebimento antecipado de valores de
empresa em que o Poder Publico detenha, direta ou indirelamente, a maioria do capital social com direito a
volo, salvo lucros e dividendos, na forma da legislagdo; (...)”

T« 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 ¢ outras operucdes assemelhadas, inclusive com o uso de derivativos
Jinanceiros. Pardgrafo iinico. Equiparam-se a operagdes de crédito: [ - recebimento antecipado de valores de

7A
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28, A anilise dessa questdo, entretanto, extrapola as atribuicdes legais do Banco
Central do Brasil, pois ndo se confunde com seu papel de entidade responsdvel pela
manutengdo 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 Resolugido 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, pardgrafo tinico, da Resolugdo SF n°® 48, de 2007. Deixa o presente parecer,
por conseguinte, de apreciar a questdo sob a perspectiva da legislacdo aplicavel as financas
publicas, visto competir & Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional (PGFN) prestar
assessoramento em matéria legal no ambito do Ministério da Fazenda®.

(¢) Nao observincia dos procedimentos previstos no art. 32 da LC 101/2000, nas
situa¢des em que os volumes provisionados ou repassados aos contratados o foram em
montantes insuficientes e, de forma recorrente, resultaram em valores a favor das
Institui¢des, que utilizaram recursos proéprios para a execu¢iio contratual de
pagamentos de beneficios

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

(d) Necessidade de comunicaciio dos fatos analisados ao Ministério Pablico Federal, nos
termos da Resolu¢iio 1.996/93

30. J& esclareci, acima, que o art. 1°, I, da Resolucdo n° 1.996, de 1993, determina
ao Banco Central do Brasil comunicar ao Ministério Publico Federal a realizagdo de
empréstimos ou adiantamentos concedidos por instituicdes financeiras pitblicas federais as
entidades da Administragdo Publica Federal, para os propésitos 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 comunicacdo ao Ministério Piblico Federal nos
casos do art. 1° I, da Resolucao n°® 1.996, de 1993. Tendo sido aprovados pelo Presidente da
Republica e publicados na imprensa oficial, os aludidos pronunciamentos ganharam efeitos
vinculantes para o conjunto da Administracdo Publica Federal, na forma do art. 40, § 1°, da
Lei Complementar n° 73, de 1993.

32. Conclui-se, destarte, que, conquanto nao expressamente revogado, o art. 1°, I,
da Resolucdo n° 1.996, de 1993, encontra-se com eficdcia suspensa, nao mais devendo ser

empresa em que o Poder Publico detenha, direta ou indiretamente, a maioria do capital social com direito a
volo, salvo lucros e dividendos, na forma da legislagdo; (...)”

5 Atl. 13 da Lei Complementar n° 73, de 1993; art. 9°, VII ¢ XIV, do Anexo I ao Decrelo n° 7.482, de 16 de maio
de 2011.
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aplicado pelo Banco Central do Brasil. Em reforco da tese, cumpre recordar que, de acordo
com o capul do art. 4° da Lei n® 4.595, de 1964, as deliberagdes do Conselho Monetério
Nacional subordinam-se as diretrizes estabelecidas pelo Presidente da Repuiblica, nao se
podendo cogitar da realizagdo de comunicacdo ao Ministério Publico Federal, na situacio
descrita no art. 1°, I, da Resolucao n° 1.996, de 1993, diante de expressa orienta¢ao em sentido
contrdrio emanada do Chefe do Poder Executivo Federal.

33. Assim, nao cabe ao Banco Central do Brasil promover a comunica¢o dos fatos
narrados no presente feito ao 6rgdo de persecugdo criminal, tendo em vista o entendimento
vinculante, no dmbito do Poder Executivo, no sentido de nao haver enquadramento penal
aplicével a hipdtese. Fica, portanto, afastada a incidéncia, no caso, da obrigagéo erigida no art.
4°, § 2°, da Lei n® 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 revogacao do inciso I do art. 1° da
Resolucdo n® 1.996, de 1993, pondero corresponder a questdao que desborda a andlise legal.
Sob a visada legal, certo é, apenas, que o mencionado dispositivo encontra-se com a eficicia
suspensa, enquanto se mantiverem em vigor, com efeitos vinculantes, os Pareceres GQ-50 e
GQ-53, ambos de 1994.

33. Por fim, saliento que, sendo a Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional
(PGFN) o 6rgdo responsavel pelo assessoramento legal no dmbito do Ministério da Fazenda,
mostra-se recomendavel encaminhar-lhe a vertente manifestagdo legal, conjuntamente com os
despachos do DESUP que veiculam consulta 8 PGBC, tendo em vista competir a mencionada
Pasta a supervisdo em matéria de finangas publicas.

CONCLUSAO

s Em vista do exposto, concluo:

a) O art. 34, 111, da Lei n® 4.595, de 1964, e o art. 17 da Lei n® 7.492, de 1986,
sdo normas orientadas a protecdo da poupanca popular, no interesse da
manutencdo da estabilidade financeira — valor que, a seu turno, é consagrado
no art. 192 da Constitui¢do da Repiblica —, competindo ao Banco Central do
Brasil, a respeito de tais preceitos legais, a supervisao, na esfera administrativa,
e, no Ambito penal, a realizac¢do de comunicagido ao Ministério Publico Federal,

b) Por forca dos Pareceres GQ-50 ¢ GQ-53, ambos de 1994, cuja orientacdo,
em virtude da aprovacao pelo entdo Presidente da Repfiblica, é vinculante para
o conjunto da Administragdo Piblica Federal, a vedacgio do art. 34, III, da Lei
n° 4.595, de 1964, e do art. 17 da Lei n°® 7.492, de 1986, nao se aplica as
operagdes entre instituicdes financeiras ptblicas federais e o Tesouro Nacional,

direta ou indiretamente;
C// Z/ o
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c) Por essa razdo, a antecipacdo de pagamentos a beneficidrios de programas
sociais, realizada com a utilizagao de recursos préprios da institui¢do financeira
federal repassadora, nos termos de cldusula contratual especifica, em situagio
de atraso na transferéncia dos recursos pelo Tesouro Nacional, configura fato
nao enquadrado no art. 34, II, da Lei n® 4.595, de 1964, ndo devendo, ademais,
ser efetuada comunicacdao 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, e do art. 9° da
Lei Complementar n°® 105, de 2001;

d) Pela mesma razio, estd suspensa a eficécia do art. 1°, I, da Resolugao CMN
n° 1.996, de 1993, independentemente de sua revogagio;

e) A andlise da sistemitica de pagamento antecipado descrita no item c”,
acima, sob a Otica da legislagdo aplicdvel as finangas publicas (Lei
Complementar n° 101, de 2000, e Resolucdo SF n° 48, de 2007), extrapola as
atribui¢des do Banco Central do Brasil, competindo ao Ministério da Fazenda a
supervisao da matéria.

A superior consideracao.

J,//

(:“_ ’_( . /le—_c_ \[ e = e ey
CRISTIANO DE OLIVEIRA LOPE \%OZER
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 orientacdo vinculante aprovada pelo Presidente da
Republica, ao acolher os Pareceres GQ-50 e GQ-53, de 1994, conclui, sob a ética das
atribui¢oes legais do Banco Central do Brasil, na condi¢do de autoridade de regulagao e
supervisao 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 Lein® 7.492, de 1986.

2. Por forga dos pronunciamentos vinculantes da Advocacia-Geral da Unido e a
mingua, pois, de conduta irregular, seja no ambito do ilicito administrativo, seja no ambito
indicidrio penal, falece competéncia a supervisio do Banco Central para adotar medidas
preventivas, repressivas ou de comunicagao ao Ministério Piiblico no presente caso.

& Ademais, bem assevera o presente pronunciamento ser da competéncia do
Ministério da Fazenda a andlise do assunto desde a perspectiva das finangas piblicas, nos
termos da Lei de Responsabilidade Fiscal e da Resolucao 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 préprios pelas instituigcdes
financeiras repassadoras.

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

Brasilia, 11 de agosto de 2014.

<
ISAAC SIDNEY MENEZES FERREIRA

Procurador-Geral do Banco Central
OAB/DF 14.533

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: pggab.ngbcb@beb.gov.br
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Oficio 12613/2014-BCB/PGBC :
Pt 1401596192 Brasilia, 12 de agosto dec 2014,

A Sua Exceléncia o Scnhor

FABRICIO DA SOLLER

Procurador-Geral da Fazenda Nacional, Substituto
Esplanada dos Ministérios, Bl. P, 8° Andar — Gabinele
70.048-900 — Brasilia (DF)

Assunto: Parccer Juridico 267/2014-BCB/PGBC.

Scnhor Procurador-Geral da Fazenda Nacional,

Remeto a Vossa Exceléncia o ancxo Parccer Juridico 267/2014-BCB/PGBC,
por mcio do qual a Procuradoria-Geral do Banco Central analisou consulta da drca de
supervisdo desla Aularquia, tendo por objeto a aplicabilidade das Leis n® 4.595/64 ¢ 7.492/86
¢ da Lei Complementar n° 101/2000 a desembolsos de recursos clctuados por instituigdes
(inancciras bancdrias nas situagdes ali cspecificadas.

Atenciosamente. o .

ISAAC SIDNEY MENEZES FERREIRA
Procurador-Geral do Banco Central

SBS ~ Quadra 3 — Bloco B — Edificio-Sede — 20° andar
70074-900 Brasllia - DF
Tel.: (61) 3414-1084 - Fax: (61) 3226-9513
E-mail: chefia.gabin.pgbcb@bcb.gov.br



Cristiano de Oliveira Lopes Cozer

De: Isaac Sidney Menezes Ferreira

Enviado em: quinta-feira, 14 de agosto de 2014 10:22

Para: 'Luis Inacio Lucena Adams'; 'Fernando Luiz Albuquerque Faria’
Cc: Cristiano de Oliveira Lopes Cozer

Assunto: Parecer PGBC - Pagamento de Beneficios Sociais

Anexos: Oficio12613-2014-BCB-PGBC_c_ParJur267-2014-BCB-

PGBC_c_Anexos.pdf

Prezado Ministro Adams e Caro Dr. Fernando,

A drea de fiscalizagdo do Banco Central dirigiu consulta a Procuradoria-Geral (PGBC), tendo por objeto a
aplicabilidade ou ndo das Leis n2 4.595/64 (art. 34, Ill) e 7.492/86 (art. 17) e da Lei Complementar n2
101/2000 (arts. 29,111; 36, caput; 37, 1) a desembolsos de recursos efetuados por instituicdes financeiras
plblicas federais, para pagamentos de beneficios sociais.

Em resposta a consulta, aprovei o anexo Parecer Juridico 267/2014-BCB/PGBC, cuja conclusdo,
relativamente a aplicabilidade das Leis n® 4.595/64 e 7.492/86, é no sentido de que “G mingua de
conduta irregular, seja no dmbito do ilicito administrativo, seja no dmbito indicidrio penal, falece
competéncia_a supervisGo do Banco Central para adotar medidas preventivas, repressivas ou de
comunicacdo ao Ministério Publico no presente caso”.

A seu turno, o parecer juridico conclui “ser competéncia do Ministério da Fazenda a andlise do assunto
desde a perspectiva das finangas publicas, nos termos da Lei de Responsabilidade Fiscal e da Resolucéo SF
n2 48, de 2007”, razdo pela qual oficiei a Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional para que, a vista das
questdes de indole legal afetas a LRF, analise, de forma mais detida, a natureza juridica dos pagamentos
dos beneficios sociais efetuados com recursos préprios pelas instituicGes financeiras publicas federais.

Abaixo, seguem excertos da conclusdo do referido parecer juridico e do meu despacho de aprovagdo,
bem como, em anexo, o oficio que dirigi a PGFN, o parecer da PGBC e a consulta da drea de supervisdo
bancdria.

Atenciosamente,

£ L BANCO CENTRAL
bt &0 BRASIL
Isaac Sidney Menezes Ferreira

Procurador-Geral
Tel.:+55 (61) 3414-4848

CONCLUSAO
36. Em vista do exposto, concluo:

a) O art. 34, III, da Lei n° 4.595, de 1964, e o art. 17 da Lei n°® 7.492, de 1986, sdo
normas orientadas a prote¢do da poupanga popular, no interesse da thanutengéo da
estabilidade financeira — valor que, a seu turno, € consagrado no art. 192 da
Constitui¢do da Repuiblica —, competindo ao Banco Central do Brasil, a respeito de
tais preceitos legais, a supervisfio, na esfera administrativa, e, no ambito penal, a
realiza¢8o de comunicag¢do ao Ministério Ptblico 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, ¢ vinculante para o
conjunto da Administragdo Publica Federal, a vedagéo 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 operagdes
entre institui¢Ges financeiras publicas federais e o Tesouro Nacional, direta ou
indiretamente;

c) Por essa razdio, a antecipagdo de pagamentos a beneficidrios de programas
sociais, realizada com a utilizagdo de recursos proprios da instituigdo financeira
federal repassadora, nos termos de clausula contratual especifica, em situagdo de
atraso na transferéncia dos recursos pelo Tesouro Nacional, configura fato nédo
enquadrado no art. 34, III, da Lei n° 4.595, de 1964, nio devendo, ademais, ser
efetuada comunica¢8o ao Ministério Publico Federal na forma do art. 4%, § 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° 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 revogagéo;

e) A andlise da sistematica de pagamento antecipado descrita no item c”, acima,
sob a otica da legislagéo aplicavel as finangas publicas (Lei Complementar n° 101,
de 2000, e Resolugdo SF n° 48, de 2007), extrapola as atribui¢des do Banco Central
do Brasil, competindo ao Ministério da Fazenda a supervis@o da matéria.

A superior consideragéo.

CRISTIANO DE OLIVEIRA LOPES COZER

Procurador-Geral Adjunto do Banco Central
OAB/DF 16.400

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 e GQ-53, de 1994, conclui, sob a dtica das atribuigdes legais do
Banco Central do Brasil, na condicdo de autoridade de regulagiio e supervisdio do sistema
financeiro, pelo ndo enquadramento das condutas narradas nos presentes autos no art. 34, III, da
Lein®4.595, de 1964, e no art. 17 da Lei n°® 7.492, de 1986.

2 Por for¢a dos pronunciamentos vinculantes da Advocacia-Geral da Unido e a
mingua, pois, de conduta irregular, seja no ambito do ilicito administrativo, seja no ambito
indicidrio penal, falece competéncia & supervisio do Banco Central para adotar medidas
preventivas, repressivas ou de comunicagio 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 piiblicas, nos termos
da Lei de Responsabilidade Fiscal e da Resolugéo SF n° 48, de 2007. Com efeito, hé questdes de
indole legal que reclamam por uma analise mais detida sobre a natureza juridica dos pagamentos
dos beneficios sociais efetuados com recursos proprios pelas instituigdes financeiras repassadoras.

4. Isto posto, devolva-se o presente processo ao Departamento de Supervisdo
Bancaria, com prévio transito pelo Gabinete do Diretor de Fiscalizag8o, para ciéncia do
entendimento ora acolhido, e expeca-se correspondéncia & Procuradoria-Geral da Fazenda
Nacional, nos termos do oficio que subscrevo.



Brasilia, 11 de agosto de 2013.

ISAAC SIDNEY MENEZES FERREIRA

Procurador-Geral do Banco Central
OAB/DF 14.533
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Oficio 12613/2014-BCB/PGBC :
Pt 1401596192 Brasilia, 12 dc agosto dc 2014.

A Sua Exccléncia o Scnhor

FABRICIO DA SOLLER

Procurador-Geral da Fazenda Nacional, Substituto
Esplanada dos Ministérios, Bl. P, 8° Andar — Gabincte
70.048-900 — Brasilia (DF)

Assunto: Parccer Juridico 267/2014-BCB/PGBC.

Scnhor Procurador-Geral da Fazenda Nacional,

Remeto a Vossa Exceléncia o anexo Parccer Juridico 267/2014-BCB/PGBC,
por mcio do qual a Procuradoria-Geral do Banco Central analisou consulta da drca dc
supervisdo desta Autarquia, tendo por objeto a aplicabilidade das Leis n® 4.595/64 ¢ 7.492/86
¢ da Lei Complementar n® 101/2000 a desembolsos de recursos clctuados por institui¢des
financciras bancarias nas situagocs ali especificadas.

Atenciosamente. . T )

ISAAC SIDNEY MENEZES FERREIRA
Procurador-Geral do Banco Central

SBS - Quadra 3 - Bloco B — Edificio-Sede — 20° andar
70074-900 Brasilia — DF
Tel.: (61) 3414-1084 — Fax: (61) 3226-9513
E-mail: chefia.gabin.pgbcb@bcb.gov.br
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Ementa: Assunto de fiscalizagdo do sistema financeiro. Repasses de recursos
do Tesouro Nacional destinudos a beneficiarios de programas sociais do
Governo Federal (abono salarial, seguro desemprego, agdes de transferéncia
de renda, beneficios da previdéncia social). Pagamento aos beneficidrios, nas
datas aprazadas, mediante utilizagdo de recursos proprios da inslitui¢éo
Jinanceira repassadora, nos termos de clausula contratual especifica, em
situagdo de eventual atraso ma Iransferéncia dos recursos pelo Tesouro
Nacional.

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

Il = Resolugdo do Conselho Monetdrio Nacional n” 1996, de 30 de junho de
1993. Auséncia de eficdcia do art. 1° 1, em virtude da direlriz aprovada pelo
Presidente da Republica nos Pareceres AGU GQ-50 ¢ GQ-53, ambos de 1994;

1l — Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000. Art. 29, [If, 36 ¢ 37, 1I.
Necessidade de andlise da caracteriza¢do de operagdo de crédito, para os fins
da Lei de Responsabilidade Fiscal. Normas orientadas por interesses pitblicos
de natureza fiscal, extrapolando as atribui¢des da autoridade de supervisdo do
sistema financeiro. Competéncia do Ministério da Fazenda, na forma do
disposto no art. 32 da Lei de Responsabilidade IViscal e no art. 11, pardgrafo
unico, da Resolugdo do Senado Ifederal n® 48, de 21 de dezembro de 2007,

Senhor Procurador-Geral,
ASSUNTO

Cuida-se de processo de trabalho instarrado pelo Depattamento de Supervisio
Bancdvia (DESUP), com o propdsito de analisar as circunstancias em que ocorreram
determinados desembolsos de recursos efetuados por instiluigdes bancdrias, na condigéio de
repassadoras de valores de programas sociais do Governo Federal.

2. Inicialmente centrados em desembolsos cefetuados pela Caixa Econdmica
Fedceral (devido a variagoes relevantes detectadas, no curso de atividades de acompanhamento
conlinuo, em rubricas contdbeis da mencionada instiluigdo financeira), os Lrabalhos da drea de

poy
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fiscalizagdo foram, na sequéncia, complementados mediante informacoes colbidas de outras
institui¢des bancérias, culminando com a elaboracdo do despacho de fl. 334 a 335/v, que
sintetiza os achados da supervisao e submete consulta a Procuradoria-Geral do Banco Central
(PGBC).

3. Em conformidade com o despacho em questio, hd, em contratos firmados entre
instituicoes bancérias ¢ o Governo Federal para a prestagdo de servigos de pagamento de
beneficios, cldusulas de teor assemelhado, referentes ao provisionamento dc recursos
necessdrios ao pagamento devido aos beneficiarios dos programas sociais, bem como ao
acerto de contas que, a depender dos fluxos financeiros, deverd ser realizado entre o banco e a
cntidade federal contratante.

4. Os contratos analisados pela drea de fiscalizagio sao os seguintes (fl. 334):

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

b) Contrato celebrado entre o Ministério do Trabalho ¢ Emprego — MTE ¢ 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 & Fome ¢ a Caixa Econémica Federal — MDS CAIXA — A¢oes de
Transferéncia de Renda e Cadastro Unico 2013-2015 (fls. 34-81);

d) Contrato celebrado entre o Instituto Nacional do Seguro Social — INSS ¢
Bancos (diversos) para a prestagdo de servigo de pagamento de beneficios da
Previdéncia Social (fls. 238-247).”

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

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

Néo obstante os contralos preverem prazos para o acerlo de contas dos fluxos
financeiros e os devidos ressarcimentos, no sentido de criar condi¢bes mais
flexiveis para a operacionalizagéo dos procedimentos relativos & prestagdo de

A
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6.

servigos, observamos que, nos periodos analisados, ocorreram com frequéncia
o descumprimento ou o cumprimento incompleto de clausulas relativas aos
cronogramas de provisionamento ou de repasses pelos contratantes. E, dianfe
da auséncia ou insuficiéncia de recursos financeiros, as Instituigoes efetuaram
¢ vém efeluando os pagamentos aos beneficidrios, seguindo os cronogramas
estabelecidos pelos contratantes, com a utilizagdo de recursos proprios. Tal
situagdo esta refletida no levantamento para varias datas, em que ficaram
evidenciados recorrentes saldos credores em favor das contratadas.

Cabe mencionar a prerrogaliva contralual presente nos contratos de as
Instituicbes néo efetuarem o pagamento pela auséncia ou insuficiéncia de
repasses, com a suspensdo da prestagdo de servigos até que o fluxo seja
normalizado e, em tal situagdo, hd previsdo de os conlratantes darem ciéncia
previamente aos beneficidrios. Porém, segundo as Institui¢cdes, ainda que os

Jatos pudessem justificar uma decisdo rescindenda unilaieral, os pagamen{os

dos beneficios foram e (ém sido manlidos com a utilizagdo de recursos
proprios, em prol do bem publico.”

Em vista dessa situagdo, o DESUP solicita 8 PGBC manifestacao legal sobre os

seguintes aspectlos (fl. 335 e 335/v):

T

“a) aplicabilidade do art. 34, inciso 1, da Lei n® 4.595/64 ¢ do art. 17 da Lei
n® 7.492/86 aos bancos publicos federais, a luz das andlises e conclusdes dos
Pareceres n° GO-50 e GO-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 101/2000 no caso das
institui¢des publicas federais, nas situagdes analisadas em gque os contratanies
deixaram de efetuar os repasses financeiros ou provisionamenlos 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 conlratados
o foram em montantes insuficientes e, de forma recorrente, resullaram em
valores a jfavor das Institui¢des, que utilizaram 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 indagagBes, o DESUP sugere, ainda, “avaliagdo quanio a
gere, ¢ qd

oportunidade de revogagdo do item 1 do art. 1° da Resolugdio 1.996/93, a vista de néo
aplicabilidade dos dispositivos mencionados no item ‘a’ [transcrito acima) aos bancos

7

Gabinete da Procuradoria-Geral do Banco Central (PGBC) /" -
SBS Quadra 3, Bloco B, Edificio Sede, 11° andar - 70074-900 - Brasilia (DF) C/‘/
Telefones: (61) 3414-1220 e 3414-4848 - Fax: (61) 3414-3704
E-mail: pagab.pabeh@beb.gov.br )

A2



4. L
b ¢
BANCO CENTRAL DO BRASIL

Procuradoria-Geral

Parecer Juridico 267/2014-BCB/PGBC 4

publicos federais, de modo a evitar questionamentos futuros acerca da auséncia de
comunicagdo desta Autarquia das situag¢des previstas no referido artigo.”

APRECIACAO

8. Em sintese, 0 quadro fatico descrifo nos presentes autos, com fundamento nas
informagdes coletadas pelo DESUP, é o seguinte: determinadas institui¢des financeiras
bancdrias (tanto piblicas, quanto privadas), contratadas pela Uni&o 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, nao obstante a auséncia de prévia transferéncia dos recursos oficiais
necessdrios & quitagdo das obrigagdes. Os pagamentos aos beneficidrios, portanto, foram
realizados com recursos préprios dos bancos, que, a seu turno, tornaram-se credores da Unido
ou do INSS, conforme o caso, pelos montantes pagos antecipadamente aos beneficidrios.
Conforme a disciplina contratual incidente em cada caso, 0s entes piblicos contratantes, ao
lransferirem posteriormente os valores devidos, o fizeram com o acréscimo de remuneragao
correspondente ao periodo transcorrido entre o dia do desembolso de valores aos beneficidrios
¢ a data da transferéncia dos recursos oficiais aos bancos contratados.

9. Em tt€s dos quatro casos narrados nestes autos (a saber, abono salarial, seguro
desemprego ¢ o programa de transferéncia de renda conhecido como Bolsa Familia), os
conlratantes sido, de um lado, a Caixa Econdmica Federal e, de outro, a Unido, representada
pclo ministério responsdvel pela gestio do programa social em questdio (Ministério do
Trabalho ¢ Emprego, no caso do abono salarial e do seguro desemprego, ¢ Ministério do
Desenvolvimento Social e Combate 2 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 janciro de 1990, e Lei n°
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 instituicoes
financeiras (pablicas e privadas) € o INSS.

10. O cerne da questdo, como bem identifica a consulta posta 2 PGBC, estd na
possivel configuragdo de empréstimo ou adiantamento direta ou indiretamente deferido a
controlador, nas hip6teses em que o pagamento antecipado a beneficidrios de programas
sociais envolve institui¢io financeira federal. A Caixa Econdmica Federal, em conformidade
com a lei que autorizou sua constituigio (Decreto-lei n°® 759, de 12 de agosto de 1969), é
empresa piblica federal, sendo a integralidade de seu capital social, por conseguinte, de
titularidade da Unido. Assim, nos casos de pagamento com recursos proprios 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 piblicos 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 a Unido,
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uma vez que tais pagamentos devem ser realizados com o uso de recursos orcamentérios
transferidos pelo Tesouro Nacional.

11 Feito esse escorco introdutério, passo a expor as questdes postas & PGBC,
cfetuando, na sequéncia de cada uma, a correspondente andlise legal.

(a) Aplicabilidade do art. 34, inciso 111, da Lei n°® 4.595/64 ¢ do art. 17 da Lei n 7.492/86
ao0s bancos piublicos federais, 2 luz das andlises ¢ conclusdes dos Pareceres n® GQ-50 ¢
GQ-53, ambos da AGU, ¢ do disposto no art. 1°, item I, da Resolugio CMN n’ 1.996/93

12. O art. 34, 111, da Lei n° 4.595, de 31 de dezembro de 1964", veda as instituicoes
financeiras a concessao de empréstimo ou adiantamento as pessoas fisicas ou juridicas que
patlicipem de seu capital em montante superior a 10%. Trata-se de obrigacdo de natureza
administrativa, cuja violagdo acarreta a imposicdo de sangdes na forma do art. 44 da mesma
lei. Semelhantemente, o art. 17 da Lei n® 7.492, de 16 de junho de 19862, considera crime,
entre oulras condutas, o deferimento de empréstimo ou adiantamento a controlador. Comina-
se 2 agdo delitiva pena de reclusio, de dois a seis anos, e multa.

13. A regra prevista no art. 34 da Lei n® 4.595, de 1964, é dirigida as institui¢oes
financeiras, competindo ao Banco Central do Brasil, no exercicio da competéncia prevista no
art. 10, IX, da mesma lei’, fiscalizar seu cumprimento. Quanto ao art. 17 da Lei n® 7.492, de
1986, consiste em comando cujos destinalarios sdo o controlador e os administradores das
instituicées financeiras, competindo a propositura da agdo penal ao Ministério Publico
Federal®. Neste caso, sem embargo, lem o Banco Central do Brasil o dever de promover
comunicagdo ao 6rgdo de persecugdo criminal, ao identificar indicios da ocorréncia de tais
infragoes”.

14. Por sua vez, a Resolugao n°® 1.996, de 30 de junho de 1993, busca disciplinar a
realizag@o de tais comunicacdes ao Ministério Pablico Federal pelo Banco Central do Brasil,
referindo-se o art. 1°, [, do mencionado ato normativo a comunicagao de empiéstimos ou

Y“Art. 34. I vedado as instituigdes financeiras conceder empréstimos ou adiantamentos: (...) 1l - As pessoas
Jisicas ou juridicas que participem de seu capital, com mais de 10% (dez por cento), salvo aulorizagdo
especifica do Banco Central da Repiblica do Brasil, em cada caso, quando se tratar de operagdes lastreadas
por efeitos comerciais resultantes de transagdes de compra e venda ou penhor de mercadorias, em limites que
Jorem fixados pelo Conselho Monetdrio Nacional, em cardter geral;”

2edrt. 17. Tomar ou receber, qualguer 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 respeclivos cinjuges, aos ascendentes ou descendentes, a parentes na linha colateral até o 2° gram,
consangliineos ou afins, ou a sociedade cujo controle seja por ela exercido, direta ou indiretamente, ou por
qualgquer dessas pessoas: Pena ~ Reclusdo, de 2 (dois) a 6 (seis) anos, e multa.”

YArt. 10. Compele privativamente ao Banco Central da Repiblica do Brasil: (...) IX - Exercer u fiscalizagdo
dus instituigtes financeiras e aplicar as penalidades previstas,”

* Art. 25 ¢ 26 da Lei n® 7.492, de 1986.

S Arl. 4°, § 2°, da Lei n® 4.728, de 14 de julho de 1965; art. 28 da Lei n® 7.492, dc 1986; art. 9° da Lei
Complementar n® 105, de 10 de janeiro de 2001.
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adiantamentos concedidos por instituigbes financeiras piblicas federais s entidades da
Administracdo Pablica Federal.

15. O interesse ptiblico motivador das vedagdes veiculadas pelo art. 34 da Lei n®
4.595, de 1964, ¢ pelo art. 17 da Lei n® 7.492, de 19806, € a tutela da estabilidade financeira,
valor que cncontra sede normativa no art. 192 da Constitui¢io da Republica. Os referidos
preceitos legais buscam preservar a solidez do sistema financeiro e das instituicbes que o
compdem, obstando a realizagdo de certas transagdes que, pela relagido de proximidade e
ascendéncia entre as partes, poderia levar a conclusio de negdcios em condic¢des favorecidas e
possivelmente ruinosas, em prejuizo da poupanga popular captada pelas instituicdes
financeiras.

16. E certo que, por se tratar, respectivamente, de preceitos de cunho
administralivo punitivo e penal, os referidos dispositivos devem ser interpretados de maneira
estrita. Por essa razéo, a referéncia a “empréstimo” — um dos nicleos de ambas as hipdteses
de incidéncia — deve ser compreendida em seu sentido préprio, mediante integracao com o
conceito adotado no dmbito do Direito Civil. Vale dizer: o conceito de empréstimo utilizado
pclas normas em apreco ¢ aquele utilizado nos art. 579 a 592 do Codigo Civil,
compreendendo as espécies “comodato” e “mutuo”.

147, Da mesma forma, deve ser eslrita a interpretagdo do outro nicleo das hipéteses
delitivas previstas no art. 34 da Lei n°® 4.595, de 1964, ¢ no art. 17 da Lei n® 7.492, de 1986: o
termo “‘adiantamento”. Neste caso, contudo, ha dificuldade adicional, pois ndo hi definicio
positivada de adiantamento, devendo seu sentido ser integrado por apelo a ciéncia econdmica,
o que implica, naluralmente, grau maior de indeterminagéo. Ha, 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 pritica contratual consistente no pagamento a
beneficidrios de programas sociais pela instituicdo financeira, mediante 0 uso de recursos
préprios, com posterior reembolso (acrescido de remuneragdo) pela entidade da
Administragido 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
antecipagio 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 rcalizada, 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 entdq
Presidente da Repiblica, 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
tevereiro de 1993, o parecer do Advogado-Geral da Unido, aprovado pelo Presidente da
Repiiblica ¢ publicado juntamente com o despacho presidencial, “vincula a Administraciio
Federal, cujos orgéos e entidades ficam obrigados a lhe dar fiel cumprimento”. Semelhante

7
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imperativo, como se verifica, mais ndo € que a concretizacio, em nivel legal, da norma
conslitucional segundo a qual o Presidente da Republica exerce, com o auxilio dos Ministros
de Estado, a dire¢do superior da administracdo federal (art. 84, II, da Constitui¢io da
Republica).

20. Tais pareceres consagraram o entendimento, vinculante para toda a
Administragdo Pablica Federal (especialmente, devido aos contornos da situacio neles
versada, o Banco Central do Brasil), de que as vedagdes do art. 34, I e IV, da Lei n° 4.595,
de 1964, ¢ do art. 17 da Lei n°® 7.492, de 1986, nfo se aplicam as institui¢des {inanceiras
pablicas federais. Colhem-se, no Parecer AGU/DI-02/94 (que foi aprovado pelo Parecer GQ-
50), os seguintes excertos de interesse para a questio ora analisada:

“12. A ilagdo ingfastavel, pois, é a de que nunca houve vedagdo legal para a
realizagdo de ditas operagdes, mesmo porque, do conlrdrio, se configuraria
com muito mais razdo crime de responsabilidadle, por ser defeso ao Execulivo
aulorizar empréstimos piblicos acaso proibidos em lei.

13. I a situagdo nada mudou com a Lei 4.595/64. Ao Conselho Monetdrio
comeleu-se o controle dos empréstimos dos bancos federais (art. 22, caput, ¢ §
1% art. 45 XXT1), ¢ 0 Decreto 45.420/59, ja sem eficdcia desde a Lei 4.595/64,
Joi 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 ¢, pois, as operagées do
BNDES para com o setor publico federal. E o Banco do Brasil S.A., a seu
turno, continuou como agente financeiro do Tesouro e principal instrumento
de exccugdo da politica crediticia do Governo Federal, convalidando-se,
dentre outras, sua finalidade de financiar entidades controladas pela Unido,
como, v.gr., € 0 caso da aquisiciio e financiamento dos estoques de produgio
exportdavel e da execugio da politica de precos minimos (Lei, art. 19, 1, ‘d’ e
‘@’).

14. Ora, seria verdadeiro paradoxo pensar que o legislador da Lei Bancdria
viesse, de um lado, a autorizar e mesmo disciplinar essas operagées e, de
outro, estivesse a proibi-las mediante a inclusio dos bancos federais ¢ da
Unido no prefalado inciso Il do art. 34.

(.

17. Nunca se aplicou o inciso IIl ao BB, ao BNDES ¢ demais bancos
Sfederais porque é impensdvel pudesse a Lei 4.595/64 colocar a Unido em
camisa-de-for¢a. Como embultir a Unido no inciso ITI do art. 34 se é ela que
Sormula a politica econdmica e crediticia governamental, cumprindo-lie,
através do Conselho Monetirio, 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 inaplicdvel 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 emprésiimo as empresas de que participassem, ainda que com
controle sobre elas.

-

24. Consectario logico de tudo isso ¢ continuarem os bancos federais
autorizados a emprestar ndo s6 as suas controladas, como também, no dmbito
de suas finalidades institucionais, as empresas de que a Unido detenha o
controle ¢ mesmo ao proprio Governo IFederal. Ndo hd ilicitude alguma,
nunca tendo incidido na espécie quer o inciso 111, 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 unildrio do
Direito, seria contradictio in terminis dizer que determinado fato é licilo e
ilicito ao mesmo tempo, ainda mais em sede de Direito Penal Econdmico.

(.3

41. De fato, da mesma forma como nao se hi de embutir a Unido no art. 34,
I, da Lei 4.595/64, nunca sera possivel sua inclusio no contevdo 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 configuragio do
crime, pela confusdo entre o sujeito ativo e passivo. Seria o mesmo gque
imaginar possivel que a Unido viesse a praticar contrabando, ou que um
suicida pudesse perpetrar nele proprio homicidio. Bem observa EVERARDO
DA CUNHA LUNA, a propdsito, ser ‘intuitivo que ninguém pode ser sujeilo
alivo e passivo de um mesmo crime. Por isso, o suicidio ndo é fato criminoso’
(‘Estrutura Juridica do Crime’, ed. Saraiva. 1993, n® 10, pdg. 24).

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

()
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44. Sob qualquer dngulo, pois, que se examine a questdo, ndo hd como
reputar ilicita a operag¢io de bancos federais para com as entidades
controladas pela Uni.do, visto a eles, desenganadamente, ndo se aplicar o
prefalado art. 17 da Lei n° 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 Il {do art. 34 da Lei n®
4.595, de 1964], porque, por razies totalmente diversas, ja havia a regra constante do art.
19, 1, ‘b’, in fine, uma vez que o Banco era o caixa do Tesouro (art. 19, I, ‘a’). E também ndo
se aplicava aos demais bancos federais, porque em nenhum momento se cogilou de meter a

Uniédo em camisa-de-forga; precisamente ela, a formuladora de toda a politica credilicia do
Pais...”

22. Pelo exposto, conclui-se que, analisando-se o assunto sob a dtica das
atribui¢ocs legais do Banco Central do Brasil, na condi¢io de supervisor do sistema
financeiro ¢ entidade responsdvel pela manutengio da estabilidade financeira, nfio ha
falar na ocorréncia da infragie prevista no art. 34, III, da Lei n’ 4.595, de 1964, na
hipétese dos autos (antecipaciio por institui¢des financeiras federais, com o uso de
reeursos proprios, de pagamentos devidos a bencficiarios de programas sociais do
Governo Federal). Eventual ag¢fio fiscalizatéria desta Autarquia nesse contexto
encontraria 6bice na determinag¢io emanada do Presidente da Republica, responsavel
pela direcio superior da Administragiio Pablica Federal. Pela mesma razdo, deve esta
Autarquia abster-se de efetuar comunicacfio dos fatos ac Ministério Publico Federal.

Dessa questio, a luz do disposto na Resolugio n® 1996, de 1993, trata a 1esposta a0
qucsito “d”, abaixo.

23, Ainda sobre o tema, cumpre ressaltar que nao houve, desde a publicagdo dos
Parcceres GQ-50 e GQ-53, alteragdo no quadro normativo aplicivel a manutencido 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 Constitui¢do da Reptiblica. Assim,
seu advento nada diz sobre 0 espectro seméntico do art. 34, III, da Lei n® 4.595, de 1964, e do
art. 17 da Lei n® 7.492, de 1986. Ademais, ainda que esse ndo fosse o caso, nao estaria o
Banco Central do Brasil autorizado a agir de maneira diversa daquela imposta em pareceres
normativos aprovados pelo Presidente da Republica, enquanto néo alterados ou revogados.

24. Por fim, destaco que, a despeito da ndo incidéncia, no caso dos autos, das
vedagdes veiculadas pelo art. 34, 111, da Lei n® 4.595, de 1964, e pelo art. 17 da Lei n® 7.492,
de 1986, continuam as institui¢des financeiras federais, ao realizarem tais operagoes,
obrigadas a cumprir todo o arcabouco regulatério e prudencial em vigor.
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(b) Ocorréncia de vedagio expressa no art. 36 da LC 101/2000 no caso das instituicdes
publicas federais, nas situagdes analisadas em que os contratantes deixaram de cfetuar
os repasses financeiros ou provisionamentos em volume suficiente aos contratados

254 Enquanto as vedagdes trazidas pelo art. 34, III, da Lei n°® 4.595, de 1964, ¢ o
art. 17 da Lei n°® 7.492, de 1986, sdo motivadas pelo interesse piblico na manutencdo da
estabilidade financeira, em linha com o valor consagrado no art. 192 da Constitui¢io da
Repiblica, a Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar n® 101, de 2000) atende a
interesse publico distinto: a austeridade ma gestio fiscal ¢ orcamentiria. Sua sede
normativa é o art. 163 da Constitui¢do, dedicado as normas gerais sobre finangas piiblicas.

26. Essa diferenca de perspectivas, a propdsito, é bem marcada no préprio Parecer
AGU/DFE-02/94 (aprovado pelo Parecer GQ-50), que, ao tratar da proibigdo 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 irrefragavel disso é que, por
razdes 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
publicas, por ser o BB caixa do Tesouro (Art. 19, I, ‘a’ ¢ ‘b’), levaram o
legistador de 1964 a impedir qualquer crédito ao Tesouro Nacional, pois
seria um contra-senso a Unido receber emprestado do Banco numerario que jd
é seun.”

27 Poder-se-ia cogitar que a sistematica contratual de pagamento antecipado a
beneficidrios de programas sociais, mediante o uso de recursos préprios de institui¢des
financeiras federais, correspondesse ao conceito de operacao de crédito para os fins da Lei de
Responsabilidade Fiscal, encontrando sua realizagio, nesse cenério, ébice na conjugagio dos
art. 29, I11, 36, caput, e 37, 11, da referida 1ei®. O mesmo raciocinio poderia ser feito com base
no art. 3°, caput ¢ pardgrafo nico, I, conjugado ao art. 5°, I, da Resolugido do Senado Federal
n° 48, de 21 de dezembro de 2007’

b<frt. 29. Para os efeitos desta Lei Complementar, sdo adotadus as seguintes defini¢ies: (...) 111 - operagdo de
crédito: compromisso financeiro assumido em razdo de miluo, abertura de crédito, emisséio ¢ aceite de titulo,
aquisicdo 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
Jinanceiros; (...)

Art. 36. E proibida a operagao de crédito entre uma instilui¢do financeira estatul e o ente da Federagdo que a
controle, nu qualidade de beneficidrio do empréstimo. (...)

Art. 37. Equiparam-se a operagées de crédito e estdo vedados: (...) II - recebimento antecipado de valores de
empresa em que o Poder Publico detenha, direta ou indiretamente, a maioria do capilal social com direito a
volo, salvo lucros e dividendos, na forma da legislagéo; (...)"

T%Art. 3° Constitui operagio de crédito, para os efeitos desta Resolugdo, os compromissos ussumidos com
credores siluados no pais ou no exterior, em raziio de mittuo, abertura de crédito, enmissd@o e aceite de litulo,
aquisigdo financiada de bens, recebimento antecipado de valores provenientes da venda a termo de bens e
servicos, arrendamento mercantil ¢ outras operagdes assemelhadas, inclusive com o uso de derivativos
Jinanceiros. Pardgrafo tinico. Equiparam-se a operagdes de crédito: I - recebimento antecipado de valores de

4
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28. A andlise dessa questdo, entretanto, extrapola as atribuigdes legais do Banco
Central do Brasil, pois ndo se confunde com seu papel de entidade respomsdvel pela
manulengdo da estabilidade financeira, na condig¢do de regulador e supervisor do sistema
financeiro. O acompanhamento do assunto sob o enfoque do controle do endividamento
pablico, para os fins da Lei de Responsabilidade Fiscal € da Resolugdo SF n° 48, de 2007,
incumbe a0 Ministério da Fazenda, nos termos do art. 32 da Lei Complementar n° 101, de
2000, e do art. 11, pardgrafo tnico, da Resolugao SF n® 48, de 2007. Deixa o presente parecer,
por conseguinte, de apreciar a questdo sob a perspectiva da legislacéo aplicavel as finangas
publicas, visto competir a4 Procuradoria-Geral da TFazenda Nacxonal (PGEN) prestar
assessoramento em matéria legal no ambito do Ministério da Fazenda®.

(¢) Nao obscrvancia dos procedimentos previstos no art. 32 da LC 101/2000, nas
situagdes em que os volumes provisionados oun repassados aos contratados o foram em
montantcs insuficientes e, de forma recorrente, resultaram em valores a favor das

Institui¢des, que utilizaram recursos proprios para a cxecugio contratual de
pagamcntos de bencficios

29. Reporto-me, aqui, ao que foi dito em resposta ao tépico anterior: compete ao
Ministério da Fazenda o acompanhamento do assunto sob o enfoque da Lei Complementar n®
101, de 2000, e da Resolucédo SF n® 48, de 2007.

(d) Necessidade de comunicagiio dos fatos analisados ae Ministério Pablico Federal, nos
tcrmos da Resolugio 1.996/93

30. Ja esclareci, acima, que o art. 1°, I, da Resolucio n° 1.996, de 1993, determina
ao Banco Central do Brasil comunicar ao Ministério Publico Federal a realizagio de
empréstimos ou adiantamentos concedidos por institui¢des financeiras pablicas federais as
entidades da Administragido Pablica Federal, para os propdsitos do art. 17 da Lei n® 7.492, de
1986.

31 Também consignei que os Pareceres GQ-50 ¢ GQ-53, ambos de 1994,
firmaram o entendimento de ser indevida a comunicacdo ao Ministério Publico Federal nos
casos do art. 1°, I, da Resolugao n® 1.996, de 1993. Tendo sido aprovados pelo Presidente da
Republica ¢ publicados na imprensa oficial, os aludidos pronunciamentos ganhamm efeitos

vinculantes para o conjunto da Administragio Pdblica 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°, 1,
da Resolugdo n° 1.996, de 1993, encontra-se com eficdcia suspensa, nao mais devendo ser

empresa em que o Poder Piblico detenha, direta ou indiretamente, a maioria do capital social com direito a
voto, salvo lucros e dividendos, na jorma da legislagdo; (...)”

¥ Arl. 13 da Lei Complementar n© 73, de 1993; art. 9°, VII e XIV, do Anexo I a0 Decreto n® 7.482, de 16 de maio
de 2011.

A
Gabinete da Procuradoria-Geral do Banco Central (PGBC) //7\\ -
SBS Quadra 3, Bloco B, Edificio Sede, 11° andar - 70074-900 - Brasllia (DF) /
Telefones: (61) 3414-1220 e 3414-4848 - Fax: (61) 3414-3704 (
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aplicado pelo Banco Central do Brasil. Em reforco da tese, cumpre recordar que, de acordo
com o capul do art. 4° da Lei n° 4.595, de 1964, as deliberacées do Conselho Monetario
Nacional subordinam-se as direirizes estabelecidas pelo Presidente da Republica, nio se
podendo cogitar da realizagcdo de comunicacdo ao Ministério Piblico Federal, na situacio
descrita no art. 1°, I, da Resolugdo n® 1.996, de 1993, diante de expressa orientagdo em sentido
contrdrio emanada do Chefe do Poder Executivo Federal.

33. Assim, nao cabe ao Banco Central do Brasil promover a comunicagao dos fatos
narrados no presente feilo ao érgdo de persecucdo criminal, tendo em vista o entendimento
vinculante, no dmbito do Poder Executivo, no sentido de nao haver enquadramento penal
aplicavel & hipétese. Fica, portanto, afastada a incidéncia, no caso, da obrigagdo erigida no art.
4° § 2° da Lei n® 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 4 avaliacdo da oportunidade de revogagdo do inciso I do art. 1° da
Resolugdo n® 1.996, de 1993, pondero corresponder a questdo que desborda a analise legal.
Sob a visada legal, certo €, apenas, que o mencionado dispositivo encontra-se com a eficicia
suspensa, enquanto se mantiverem em vigor, com efeitos vinculantes, os Pareceres GQ-50 ¢
GQ-53, ambos de 1994.

35. Por fim, saliento que, sendo a Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional
(PGFN) o érgdo responsavel pelo assessoramento legal no dmbito do Ministério da Fazenda,
mostra-se recomendavel encaminhar-lhe a vertente manifestacio legal, conjuntamente com os
despachos do DESUP que veiculam consulta a PGBC, tendo em vista competir 2 mencionada
Pasta a supervisdo em matéria de finangas publicas.

CONCLUSAO

36. Em vista do exposto, concluo:

a) O art. 34, 111, da Lei n° 4.595, de 1964, ¢ o art. 17 da Lei n° 7.492, de 1986,
sio normas orientadas a protegdo da poupanga popular, no interesse da
manutencgdo da estabilidade financeira — valor que, a seu turno, é consagrado
no art. 192 da Constituicio da Republica —, competindo ao Banco Central do
Brasil, a respeito de tais preceitos legais, a supervisio, na esfera administrativa,
¢, no ambito penal, a realizagio de comunicagido ao Ministério Piblico Federal,;

b) Por forca dos Parcceres GQ-50 ¢ GQ-53, ambos de 1994, cuja orientagéo,
em virtude da aprovacio pelo entdo Presidente da Repiblica, € vinculante para
o conjunto da Administracdao Pablica 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, nao se aplica as
operagdes entre instituicoes financeiras piblicas federais e o Tesouro Nacional,

direta ou indiretamente;

Gabinete da Procuradoria-Geral do Banco Central (PGBC) C
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¢) Por essa razdo, a antecipagio de pagamentos a beneficidrios de programas
sociais, realizada com a utilizacdo de recursos préprios da instituicao financeira
federal repassadora, nos termos de cldusula contratual especifica, em situagio
de atraso na transferéncia dos recursos pelo Tesouro Nacional, configura fato
nio enquadrado no art. 34, 111, da Lei n® 4.595, de 1964, nio devendo, ademais,
ser efetuada comunicacio ao Ministério Piblico Federal na forma do art. 4%, §
2°, da Lei n® 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 eficdcia do art. 1°, I, da Resolugio CMN
n° 1.996, de 1993, independentemente de sua revogagao;

¢) A andlise da sistemdtica de pagamento antecipado descrita no item c”
acima, sob a Otica da legislagdo aplicivel as finangas publicas (Lex
Complementar n® 101, de 2000, e Resolugdo SF n°® 48, de 2007), extrapola as
atribuicdes do Banco Central do Brasil, competindo ao Ministério da Fazenda a
supervisao da matéria.

A superior consideracio.
//y 7 N R .___,_.'
<__4.’{:/”—\ ::’,_;C"é:\{ /Q{ e ’-’/ y4
CRISTIANO DE OLIVEJIRA LOPE if)ZER

Procurador-Geral Adjunto do Banco Qentral
OAB/DF 16.400

(Segue despacho.)

Gabinete da Procuradoria-Geral do Banco Central (PGBC)
SBS Quadra 3, Bloco B, Edificio Sede, 11° andar - 70074-900 - Brasflia (DF)
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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
Replblica, ao acolher os Pareceres GQ-50 e GQ-53, de 1994, conclui, sob a Gtica das
atribuicdes legais do Banco Central do Brasil, na condigdo de autoridade de regulacdo e
supervisdo do sistema financeiro, pelo ndo enquadramento das condutas narradas nos
presentes autos no art. 34, IIT, da Lei n® 4.595, de 1964, e no art. 17 da Lei n® 7.492, de 1986.

2. Por forca dos pronunciamentos vinculantes da Advocacia-Geral da Unido e a
mingua, pois, de conduta irregular, seja no dmbito do ilicito administrativo, seja no ambito
indicidrio penal, falece competéncia a supervisao do Banco Central para adotar medidas
preventivas, repressivas ou de comunicacdo ao Ministério Piiblico 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 pablicas, nos
termos da Lei de Responsabilidade Fiscal e da Resolucao 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 préprios pelas instituigoes
financeiras repassadoras.

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

Brasilia, 11 de agosto de 2014.

ISAAC SIDNEY MENEZES FEIiREI.RA
Procurador-Geral do Banco Central
OAB/DF 14.533

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: pggab.pgbechb@beb.gov.br
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Senhor Gerente Técnico,

Em 31.12.2013, em decorréncia dos trabalhos de Acompanhamento Continuo de-
senvolvido por este Desup/GTBHO, deparamos com o saldo de R$ 3.172.722.518,35 na
conta COSIF 1.8.8.65.99-0 (Pagamentos a Ressarcir — Outros), uma vez que apresentou
variacdo relevante em relagdo ao saldo de 30.11.2013, que foi de R$ 643.939.636,65, por-
tanto uma variacio de R$ 2.529 milhdes no més de dezembro de 2013 (fls.7).

2, Em fungdo dessa constatacdo, em 19.3.2014 requisitamos a CAIXA (De-
sup/GTBHO/Cosup-02-2014/036 — fls.13), que discriminasse a origem dessa variacdo no
més de dezembro de 2013. A CAIXA, em resposta, informou que se tratava de langamen-
tos ocorridos na conta de uso interno 1.8.8.65.99.48 (Valores a Receber — Programas So-
ciais), que apresentou um saldo de R$ 2.971.506.553,99 em 31.12.2013 (f1s.14/16). Na
resposta a CAIXA informou a seguinte fungdo da mencionada conta contdbil de uso in-
terno: “registrar valores relativos a antecipagdo de pagamentos efetuados aos beneficid-
rios de programas sociais, cujo recebimento dos recursos para a efetivagdo dos paga-
mentos, deve ser ressarcido a CAIXA, pelos orgdos gestores dos programas sociais”.

£ Em 8.4.2014, ecnviamos a CAIXA requisicdio complementar (De-
sup/GTBHO/Cosup-02-2014/040 — fls.17/18), solicitando a composi¢do do saldo da conta
de uso interno 1.8.8.65.99.48 (Valores a Receber — Programas Sociais), discriminando a
natureza de cada pagamento ¢ o 6rgao responsivel. Solicitamos, ainda, cépia de eventuais
contratos com 0s 6rgaos responsaveis em que esteja previsto tal antecipagdo e se houve
pagamento de cncargos por conta dos adiantamentos efetuados. Foi solicitado, também,
cépia dos lancamentos contdbeis efetuados, dos manuais/regulamentos internos sobre a
matéria ¢ a identificagdo dos responséveis pela autorizagao dos pagamentos.

4. Em 24.4.2014, a CATXA ofereceu resposta (fls.19/85), informando a seguinte
composic¢io do saldo da conta 1.8.8.65.99.48 na data-base de 31.12.2013:

T, e e e N T

R T A R A S T B L B B N T
T QEga0 Responshvell -3 piv fot W R Valor:
Ministério de Desenvolvimento Social e

Programa’

ot

Bolsa Familia Combate a Fome 479.295.412,75
Abono Salarial Ministério do Trabalho ¢ Emprego 620.043.138,62
Seguro Desemprego | Ministério do Trabalho e Emprego 1.872.168.002,62

Total em 31/12/2013 2.971.506.553,99
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b)

d)

Informaram que foram firmados com o Ministério do Trabalho € Emprego contra-
to de prestagdo de servicos para habilitagdo e identificagdo dos trabalhadores com
direto a0 Abono Salarial (fls.21/27), e execugdo operacional do Programa do Se-
guro-Desemprego (f1s.28/33). Que, em relagio ao Bolsa Familia, também foi fir-
mado com o Ministério do Desenvolvimento Social e Combate 2 Fome contrato
de prestagdo de servigcos no ambito do Cadastro Unico e das acoes de Transferén-
cia direta de renda do Governo Federal sob gestdo daquele Ministério (fls.34/42).
A CAIXA disponibilizou as cépias dos mencionados contratos, constando em to-
dos eles carimbo de revisdao do departamento juridico da CAIXA (GEAJU).

Informaram a existéncia de cldusula contratual em relacéo ao pagamento dos be-
neficios, prevista nos contratos em vigor, estabelecendo que na eventual insufici-
éncia de recursos na conta suprimento para pagamento dos beneficios objeto do
contrato, fica assegurada a contratada (CAIXA) a faculdade de suspender o servi-
co até que seja normalizado o fluxo financeiro e, que caso a contratada disponha
de recursos proprios e decida pela continuidade da prestagido dos servigos fica as-
segurada a contratada remuneragao didria sobre o saldo negativo registrado nesta
conta com base na taxa Extramercado do BACEN — DEDIP.

Informaram que na ocorréncia de saldo devedor na conta passiva destinada ao re-
gistro dos valores aportados pelos 6rgaos gestores (COSIF 4.9.6.30 e 4.9.6.50) por
conta do exercicio da opcdo de pagamento dos beneficios com recursos préprios
(antecipacao), o saldo devedor sera reclassificado para a subconta ativa
1.8.8.65.99.48 (jé anteriormente comentada).

Por fim a CAIXA, em relagdo aos documentos internos que identifiquem quem
autorizou os pagamentos, informou que tais pagamentos ocorrem de forma roti-
neira, a partir do processamento da folha e da abertura do calendério, debitando-se
automaticamente o valor correspondente na conta suprimento do Programa.

Com relagao aos mencionados programas, temos a esclarecer:

Programa Origem dos Fonte de Recursos
Recursos

Bolsa

10.836/2004 Fiscal

Familia — Lei | Orcamentdrios | Arrecadagdo da Unido — Natureza

Abono

7.998/1990 de Amparo ao | PASEP pelas empresas — Natureza

Salarial - Lei | FAT — Fundo | Contribuicdes sociais ao PIS e

Trabalhador Tributiria :
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Programa Origem dos Fonte de Recursos
Recursos
Scguro Desemprego — Lei | FAT — Fundo | Contribuicdes  sociais ao PIS ¢
7.998/1990 de Amparo ao | PASEP pclas cmpresas — Natureza
Trabalhador Tributdria

6. Examinamos os contratos e mais especificamente a clidusula em que ha a previsao
da CAIXA de optar em fazer o adiantamento no caso de insuficiéncia de recursos do pro-
grama. Em todos os casos (Abono Salarial-PIS/PASEP, Bolsa Familia ¢ Seguro Dcsem-
prego), existe a seguintc cldusula (exemplo para o caso do Abono Salarial-PIS/PASEP —
fls. 25/26):

CLAUSULA DECIMA — DOS RECURSOS PARA PAGAMENTO DOS
BENEFICIOS

Os valores necessarios ao pagamento dos beneficios serdo repassados a
CONTRATADA, conforme disposto em pactuagdo realizada previamente en-
tre as partes e publicadas em Resolugdo do CODFAT.

Pardgrafo primeiro. Na insuficiéncia de recursos para pagamento dos bene-
ficios objeto deste Contrato, fica assegurada a CONTRATADA a faculdade
de suspender a prestagdo dos servigos, até que seja normalizado o fluxo fi-
nanceiro, conforme inciso XV do art. 78 da Lei n® 8.666/93, devendo o
CONTRATANTE providenciar a divulga¢do dessa suspensdo aos trabalhado-
res.

Pardgrafo segundo. Caso a CONTRATADA disponha de recursos proprios e
decida pela continuidade da prestagdo dos servigos, poderd realizar os devi-
dos pagamentos aos beneficidrios, compensando o custo financeiro incorrido
nesta operagdo, com a percepgdo da Taxa Extramercado do Banco Central
do Brasil — DEDIP sobre os saldos didrios efetivamente a descoberto.

I Em resposta a nossa requisigio Desup/GTBHO/Cosup-02/2014-052 e 055
(fls.141/229), a CAIXA, informou os saldes da conta de uso interno COSIF
1.8.8.65.99.48 (Valores a Receber — Programas Sociais) e também da conta de uso interno
1.8.8.4705.10.23 (Recursos Abono Salarial ¢ Seguro Desemprego), csta dltima utilizada
até 31.12.2013 (o saldo existentc em 31.12.2013 foi transfcrido para a conta
1.8.8.65.99.48), para o registro exclusivo dos adiantamecntos dc recursos a esscs progra-
mas. Analisando os nimeros informados (fls.144), constatamos a ocorréncia de adianta-
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mentos em valores ndo relevantes em anos anteriores a 2013 (o Quadro 1 abaixo mostra
os saldos devedores no altimo dia dos meses de dez/10 a mar/14). Somente a partir do 2°
semestre de 2013, observa-se uma clara mudanga de comportamento, com a crescente uti-
lizagdo da prerrogativa de antecipagao de recursos em valores significativos:

Quadro 1: Saldos dos Adiantamentos em Final de Més (R$ mil)

Més 2014 2013 2012 2011 2010
Jan 36 0 0 0 0
Fev 2.166.689 0| 70.460 0 0
Mar 1.679.155 0 0 0 0
Abr - 0 0 0 0
Mai - 18.337 | 62.809 0 0
Jun - 0 0 0 0
Jul - 203.652 | 148.108 0 0
Ago - 2.176.527| 10.954 0 0
Set - 1.769.412 | 188.677 0 25.531
Out - 2.871.838| 15.775 0 0
Nov - 1.230.564 | 338.633| 522.529 0
Dez - 2.971.507 | 496.141 0| 282.175

8. No periodo entre 2.12.2013 e 31.3.2014, a CAIXA informou os saldos das contas
contabeis de uso interno que registram os recursos disponiveis de cada programa nos dias
em que apresentaram saldos devedores (fls.145/147), ou seja, nos dias em ocorreram adi-
antamentos de recursos aos mencionados programas, conforme Quadros 2 a 5 a seguir:

Quadro 2 — Saldos Devedores em Dezembro/2013 — R$ mil

Seguro Desem- Total
Bolsa Familia | Abono Salarial prego
Dia 4.9.6.30.30.11 | 4.9.6.50.10.03 | 4.9.6.50.90.03 -
02 0 9.837 168.618 178.455
03 0 16.239 342.767 359.006
04 0 21.981 398.087 420.068
05 0 27.155 487.195 514.350
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Seguro Desem- Total
Bolsa Familia | Abono Salarial prego

Dia 4.9.6.30.30.11 | 4.9.6.50.10.03 | 4.9.6.50.90.03

06 0 32.253 487.195 519.448
09 0 136.513 731.120 867.633
10 0 157.705 893.036 1.050.741
11 0 174.284 981.575 1.155.859
12 0 187.620 1.071.800 1.259.420
13 0 199.203 1.071.800 1.271.003
16 0 213.243 1.355.559 1.568.802
17 0 221.908 1.547.868 1.769.776
18 0 229.219 1.653.998 1.883.217
19 0 235.657 1.743.265 1.978.922
20 82.777 241.947 1.743.265 2.067.989
23 326.169 250.651 2.024.355 2.601.175
24 365.261 253.370 2.185.083 2.803.714
26 399.714 257.865 2.307.336 2.964.915
27 431.774 262.548 2.433.027 3.127.349
30 480.669 268.354 2.601.520 3.350.543
31 479.295 620.043 1.872.168 2.971.506

Quadro 3 — Saldos Devedores em Janeiro/2014 — R$ mil
Bolsa Fami- Sequro Desem- Total
lia Abono Salarial prego

Dia 4.9.6.30.30.11| 4.9.6.50.10.03 | 4.9.6.50.90.03

02 0 5.816 0 5.816
03 0 11.672 0 11.672
06 0 18.960 0 18.960
07 0 23.970 0 23.970
08 0 28.448 28.448
16 0 0 188.565 188.565
31 0 0 36.209 36.209

Quadro 4 — Saldos Devedores em Fevereiro/2014 — R§ mil
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Bolsa Fami- Seguro Desem- Total
lia Abono Salarial prego
Dia 4.9.6.30.30.11| 4.9.6.50.10.03 4.9.6.50.90.03
03 0 0 158.482 158.482
04 0 0 335.958 335.958
05 0 0 426.455 426.455
10 10717 0 0 10.717
11 14.710 0 0 14.710
12 17.949 0 17.949
17 0 -4 148.003 148.007
18 0 2.366 347.718 350.084
19 0 4.440 452,728 457.168
20 0 6.641 557,732 564.373
21 9] 8.830 557.733 566.563
24 0 11.696 817.988 829.684
25 324.487 13.765 974.775 1.313.027
26 510.121 15.842 1.073.731 1.599.694
27 720.171 17.787 1.176.889 1.914.847
28 773.679 19.542 1.373.469 2.166.690
Quadro 5 — Saldos Devedores em Marc¢o/2014 — R$ mil
Bolsa Fami- Seguro Desem- Total
lia Abono Salarial prego

Dia 4.9.6.30.30.11 | 4.9.6.50.10.03 4.9.6.50.90.03

17 0 0 61.948 61.948
18 0 0 289.601 289.601
19 0 0 399.685 399.685
20 0 230 472.049 472.279
21 0 1.918 472.049 473.967
24 0 4.243 759.221 763.464
25 0 6.012 931.587 937.599
26 0 7.755 1.022.573 1.030.328
27 0 9.324 1.116.029 1.125.353
28 0 11.031 1.223.215 1.234.246
31 200.608 13.310 1.465.236 1.679.154
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9. Em resposta a nossa requisi¢ao Desup/GTBHO/Cosup-02/2014-050 (fls.102), em
oficio firmado pelo Diretor Executivo do Programa Bolsa Familia e Beneficios Sociais
(fls.106/140), a CAIXA prestou informacgdes adicionais, abaixo resumidas:

a) que a CAIXA observa as disposi¢Oes contratuais pertinentes & prestagdo de servi-
¢os aos Programas Bolsa Familia, do Seguro Desemprego e do Abono Salarial, de
forma a garantir a continuidade desses programas;

b) que esta assegurada a remuneragdo da CAIXA no caso de saldo negativo;

c) que a questdo se reveste de peculiar complexidade, uma vez que transcende a sim-
ples atuagdo da CAIXA como institui¢do financeira, envolvendo também aspectos
préprios 2 sua condigdo de empresa piblica e ao desempenho de sua misséo legal,
qual seja, a de executar ¢ operacionalizar politicas publicas sociais essenciais ao
Estado Brasileiro;

d) que em determinadas ocasies se vé a CAIXA na situagio de ter a responsabilida-
de de efetuar o pagamento dos referidos beneficios sociais sem que tenham sido
disponibilizados, ainda, pela Unido Federal, os recursos relativos aos beneficios;

e) que diante de tal circunstancia, poderia a CAIXA, em uma visdo simplista, com
foco Unico e exclusivamente em sua condi¢ao de banco, ndo aceitar qualquer ne-
gociacdo ou contrato que envolvesse a perspectiva de estar obrigada a efetuar os
pagamentos dos beneficios sem 0s recursos em suas contas;

f) a continuidade do pagamento dos beneficios estd em conformidade com os fun-
damentos e objetivos da Repiblica, nos termos da Constituicdo de 1988, em espe-
cial com aqueles relacionados a cidadania, a dignidade da pessoa humana e a erra-
dicag@o da pobreza;

g) a CAIXA se viu diante de dois principios com potencial aplicagdo no caso concre-
to: (i) a nao realizagdo dos pagamentos sem os recursos, focada exclusivamente
em sua condicao de banco ou; (ii) a realizacao dos pagamentos, considerada sua
funcdo piblica e, principalmente, o asseguramento de direitos sociais fundamen-
tais, tudo, evidentemente, garantido por cldusula contratual especifica;

h) neste cendrio optou a CAIXA pela segunda hipétese, tendo firmado contrato no
qual se prevé a faculdade, caso disponha de recursos proprios, de manter a efeti-
vagio dos pagamentos, garantindo a continuidadc dos programas sociais € sendo
devidamente remunerada pelo periodo em que disponibilizar os recursos;

1) que a CAIXA ndo estd obrigada a disponibilizar os recursos. Trata-se de faculdade
desta empresa piblica com remuneragao correspondente;

j) que referido procedimento foi firmado em contrato, vale dizer, concretizado de
forma clara, ao alcance ¢ visio dos 6rgios de controle da institui¢cao e efetivado
pelas unidades competentes no dmbito da CAIXA,;
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k) clareza e transparéncia no procedimento adotado pela CAIXA, ao firmar contrato
com tal disposicdo e efetivar em determinadas ocasiées o pagamento na forma
prevista, com reiteradas formalizagdes junto aos 6rgaos responsiveis para a nor-
malizagio do repasse de recursos para pagamento dos beneficios sociais, especi-
almente ao Ministério do Trabalho e Emprego e & Secretaria do Tesouro Nacional;

1) que a questdo da normalizagdo do repasse foi submetida a8 AGU, através da Cama-
ra de Conciliagdo e Arbitragem da Administragio Federal — CCAF, nos termos do
Decreto 7.392/2010;

m) que o exame da questdo foi considerado juridicamente possivel pela AGU, permi-
tindo a instauragio do Processo 00688.001730/2013-79, o qual tem por objeto os
“Repasses de recursos insuficientes pelo TEM para os pagamentos dos beneficios
dos Programas Seguro Desemprego ¢ Abono Salarial e custo financeiro decorrente
de diferen¢as de atualizacio de saldos negativos de contas de suprimento”;

n) o procedimento se ateve aos casos do Seguro Desemprego e do Abono Salarial em
virtude dos valores estarem chegando a patamares que causam preocupacao, € por
ter se tornado mais corriqueira a utilizacdo da clausula contratual pelo Ministério
Gestor; em relagdo ao Bolsa Familia, os valores ainda estdo limites que sdo passi-
veis de administracao pela CAIXA, nao sendo descartada, no entanto, também
neste caso, a dogdo de providéncia similar;

0) que a aceitagdo do pedido da CAIXA (pela AGU) e a instauragido do procedimen-
to pela CCAF sinaliza para a regularidade da cliusula contratual mencionada, pelo
que entendem, que em relacdo ao presente assunto se deva aguardar a andlise de-
finitiva pela AGU para eventuais revisdes de procedimento por parte da CAIXA.

10. A inciativa da CAIXA em recorrer a CGU/CCAF ocorreu em 26.12.2013, através
do Oficio n° 0027/2013/DEGOV (fls.118/119), anexando Nota Juridica NJ DIJUR
1611/2013, de 26.12.2013 (fls.120/123) com um relato da situagao e abordagens juridicas,
inclusive citando a possibilidade de que haja a interpretacdo da ocorréncia da vedagio
disposta na Lei Complementar 101, art.36 e art. 37, inciso IV. Pelo que se pode depreen-
der, a questao ficou delimitada ao pedido da CAIXA de normalizagdo dos repasses e 0
custo financeiro correspondente, ndo se adentrando mais profundamente nos aspectos ju-
ridicos envolvidos.

11.  Quanto ao andamento do processo na CCAF, a CAIXA encaminhou cépia do
Termo de Reunido n° 41/2014/CCAF/CGU/AGU-MG (fls.124/127), de 16.4.2014, tendo
sido agendada nova reunido em 30.4.2014 com a presenga de representantes da Secretaria
do Tesouro Nacional. Na reuniio de 30.4.2014, conforme Termo de Reuniao n°
046/2014/CCAF/CGU/AGU-MGO (fls.132/133), ndo houve evolugio nas tratativas, pois
os representantes do Tesouro Nacional nao compareceram, apesar de convocados
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(f1s.128/131), nova reunido foi marcada para o dia 7.5.2014. A CAIXA informou que a
reunido que deveria ocorrer no dia 7.5.2014 também nao foi realizada, tendo sido novamen-
te adiada, conforme informou o Secretario-Geral de Consultoria da AGU (Advogado-Geral
da Unido Substituto), por e-mail de 6.5.2014 encaminhado a CAIXA (fls.230/232), “em

face de provocacdo da Secretaria do Tesouro Nacional”, ndo informando sobre nova data
para a reunido.

12. Em uma andlise preliminar, a operagao de antecipacdo de recursos que vem sendo
praticada pela CAIXA pode estar contrariando o disposto no Artigo 34 da Lei 4.595/1964 ¢
também o Artigo 17 da Lei 7.492/1986, ou seja:

Lei 4.595/1964

Art.34 — E vedado as instituigdes financeiras conceder empréstimos ou adian-
tamentos:

I- ...

- ...

III — as pessoas fisicas ou juridicas que participem de seu capital, com mais de
10%, salvo autorizagdo especifica do Banco Central do Brasil, em cada caso,
quando se tratar de operagdes lastreadas por efeitos comerciais resultantes de
transagdes de compra e venda ou penhor de mercadorias, em limites que forem
fixados pelo Conselho Monetdrio Nacional, em carater geral;

IV - ..

V-..

Lei 7.492/1986 (Crimes Contra o Sistema Financeiro Nacional)
Art. 17. Tomar ou receber, qualquer das pessoas mencionadas no art. 25 desta
lei, direta ou indiretamente, empréstimo ou adiantamento, ou deferi-lo a con-
trolador, a administrador, a membro de conselho estatutdrio, aos respectivos
cénjuges, aos ascendentes ou descendentes, a parentes na linha colateral até o
2° grau, consanguineos 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.

13.  Além disso, pode também constituir uma possivel infringéncia a LC 101, de 4 de

maio de 2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal), que tem a seguinte previsdo na Subsegio II
— Das Vedacoes:



[UNIDADE] rubrica 1.
Mauricio Roberto Vero- ] l
nezl (7.054.768-8)

L‘{t BANCO CENTRAL DO BRASIL Informagoes e Despachos

Dados constantes da capa do processo/dossié
Unidade/subunidade Data Pt/documento Pt/documento

DESUP/GTBHO 15/05/2014 1401596192

Nome ou titulo/assunto-padrao

CAIXA ECONOMICA FEDERAL — Pagamento de Beneficios Sociais com Recursos
Préprios

Art. 36 — E proibida a operagdo de crédito entre uma institui¢do financeira es-
tatal e o ente da Federagdo que a controle, na qualidade de beneficidrio do
empréstimo.

Art. 37 — Equiparam-se a operagdes de crédito e estdo vedadas:

I-..;

II — recebimento antecipado de valores de empresa em que o Poder Publico de-
tenha, direta ou indiretamente, a maioria do capital social com direito a voto,
salvo lucros e dividendos, na forma da legislagdo;

ar- ..;

1V — assungdo de obrigagdo, sem autorizagdo orgamentaria, com fornecedores
para pagamento a posteriori de bens e servigos.

14.  Por tudo que foi exposto e tendo em vista que a ocorréncia ora relatada encerra situ-
acOes juridicas complexas, propomos que o assunto seja algado a consideragio da PGBC,
que melhor dira sobre a legalidade das operacdes e contratos citados.

A sua consideragio,
Em 16.5.2014

=

ahia Machado Filho

Supérvisor de Fiscalizac@o
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Senhor Chefe,

Os autos tratam de analises de fluxos financeiros decorrentes de contratos para a presta-
¢ao de servicos de pagamento de beneficios firmados entre entes da Administragao Piblica Fe-
deral e Instituigdes Financeiras:

a) Contrato celebrado entre o Ministério do Trabalho ¢ Emprego-MTE ¢ a Caixa Econdmi-
ca Federal-CEF para prestagio de servigos de habilitagao e identificagéo dos trabalhadores com
direito a0 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 Ministério do Trabalho ¢ Emprego-MTE e a Caixa Econdmica
Federal-CEF para prestagio de servigos no 4mbito do Scguro Desemprego (fls. 28-33)

c) Contrato celebrado entre Ministério do Desenvolvimento Social e Combate & Fome e
Caixa Econdmica Federal - MDS CAIXA — Acoes 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 prestagio de servigo de pagamento de beneficios da Previdéncia Social (fls. 238-247).

Esses contratos disciplinam a prestagao de servigos diversos, dentre as quais o paga-
mento de beneficios ou de assisténcia financeira pelas Instituigdes Financeiras (contratadas) aos
beneficidrios mediante a transferéncia de recursos piblicos para a execugdo operacional de acdes
vinculadas aos contratos, ¢ o provisionamento financeiro pelos Orgios ou entidades publicos
(contratantes).

Embora os contratos tenham objetos ¢ fontes de recursos diferenciados, divisamos si-
militudes em suas cldusulas quanto as regras de provisionamento pelos entes pablicos de recur-
sos necessérios ao pagamento dos beneficios aos destinatdrios e, aos critérios para o acerto de
contas dos fluxos financeiros.

Em geral, o cronograma dc provisionamento ou de repasse dos recursos financeiros
pelos contratantes estéd alinhado com o calenddrio operacional de pagamentos dos beneficios pe-
los contratados, de tal sortc, que sejam supridos antecipadamente em volume suficiente para a
execugdo a contento dos pagamentos. '
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Nio obstante 0s contratos preverem prazos para o acerto de contas dos fluxos finan-
ceiros e os devidos ressarcimentos, no sentido de criar condi¢oes mais flexiveis para a operacio-
nalizagdo dos procedimentos relativos a prestacido de servigos, observamos que, nos periodos
analisados, ocorreram com frequéncia o descumprimento ou cumprimento incompleto de cldusu-
las relativas aos cronogramas de provisionamento ou de repasses pelos contratantes. E, diante da
auséncia ou insuficiéncia de recursos financeiros, as Instituicdes efetuaram ¢ vem efetuando os
pagamentos aos beneficidrios, seguindo 0s cronogramas estabelecidos pelos contratantes, com a
utilizagao de recursos préprios. Tal situagdo esta refletida no levantamento para vérias datas, em
que ficaram evidenciados recorrentes saldos credores em favor das contratadas.

Cabe mencionar a prerrogativa contratual presente nos coniratos de as Instituicdes ndo
efetuarem o pagamento pela auséncia ou insuficiéncia de repasses, com a suspensio da prestacio
de servigos até que o fluxo seja normalizado €, que em tal situagao ha previsao de os contratantes
darem ciéncia previamente dos beneficidrios. Porém, segundo as Institui¢des, ainda que os fatos
pudessem justificar uma decisao rescindenda unilateral, os pagamentos dos beneficios foram e
tém sido mantidos com a utilizagao de recursos préprios em prol do bem publico.

No que tange aos bancos publicos federais, o pagamento dos beneficios com recursos
préprios devido ao repasse intempestivo ou a auséncia de provisionamento de recursos pelos en-
tes contratantes poderia contrariar, em anélise preliminar, as disposi¢des do art. 34, inciso III, da
Lei n° 4.595/64, pelo qual € vedado as Institui¢gées Financeiras conceder empréstimos ou adian-
tamentos as pessoas fisicas ou juridicas que participem de seu capital com mais de dez por cento;
e do art. 17 da Lei n® 7.492/86, que por sua vez, lista como ilicito penal a concessao, por Institui-
¢édo Financeira, de empréstimo ou adiantamento a seu controlador ou a sociedade por este con-
trolada. A propésito, as andlises nos Pareceres n° GQ-50 e GQ-531, ambos da Advocacia Geral
da Unido (AGU), concluem as operagoes de empréstimo de bancos piiblicos federais para com a
Unido e empresas coligadas ndo se aplicam os dispositivos da referida Lei.

Ademais, a analise do descumprimento total ou parcial do cronograma de provisionamen-
to ou repasses de recursos necessarios ao pagamento de beneficios administrados pelos INSS,
demonstrou a recorréncia ou perenidade de saldos em valores considerados relevantes a favor de
cinco Instituigdes (pablicas e privadas) pagadoras de tal beneficio, 0 que em tal circunstincia

it Disponiveis em: hitp://www.agu.gov.bi/atos/detalhe/8220; http://www.agu.gov.br/atos/detathe/8232. Consulta em 18.7.2014
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poderia ensejar a ocorréncia de vedagdo expressa nos arts. 36 (exclusivamente para as Institui-
¢Oes piiblicas).

Destacamos no ambito administrativo, a Resolugdo CMN 1.996/93, que determina a esta
Autarquia a comunicagio ao Ministério Piblico Federal, da ocorréncia de quaisquer concessdes de
empréstimos ou adiantamentos, de forma direta ou indireta, por instituigdes financeiras piblicas ou
privadas, nos casos do art. 17 da Lei n® 7.492/86, a empresas ou entidades controladas, dircta ou indi-
retamente, pelo governo federal, suas autarquias, fundagdes, empresas piiblicas € sociedades de eco-
nomia mista, quando se tratar de instituicdes financeiras pablicas federais.

Cabe registrar que, em face do retardo de repasses financeiros para a prestagdo de servi-
¢os de que tratam os contratos referentes ao pagamento dos beneficios do ‘Abono Salarial’ ¢
‘Seguro Desemprego’, o Conselho de Administragdo e o Conselho Fiscal da Caixa orientaram
para a busca de uma solucéo regularizadora dos fluxos financeiros. Assim, a Instituigdo apresen-
tou & Consultoria-Geral da Unido, Camara de Conciliagdo ¢ Arbitragem da Administragao Fede-
ral (CCAF), pedido de procedimento conciliatério com o Ministério do Trabalho e Emprego-
MTE, com vistas a regularizagio do fluxo de recursos para o pagamento dos beneficios ¢ solu-
¢do do custo financeiro consistente nas diferengas de atualizagio dos saldos negativos das contas
de suprimento. Por sua vez, 0 MTE solicitou providéncias do Secretdrio do Orcamento Federal
para o desbloqueio pelo Siafi de dotagdo or¢amentdria autorizada, no montante de cerca de R$
15,2 bilhdes, destinada a Agao Orgamentaria — Abono Salarial.

Em decorréncia das andlises ¢ das possiveis hipéteses de enquadramento legal ¢ regula-

mentar dos fatos, propomos o encaminhamento dos autos 8 PGBC com vistas 2 manifestagio
acerca da: :

a)  aplicabilidade do art. 34, inciso III, da Lei n°® 4.595/64, ¢ do art. 17 da Lei n°
7.492/86 aos bancos piiblicos federais, 4 luz das andlises e conclusoes dos Parece-
res n° GQ-50 e GQ-53, ambos da AGU, e do disposto no art. 19, item I, da Resolu-
¢do CMN n° 1.996/93.

b)  ocorréncia de vedagio expressa no art. 36 da LC 101/2000 no caso das institui¢es
piblicas federais, nas situagbes analisadas em que os contratantes deixaram de efe-
tuar os rcpasses financeiros ou provisionamentos em volume suficiente aos contra-
tados.

¢)  ndo observincia dos procedimentos previstos no art. 32 da LC 101/2000, nas situa-
¢bes em que os volumes provisionados ou repassados aos contratados o foram em




'{t BANCO CENTRAL DO BRASIL Informagdes e Despachos

Dados constantes da capa do processo/dossié
Unidade/subunidade Data Pt/documento Pt/documento

Decif/GTBHO 15/5/2014 1401596192

Nome ou titulo/assunto-padréao
Caixa Econ6émica Federal

Adiantamentos de Recursos para Pagamentos de Recursos Sociais

montantes insuficientes e, de forma recorrente, resultaram em valores a favor das
Instituicdes, que utilizaram recursos préprios para a execugao contratual de paga-
mentos de beneficios.

d) necessidade de comunicagdo dos fatos analisados ao Mlmstcuo Pablico Federal,
nos termos da Resolucdo 1.996/93.

Sugerimos ainda avaliagao quanto a oportunidade de revogacio do item I, do art. 1°, da
Resolugdo 1.996/93, a vista de nao aplicabilidade dos dispositivos mencionados no item ”a” aos
bancos publicos federais, de modo evitar questionamentos futuros acerca da auséncia de comu-
nicacdo desta Autarquia, das situagdes previstas no referido artigo.

A sua consideracio.

SP, 31.7.2014
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Senhor Chefe,

Os autos tratam de andlises de fluxos financeiros decorrentes de contratos para a presta-
¢do de servicos de pagamento de beneficios firmados entre entes da Administragdo Piblica Fe-
deral e Instituicdes Financeiras:

a) Conlrato celebrado entre o Ministério do Trabalho e Emprego-MTE ¢ a Caixa Econdmi-
ca Federal-CEF para prestagio de servigos de habilitagdo e identificagdo dos trabalhadores com
direito ao Abono Salarial, o pagamento, a apuragio, o controle dos valores, o processamento de
dados ¢ atendimento aos trabalhadores do Abono Salarial (fls. 21-27).

b) Contrato celebrado entre Ministério do Trabalho e Emprego-MTE e a Caixa Econdmica
Federal-CEF para prestacio de servigos no ambito do Seguro Desemprego (fls. 28-33)

c) Contrato celebrado entre Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome ¢
Caixa Econdmica Federal - MDS CAIXA — Agoes 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 servico de pagamento de bencficios da Previdéncia Social (fls. 238-247).

Esses contratos disciplinam a prestagao de servigos diversos, dentre as quais o paga-
mento de bencficios ou de assisténcia financeira pelas Instituigdes Financeiras (contratadas) aos
beneficidrios mediante a transferéncia de recursos piblicos para a execugdo opcracional de agdes
vinculadas aos contratos, e o provisionamento financeiro pelos 6rgios ou entidades pidblicos
(contratantes).

Embora os contratos tenham objetos ¢ fontes de recursos diferenciados, divisamos si-
militudes em suas cldusulas quanto as regras de provisionamento pelos entes publicos de recur-
s0s necessarios ao pagamento dos beneficios aos destinatarios e, aos critérios para o acerto de
contas dos fluxos financeiros.

Em geral, o cronograma de provisionamento ou de repasse dos recursos financeiros
pelos contralantes estd alinhado com o calenddrio operacional de pagamentos dos beneficios pe-
los contratados, de tal sorte, que sejam supridos antecipadamente em volume suficiente para a
execugao a contento dos pagamentos.
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Nio obstante os contratos preverem prazos para o acerto de contas dos fluxos finan-
ceiros e os devidos ressarcimentos, no sentido de criar condigbes mais flexiveis para a operacio-
nalizagao dos procedimentos relativos a prestagido de servigos, observamos que, nos periodos
analisados, ocorreram com frequéncia o descumprimento ou cumprimento incompleto de cldusu-
las relativas aos cronogramas de provisionamento ou de repasses pelos contratantes. E, diante da
auséncia ou insuficiéncia de recursos financeiros, as Instituicoes efetuaram e vem efetuando os
pagamentos aos beneficiarios, seguindo os cronogramas estabelecidos pelos contratantes, com a
utilizacao de recursos proprios. Tal situagio estd refletida no levantamento para varias datas, em
que ficaram evidenciados recorrentes saldos credores em favor das contratadas.

Cabe mencionar a prerrogativa contratual presente nos contratos de as I[nstitui¢des nio
efetuarem o pagamento pela auséncia ou insuficiéncia de repasses, com a suspensdo da prestacdo
de servigos até que o fluxo seja normalizado e, que em tal situa¢do ha previsio de os contratantes
darem ciéncia previamente dos beneficidrios. Porém, segundo as Instituigdes, ainda que os fatos
pudessem justificar uma decisdo rescindenda unilateral, os pagamentos dos beneficios foram e
tém sido mantidos com a utilizagdo de recursos préprios em prol do bem publico.

No que tange aos bancos publicos federais, o pagamento dos beneficios com recursos
préprios devido ao repasse intempestivo ou a auséncia de provisionamento de recursos pelos en-
tes contratantes poderia contrariar, em anélise preliminar, as disposi¢des do art. 34, inciso III, da
Lei n® 4.595/64, pelo qual € vedado as Institui¢des Financeiras conceder empréstimos ou adian-
tamentos as pessoas fisicas ou juridicas que participem de seu capital com mais de dez por cento;
e do art. 17 da Lei n°® 7.492/86, que por sua vez, lista como ilicito penal a concessao, por Institui-
¢do Financeira, de empréstimo ou adiantamento a seu controlador ou a sociedade por este con-
trolada. A propésito, as andlises nos Pareceres n° GQ-50 e GQ-531, ambos da Advocacia Geral
da Unido (AGU), concluem as operagdes de empréstimo de bancos puiblicos federais para com a
Unido e empresas coligadas nao se aplicam os dispositivos da referida Lei. ‘

Ademais, a analise do descumprimento total ou parcial do cronograma de provisionamen-
to ou repasses de recursos necessarios ao pagamento de beneficios administrados pelos INSS,
demonstrou a recorréncia ou perenidade de saldos em valores considerados relevantes a favor de
cinco Instituigdes (publicas e privadas) pagadoras de tal beneficio, o que em tal circunstincia

1 Disponiveis em: hilp:/www.agu.zov.br/atos/detalhe/8220; hitp://www.agu.gov.br/atos/detathe/8232. Consulta em .18.7.2614
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poderia ensejar a ocorréncia de vedagio expressa nos arts. 36 (exclusivamente para as Institui-
¢Oes piblicas).

Destacamos no dmbito administrativo, a Resolugdio CMN 1.996/93, que determina a esta
Autarquia a comunicagio ao Ministério Piblico Federal, da ocorréncia de quaisquer concessdes de
empréstimos ou adiantamentos, de forma direta ou indireta, por instituigdes financeiras piblicas ou
privadas, nos casos do art. 17 da Lei n® 7.492/86, a empresas ou entidades controladas, direta ou indi-
retamente, pelo governo federal, suas autarquias, fundacGes, empresas pablicas e sociedades de cco-
nomia mista, quando se tratar de institui¢des {inanceiras piblicas federais.

Cabe registrar que, em face do retardo de repasses financeiros para a prestagdo de servi-
¢os de que tratam os contratos referentes ao pagamento dos beneficios do ‘Abono Salarial’ ¢
‘Seguro Desemprego’, o Conselho de Administragdo ¢ o Conselho Fiscal da Caixa orientaram
para a busca de uma solucao regularizadora dos fluxos financeiros. Assim, a Instituicéo apresen-
tou & Consultoria-Geral da Unido, Camara de Conciliagio e Arbitragem da Administragio Fede-
ral (CCAF), pedido de procedimento conciliatério com o Ministério do Trabalho e Emprego-
MTE, com vistas a regularizacao do fluxo de recursos para o pagamento dos beneficios ¢ solu-
o do custo financciro consistente nas diferencas de atualizacdo dos saldos negativos das contas
de suprimento. Por sua vez, o MTE solicitou providéncias do Secretdrio do Orgamento Federal
para o desbloqueio pelo Siafi de dotagdo orgamentaria aulorizada, no montante de cerca de R$
15,2 bilhdes, destinada a Agao Orgamentaria — Abono Salarial.

Em decorréncia das andlises ¢ das possiveis hipdteses de enquadramento legal ¢ regula-
mentar dos falos, propomos o encaminhamento dos autos 8 PGBC com vistas & manifestacdo
acerca da: '

a) aplicabilidade do art. 34, inciso III, da Lei n® 4.595/64, ¢ do art. 17 da Lei n°
7.492/86 aos bancos piblicos federais, a luz das anélises e conclusdes dos Parece-
res n° GQ-50 e GQ-53, ambos da AGU, e do disposto no art. 1°, item I, da Resolu-
¢do CMN n° 1.996/93.

b)  ocorréncia de vedagdo expressa no art. 36 da LC 101/2000 no caso das instituigdes
pablicas federais, nas situagdes analisadas em que os contratantes deixaram de efe-
tuar os repasses.financeiros ou provisionamentos em volume suficiente aos contra-
tados.

¢) nido observincia dos procedimentos previstos no art. 32 da LC 101/2000, nas situa-
¢bes em que os volumes provisionados ou repassados aos contralados o foram em
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montantes insuficientes e, de forma recorrente, resultaram em valores a favor das
[nstitui¢des, que utilizaram recursos proprios para a execugao contratual de paga-
mentos de beneficios.

d) necessidade de comunicagio dos fatos analisados ao Mmlsteno Pablico Federal,
nos termos da Resolucdo 1.996/93.

Sugerimos ainda avaliagdo quanto a oportunidade de revogacédo do item I, do art. 1°, da
Resolugdo 1.996/93, a vista de ndo aplicabilidade dos dispositivos mencionados no item "a” aos
bancos publicos federais, de modo evitar questionamentos futuros acerca da auséncia de comu-
nica¢do desta Autarquia, das situagoes previstas no referido artigo.

A sua consideragio.

SP,31.7.2014

esmWLudoRoddwescm
Chefe de Departamento
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A Sua Senhoria o Senhor .
ISAAC SIDNEY MENEZES FERREIRA é': .
Z / A 7 7”'&

Procurador-Geral do Banco Central
SBS — Quadra 3 — Bloco B - Edificio - Sede - 20° andar 2B A

CEP: 70074-900 PROGUF ~~7'% 2%RAL DO B

Brasilia-DF Gabimts  s.jfadorGer
Assunto: Resposta ao Oficio 12613/2014-BCB/PGBC AR 017/ Sidney Menazen Feseld
Registro 5345/2014 PIotac.: ..l = Py = 920?

Senhor Procurador-Geral do Banco Central,

Em resposta ao oficio 12613/2014-BCB/PGBC, encaminho a Vossa Senhoria o
Parecer PGEN/CAF/N® } 3872014,

Alenciosamente,

FABRICIO DA SOLLER

Progtrador-Geral da Fazenda Nacional Substituto

£hg)FPayla
PCFMC4E
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MINISTERIO DA FAZENDA
PROCURADORIA-GERAL DA FAZENDA NACIONAL

PARECER
PGFN/CAF/Ne | 3973 /12014

Consulta sobre se o repasse
de recursos proprios de
instituicoes financeiras
federais para fins de
pagamentos de beneficios
em dinheiro referentes a
programas  sociais  do
governo federal, em caso de
atraso no repasse de
recursos pela Unido, suas
fundacbes e autarquias,
constitui ~ operagio  de
crédito segundo a definicdo
da Lei de Responsabilidade
Fiscal.

Incompeténcia da PGFN na
espécie. Lei Complementar
n° 101, de 2000.

sA Procuradoria-Geral do Banco Central do Brasil — PGBC encaminha a esta
Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional — PGFN, por intermédio do Oficio 12613/2014-
BCB/PGBC, de 12 de agosto de 2014, cépia do Parecer Juridico 267/2014-BCB/PGBC, “por
meio do qual a Procuradoria-Geral do Banco Central analisou consulta da drea de supervisao
desta Autarquia, tendo por objetivo a aplicabilidade das Leis n® 4.595/64 e 7.492/86 ¢ da Lei
Complementar n° 101/2000 a desembolsos efetuados por instituigoes financeiras bancédrias nas

situagdes ali especificadas”.

2. Apbs circunstanciada andlise da consulta em questdo, o referido Parecer do

BACEN conclui o exame da matéria nos seguintes termos, in verbis:

“36. Em vista do exposto, concluo:
a) O art. 34, 111, da Lei n® 4.595, de 1964, e o art. 17 da Lei n® 7.492, de 1986, sdo
normas orientadas a prote¢do da poupanca popular, no interesse da manutengio da

z

estabilidade financeira — valor que, a seu turno, é consagrado mo art. 192 da




b)

d)

3s
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Constituicdo da Reptblica -, competindo ao Banco Central do Brasil, a respeito de
tais preceitos legais, a supervisdo, na esfera administrativa, e, no 4mbito penal, a
realizacdo de comunicac¢io ao Ministério Piblico Federal;

Por forca dos Pareceres GQ-50 e GQ-53, ambos de 1994, cuja orientagio, em
virtude da aprovagdo pelo entdo Presidente da Repiblica, € vinculante para o conjunto
da Administracdo Pablica 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 operagdes entre instituigdes
publicas federais e o Tesouro Nacional;

Por essa razdo, a antecipagio de pagamentos a beneficidrios de programas sociais,
realizada com a utilizacdo de recursos préprios da instituicdo financeira federal
repassadora, nos termos de cldusula contratual especifica, em situagdo de atraso na
transferéncia dos recursos pelo Tesouro Nacional, configura fato nao enquadrado no
art. 34, 111, da Lei n° 4.595, de 1964, nio devendo, ademais, ser efetuada comunicacao

ao Ministério Publico Federal na forma do art. 4°, § 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° 105, de 2001;

Pela mesma razio, estd suspensa a eficicia do art. 1°, I, da Resolugio CMN n°
1.996, de 1993, independentemente de sua revogagao;

A anélise da sistematica de pagamento antecipado descrita no item ‘c’, acima, sob
a Otica da legislacdo aplicdvel &s financas pdblicas (Lei Complementar n° 101, de
2000, e Resolugdo SF n° 48, de 2007), extrapola as atribuigdes do Banco Central do

Brasil, competindo ao Ministério da Fazenda a supervisao da matéria.”

Conforme se depreende do contetido do item ‘e’ acima, a presente consulta tem

por objetivo subsidiar futuros posicionamentos da Procuradoria-Geral do Banco Central com

relagfo as situacdes sumariamente descritas no item ‘c’ — empréstimos de recursos proprios de

institui¢des financeiras federais para pagamento de compromissos da Unido, suas fundagdes e

autarquias, no caso de atraso no repasse de verbas dessas tltimas para as primeiras —, a titulo de

supervisiao ministerial.
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4. Com todo respeito ao ilustre procurador redator do parecer do Banco Central, ouso
discordar com relacdo a competéncia desta PGFN para opinar sobre o tema em questdo. Sendo

vejamos.
3. A matéria € tratada no art. 32 da LRF, cujo o teor € o seguinte, in verbis:

“Art. 32. O Ministério da Fazenda verificard o cumprimento dos limites e condicoes
relativos a realizacdo de operagdes de crédito de cada ente da Federagdo, inclusive das
empresas por eles controladas, direta ou indiretamente.

§ 1° O ente interessado formalizard seu pleito fundamentando-o em parecer de seus
6rgéos técnicos e juridicos, demonstrando a relacio custo-beneficio, o interesse
econdmico e social da operacdo e o atendimento das seguintes condicdes:

I - existéncia de prévia e expressa autorizacdo para a contratagdo, no texto da lei
orgamentdria, em créditos adicionais ou lei especifica;

II - inclusdo no orcamento ou em créditos adicionais dos recursos provenientes da
operagdo, exceto no caso de operagdes por antecipacgio de receita;

III - observancia dos limites e condicdes fixados pelo Senado Federal;

IV - autorizagao especifica do Senado Federal, quando se tratar de operacdo de crédito
externo;

V - atendimento do disposto no inciso III do art. 167 da Constituicio;

VI - observéncia das demais restricdes estabelecidas nesta Lei Complementar.

§ 2° As operagdes relativas a divida mobiliaria federal autorizadas, no texto da lei
or¢amentaria ou de créditos adicionais, serdo objeto de processo simplificado que atenda
as suas especificidades.

§ 3° Para fins do disposto no inciso V do § 1o, considerar-se-4, em cada exercicio
financeiro, o total dos recursos de operagdes de crédito nele ingressados e o das despesas
de capital executadas, observado o seguinte:

I - ndo serdo computadas nas despesas de capital as realizadas sob a forma de empréstimo
ou financiamento a contribuinte, com o intuito de promover incentivo fiscal, tendo por
base tributo de competéncia do ente da Federagdo, se resultar a diminuigéo, direta ou
indireta, do 6nus deste;

II - se o0 empréstimo ou financiamento a que se refere o inciso I for concedido por
institui¢do financeira controlada pelo ente da Federagdo, o valor da operagao sera
deduzido das despesas de capital;

III - (VETADO)

§ 4° Sem prejuizo das atribuigdes préprias do Senado Federal e do Banco Central do
Brasil, o Ministério da Fazenda efetuara o registro eletrdnico centralizado e atualizado
das dividas publicas interna e externa, garantido o acesso publico as informacGes, que
incluirdo:

I - encargos e condigdes de contratacdo;

II - saldos atualizados e limites relativos as dividas consolidada e mobilidria, operacdes de
crédito e concessdo de garantias.
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§ 5° Os contratos de operacdo de crédito externo ndo conterdo cldusula que importe na
compensacdo automatica de débitos e créditos.

6. A Resolugao do Senado Federal n° 43, de 2001, contém dispositivos de contetido
bastante semelhante a0 acima transcrito. Em ambos os casos, ou seja, tanto na LRF quanto na
RSF n° 43, de 2001, a competéncia do Ministério da Fazenda se limita a verificagio do
cumprimento “dos limites e condi¢des relativos a realizagfio de operagBes de crédito” dos entes
da Federac@o, a qual devera ser exercida quando para tal for provocada, mediante a formulagio
de pleitos por parte dos referidos entes. Trata-se, portanto, de verificacdo prévia exercida em
condigbes estrita e coincidentemente estipuladas tanto na LRF quanto na mencionada Resolucao
do Senado Federal n° 43, de 2001. Vale ressaltar que tal competéncia de forma alguma constitui
modalidade de fiscalizacdo do Ministério da Fazenda sobre os entes da Federagdo, a qual

compete ao Poder Legislativo, diretamente ou com o auxilio dos Tribunais de Contas, € ao

sistema de controle interno de cada Poder e do Ministério Piablico, nos termos do art. 59 da LRF.

7. .. Por sua vez, a PGFN, na qualidade de 6rgao de consultoria juridica do Ministério
da Fazenda, atua apenas quando provocada pela Secretaria do Tesouro Nacional-STN, a quem foi
delegada a competéncia verificadora dos limites e condicoes para a realizagdo de operacdes de
crédito pelos entes, a fim de dirimir didvidas daquela Secretaria sobre aspectos juridicos dos
pleitos dos entes. Com relacdo as institui¢Oes financeiras federais, o entendimento desta PGFN é
que a anélise dos contratos de operagdes de crédito entre tais instituicdes e entes da Federagio é
da competéncia dos respectivos 6rgaos juridicos, os quais, concluindo que se trata de operagio de
crédito, deverdo encaminhar pleito & STN, nos termos do disposto na LFR e na RSF n° 43, de

2001.

8. Fora, entdo, dos casos em que exista um pleito de ente da Federacdo para a
realizacdo de operacdo de crédito, para o encaminhamento do qual a STN necessite de algum
subsidio juridico, a PGFN nao tem competéncia para opinar sobre questoes relativas ao conceito
de operagido de crédito tal como definido na Lei de Responsabilidade Fiscal. De fato, o

ensinamento unanime dos mais destacados autores da hermenéutica juridica contemporanea é

A
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que a interpretagio do direito ndo pode ser destacada de sua aplicagio’. Ora, tal ensinamento
implica que a competéncia, como pressuposto para a legitima aplicagdo do direito, € também
pressuposto para a legitima interpretacao do direito. Portanto, tratando-se, no caso ora em exame,
de consulta formulada pela area de fiscalizagdo do Banco Central a Procuradoria-Geral daquela
autarquia, deve-se concluir que: a) ou o tema da consulta € impertinente ao objeto da
fiscalizagdo, significando que ndo cabe ao Banco Central, na qualidade de érgao fiscalizador das
instituicGes financeiras, perquirir sobre o enquadramento ou ndo de determinada operacédo
realizada entre institui¢do financeira e ente da Federacdo no conceito de operagao de crédito da
LRF; b) ou tal investigacido é pertinente e, nesse caso, cabe sim a Procuradoria-Geral do Banco
Central, na qualidade de 6rgdo de consultoria juridica daquela autarquia, opinar sobre o tema
com toda a autonomia, salvo entendimento vinculante contrario dos Orgdos superiores da

Advocacia-Geral da Unido.

9. Vale destacar que € exatamente a possibilidade de que, em razao das miultiplas
competéncias dos vdrios 6rgdos da Administragdo Federal e suas respectivas consultorias
juridicas, sej;m utilizados como premissas de posicionamentos dados no exercicio de tais
competéncias entendimentos juridicos conflitantes ou inconsistentes sobre os mesmos tépicos,
que justifica a submissdo de tais eventuais controvérsias aos érgdos superiores da Advocacia-
Geral da Unido, para que sejam unificados por conciliagdo ou arbitramento. Isto porque, fosse,
como sugere o parecer do Banco Central, a competéncia dos 6rgdos de consultoria juridica da
Unido, suas fundagbes e autarquias, dividida por matéria, de tal sorte que coubesse
exclusivamente a determinada consultoria opinar sobre determinada matéria, ndo haveria
necessidade de conciliacdo ou arbitragem, ji que sempre se poderia solucionar eventuais
conflitos, a partir da respectiva competéncia exclusiva. Tal, como é sabido, ndo é o caso. Nao ha,

a rigor, qualquer atribuicdo de competéncia exclusiva da PGFN para exercer supervisao sobre a

1Vide, entre outros, AVILA, H. Teoria dos principios: da definicdo & aplicagéo dos principios juridicos. 4.
ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2004; GADAMER, H-G. Verdade e método. Traducao de Flavio Paulo Meurer,
7. ed., Petrépolis: Vozes, Braganga Paulista: Editora Universitaria Sdo Francisco, 2005; GRAU, E. R.

Ensaio e discurso sobre a interpretagao/aplicagao do direito. Sdo Paulo, Malheiros, 2002.

& [
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Procuradoria-Geral do Banco Central em matéria de financas ptblicas ou em qualquer outra que

venha a ser demandada em funcao de competéncias daquela autarquia federal.

10. Pelo exposto, opino no sentido de que esta PGEFN ndo € competente para opinar
sobre a matéria da presente consulta, devendo o expediente ser devolvido a Procuradoria-Geral
do Banco Central para conhecimento e providéncias que julgar cabiveis.

A consideragio superior.

COORDENACAO-GERAL DE ASSUNTOS FIp

2,

ANCEIROS, em 21 de agosto

de 2014.
o
JULIO GESAR
Procuradprz t“ f
De acordo. Ao Hrocurador—G da Fazenda Nacional Substituto.
COORDENACAO-GERAL DE ASSUNTOS FINANCEIROS, em 2L de agosto
de 2014.

ANA PAULA VIEIRA
Coordenadofa-Geral de Assuntos Financeiros

Aprovo. Encaminhe-se & Procuradoria-Geral do Banco Central do Brasil, por
intermédio de oficio.

PROCURADORIA-GERAL DA FAZENDA NACIONAL, em < 5 de agosto
de 2014.

/ FABRICIO DA SOLLER
Pmy/ rador-Geral da Fazenda Nacional Substituto

LACAIMULIO CESAR\_PARIECERES 2013_2014\jca_parecer_adiantamentos dos bancos federais 3 Unidio para pagamento de programas sociais_incompeténcia da PGIN.doc
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Oficio 14394/2014-PGBC/PGFN Brasilia, 11 de setembro de 2014.

A S’ua Expeléncia o Senhor
LUIS INACIO LUCENA ADAMS
Advogado-Geral da Unido

Assunto: Parecer Juridico 267/2014-BCB/PGBC e Parecer PGFN/CAF/N° 1393/2014.

Excelentissimo Senhor Advogado-Geral da Uni#o,

Trazemos ao conhecimento de Vossa Exceléncia o Parecer Juridico 267/2014-
BCB/PGBC' ¢ o Parecer PGFN/CAF/N° 1393/2014%, cujo cotejo revela os entendimentos da
Procuradoria-Geral do Banco Central (PGBC) e da Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional
(PGFN) acerca da situagéo neles versada, para andlise e eventual manifestagéo.

2. Ambos os pronunciamentos analisam aspectos juridicos sobre determinados
desembolsos, com recursos proprios, efetuados por institui¢des financeiras bancarias, na
condi¢do de repassadoras de valores de programas sociais do Governo Federal. Mais
especificamente, cuida-se de clausulas constantes nos contratos de prestagdo de servigos
firmados entre bancos repassadores e Orgdos ou entidades federais, referentes ao
provisionamento dos recursos necessarios ao pagamento de beneficios sociais, bem como ao
acerto de contas que deve ser realizado entre a institui¢8o financeira e a entidade governamental,
a depender dos fluxos financeiros decorrentes da execugdo dos contratos de repasse.

Respeitosamente.
ACS Y M. FERREIRA FABRICIO DA SOLLER

Procurador-Geral do Banco Central Procurador-Geral da Fazenda Nacional Substituto

Anexos: Expedientes do DESUP que dirigem-consulta 2 PGBC, Pavecer Juridico 267/2014-BCB/PGBC; Parecer PGFN/CAF/N" 1393/2014.

! Dirigido & Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional por intermédio do Oficio 12613/2014-BCB/PGBC, de 12 de agosto de 2014.
% Trazido ao conhecimento da Procuradoria-Geral do Banco Central por ineio do Oficio N° 1617/PGFN/CAF, de 25 de agosto de 2014,
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BANCO CENTRAL DO BRASIL
Procuradoria-Geral
Oficio 15722/2014-BCB/PGBC
PT 1401600288 ‘ Brasilia, 2 de outubro de 2014.
A Sua Senhoria o Senhor

ANTONIO CARLOS COSTA D’AVILA CARVALHO JR.
Coordenador da Equipe de Auditoria

Tribunal de Contas da Unido

SAFS, Quadra 4, Lote 1 — Anexo III — Sala 326, 3° andar
70.042-900 ~ Brasilia (DF)

Assunto: Processo TC 021.643/2014-8 — requisi¢do de informagdes

Senhor Coordenador,

Por intermédio do Oficio 0010-621/TCU/SecexFazenda, de 26 de setembro de
2014, expedido no bojo do processo TC 021.643/2014-8, V. Sa. solicita & Procuradoria-Geral do
Banco Central o fornecimento de cdpia (em meio eletrdnico) dos documentos e informagdes ali
relacionados.

2. Em atengdo ao requerido, transcrevo, na sequéncia, os quesitos constantes na
correspondéncia firmada por V. Sa., oferecendo os pertinentes esclarecimentos.

a.l1) consulta eventualmente formulada pela Secretaria do Tesouro Nacional (STN), pelo
Ministério da Fazenda, pela Procuradoria-Geral da Fazenda nacional (PGFN), pela
Advocacia-Geral da Unido (AGU), pelo Banco do Brasil (BB), pelo Banco Nacional de
Desenvolvimento Economico e Social (BNDES) ou outra instituicdo financeira, bem como por
qualquer outro departamento dessa autarquia ou por qualquer orgdo, entidade ou institui¢do,
a respeito de qual seria a natureza/enquadramento/caracteristica das seguintes operacdes:

a.1.1) pagamentos, pelas instituicoes financeiras publicas ou privadas, com recursos préprios,
de dispéndios/despesas/obrigacédes de responsabilidade da Unido, tais como: Bolsa Familia,
Seguro Desemprego, Abono Salarial etc.

a.1.2) atrasos no repasse de recursos da Unido as instituicdes financeiras para fazer frente a
referidos pagamentos/desembolsos/dispéndios.

PROCURADORIA-GERAL DO BANCO CENTRAL (PGBC)
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Com referéncia aos assuntos descritos nos itens a.1.1 e a.l.2, esclarego que o
Departamento de Supervisdo Bancaria (DESUP) do Banco Central do Brasil submeteu consulta a
Procuradoria-Geral do Banco Central (PGBC), mediante documento “Informagdes e Despachos™
de 31 de julho de 2014, as fl. 1 a 5/v e 334 a 335/v do PT 1401596192 (Anexo 1).

a.2) manifestacio/orientacdo/esclarecimento/pronunciamento exarado pela Procuradoria do
Bacen, qualquer que tenha sido o meio empregado para tanto, em relacio as
consultas/manifestacées de que trata o item anterior.

Em resposta a consulta indicada no item anterior, a PGBC proferiu o Parecer
Juridico 267/2014-BCB/PGBC, de 7 de agosto de 2014 (Anexo 2).

a.3) qualquer outro esclarecimento/pronunciamento exarado, interna ou externamente, pela
Procuradoria do Bacen em relacdo aos temas de que tratam os itens acima.

Além do pronunciamento mencionado na resposta ao item anterior, foram
expedidas comunicag¢des a Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional (PGFN) e a Advocacia-
Geral da Unifio (AGU), conforme resposta ao item a.4, a seguir.

a.4) consulta eventualmente formulada pela Procuradoria do Bacen a AGU, a PGFN, a STN,
ao Ministério da Fazenda ou a outro orgio ou entidade, a respeito de qual seria a
natureza/enquadramento/caracteristica das seguintes operagées:

a.4.1) pagamentos, pelas instituicées financeiras publicas ou privadas, com recursos proprios,
de dispéndios/despesas/obrigacdes de responsabilidade da Unido, tais como: Bolsa Familia,
Seguro Desemprego, Abono Salarial etc.

a.4.2) atrasos no repasse de recursos da Unido as institui¢ées financeiras para fazer frente a
referidos pagamentos/desembolsos/dispéndios.

A PGBC néo dirigiu consulta sobre os assuntos de que tratam os itens a.4.1 e a.4.2
a nenhum o6rgdo ou entidade governamental. No entanto, por intermédio do Oficio 12613/2014-
BCB/PGBC, de 12 de agosto de 2014 (Anexo 3), a PGBC levou ao conhecimento da PGFN o
teor do Parecer Juridico 267/2014-BCB/PGBC, para adogdo das providéncias julgadas
necessarias no dmbito do Ministério da Fazenda. Ademais, por mensagem eletronica de 14 de
agosto de 2014, a PGBC deu ciéncia ao Advogado-Geral da Unifo acerca do assunto (Anexo 4).

Em resposta, a PGFN enviou a PGBC o Oficio n° 1617/PGFN/CAF, de 25 de
agosto de 2014, instruido com o Parecer PGFN/CAF/N° 1393/2014 (Anexo 5).

Na sequéncia, PGBC e PGFN, conjuntamente, dirigiram ao Advogado-Geral da
Unigo o Oficio 14394/2014-PGBC/PGFN, de 11 de setembro de 2014, dando-lhe ciéncia dos
entendimentos firmados pelos 6rgéos juridicos do Banco Central do Brasil e do Ministério da

Procuradoria-Geral do Banco Central (PGBC)
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Fazenda, para analise e eventual manifestagdo (Anexo 6). O referido Oficio foi instruido com
copias do Parecer Juridico 267/2014-BCB/PGBC e do Parecer PGFN/CAF/N° 1393/2014.

a.5) ata de reunido eventualmente realizada com qualquer um dos orgios, entidades, unidades
administrativas citadas acima para o esclarecimento/ajuste de conduta/etc em relacio a
qualquer um dos temas listados acima.

O Procurador-Geral do Banco Central, no bojo de reunides ordinarias semanais
que tem com dirigentes da Advocacia-Geral da Unifo, fez breve relato do mérito do assunto
objeto do pronunciamento que a PGBC havia emitido, ndo se sabendo precisar se fora efetuado
registro a respeito em ata.

O Procurador-Geral Adjunto do Banco Central participou de reunides de trabalho
no edificio-sede da Advocacia-Geral da Unido, tendo por objeto os assuntos descritos nos itens
a4.l e a4.2, conforme demonstrativo abaixo. A PGBC, contudo, nfo dispde de atas
eventualmente elaboradas a respeito de tais reunides, baseando-se as informagdes a seguir nos
registros em agenda do Procurador-Geral Adjunto.

1) 22 de julho de 2014, 10h30 as 12h: reunido coordenada pelo Advogado-Geral
da Unido Substituto, contando com representantes da Camara de Conciliagdo e
Arbitragem da Administragdo Federal (CCAF), do Tesouro Nacional e do 6rgio
juridico da Caixa Econdmica Federal;

2) 31 de julho de 2014, 11h as 12h: Reunifo coordenada pelo Advogado-Geral da
Unido Substituto, contando com representantes da CCAF, da PGFN e do érgdo
juridico da Caixa Econdmica Federal;

3) 25 de agosto de 2014, 15h as 16h: Reunifio coordenada pelo Advogado-Geral
da Uni&o Substituto, contando com representantes da Consultoria-Geral da Unido,
da CCAF, da PGFN e do 6rgéo juridico da Caixa Econémica Federal.

a.6) esclarecimento/pronunciamento/entendimento eventualmente exarado, interna ou
externamente, pela Procuradoria-Geral do Bacen em relacdo ao tema/operacio de que trata a
“Nota de Esclarecimento” publicada no sitio dessa autarquia no dia 15 de julho de 2014 (as
18:00), a qual pode ser acessada por intermédio do seguinte “link”:

http://www.bcb.gov.br/pt-br/Paginas/nota-de-esclarecimento-15-7-2014.aspx

Por intermédio do Oficio n° 0180/2014-TCU/SecexFazenda, de 17 de julho de
2014, a Secretaria de Controle Externo da Fazenda Nacional (SecexFazenda), do Tribunal de
Contas da Unifo, requereu ao Departamento Econdmico (DEPEC) do Banco Central do Brasil
informagGes sobre a Nota de Esclarecimento mencionada neste quesito. Em resposta, o DEPEC
emitiu, em 7 de agosto de 2014, o pronunciamento técnico que se encontra as fl. 6 a 10 do PT
1401598183, que foi encaminhado & SecexFazenda pela Auditoria Interna (AUDIT) do Banco
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Central do Brasil (Anexo 7). A PGBC analisou o referido pronunciamento técnico, sob a dtica
legal, mediante a Nota Juridica 3140/2014-BCB/PGBC, de 12 de agosto de 2014 (Anexo 8).

Cumpre destacar, por fim, que a documentagdo encaminhada com o vertente
oficio compreende informacdes referentes a contratos de servigos prestados por instituigdes
financeiras, estando em analise, no ambito do Banco Central do Brasil, a questdo da existéncia
de possivel sigilo legal sobre os dados em aprego. Embora, em homenagem ao poder requisitério
do Tribunal de Contas da Unifo, os documentos sejam encaminhados em sua integralidade,
requer o Banco Central do Brasil que o Tribunal confira as mencionadas informagdes o

tratamento sigiloso disciplinado nos art. 9° e 10 da Resolu¢io TCU n° 191, de 21 de junho
de 2006.

Atenciosamente.
ISAAC SIDNEY MENEZES FERREIRA

Procurador-Geral do Banco Central
OAB/DF 14.533

Anexos: 5 documentos.
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ADVOCACIA-GERAL DA UNIAO

CONSULTORIA-GERAL DA UNIAO
Edificio Multibrasil Corporate ~ AGU Sede 1. SAS Quadra 3. Lote 546, CEP 70070-030. Brasilia - DF
Tel: (61) 2026-8557/8556/8559 — Fax: (61) 2026.9845 cauiagu.gov.br

Oficio n® 011/2015/CGU/AGU
Em 20 de janeiro de 2013.

Ao Senhor
Dr. ISAAC SIDNEY MENEZES FERREIRA

Procurador-Geral Banco Central
SBS ~ Setor Bancario Sul — Quadra 3 - Bloco B ~ Edificio Sede

Brasilia - DF

Assunto: Selicitaciio de informacdes acerca dos contratos de servicos bancarios

Senhor Procurador-Geral.

Cumprimentando-o, é o presente para encarecer de V. Exceléncia confec¢do de

DATan/05 0000000 17007

estudo a proposito do tema dos servigos bancarios. Aproveito o ensejo para protestar estima.

consideracdo e elevado aprego.
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Atenciosamente,
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ARNALDO SAMPAIO DE MORAES GODOY
Consultor-Geral da Unifo
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PE 74381 Brasilia, 22 de janeiro de 2015.

COPIA PARA RECIBO

A Sua Exceléncia o Senhor
ARNALDO SAMPAIO DE MORAES GODOY

Consultor-Geral da Unizo

Advocacia-Geral da Unido (AGU)
SAS, Quadra 3, Lote 5/6 — Edificio Multibrasil Corporate (AGU Sede I), 12° andar, sala 1200

70070-030 — Brasilia (DF)

Assunto: Oficio n® 011/2015/CGU/AGU, de 20 de janeiro de 2015

Senhor Consultor-Geral da Unido,

Refiro-me ao Oficio n° 011/2015/CGU/AGU, de 20 de janeiro de 2015, dirigido
Procuradoria-Geral do Banco Central.

Atendendo a requerimento de Vossa Exceléncia, encaminho o Parecer Juridico

33/2015-BCB/PGBC, de 22 de janeiro de 2015, por mim aprovado, que contém subsidios, na
esfera de atuagio do Banco Central do Brasil, em relagdo as caracteristicas gerais dos servigos

prestados por instituigdes financeiras.

Atenciosamente.

i ""‘““‘*-'--\\___Q\ 5 = 4_:-_.—_ s
ISAAC SIDNEY MENEZES FERREIRA
Procurador-Geral do Banco Central
OAB/DF 14.533

Anexo: Parecer Juridico 33/2015-BCB/PGBC, de 22 de janeiro de 2015.

Procurador-Geral do Banco Central
SBS, Quadra 3, Bloco B, Edificio-Sede - 20° andar - 70074-900 - Brasilia (DF)
Tels.: (61) 3414-4848 ¢ 3414-1084- Fax: (61) 3414-2957
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Parecer Juridico 33/2015-BCB/PGBC Brasilia, 22 de janeiro de 2015.
PE 74381

o

Ementa: Consultoria em regulagdo do sistema financeiro. Oficio n
011/2015/CGU/AGU, de 20 de janeiro de 2015. Consultor-Geral da Unido.
Advocacia-Geral da Unido (AGU). Pedido de elaboragdo de estudo. Servigos
bancarios. Consideragdes sobre a classificagdo das operagdes bancdrias em
essenciais e acessorias (prestagdo de servigos). Posicdo da doutrina.
Repercussdo da classificagdo na legislagdo aplicdvel ao sistema financeiro.
Possibilidade de as institui¢bes financeiras realizarem operagdes acessorias,
sem natureza crediticia. Apresentag¢do de minuta de oficio, como sugestdo de
resposta a autoridade oficiante.

Senhor Subprocurador-Geral,
ASSUNTO

Trata-se do Oficio n® 011/2015/CGU/AGU, de 20 de janeiro de 2015, dirigido
ao senhor Procurador-Geral do Banco Central. Por meio da referida missiva, o senhor
Consultor-Geral da Unifo solicita a elaboragdo “de estudo a propdsito do tema servigos
bancarios™.

APRECIACAO

2, Inicialmente, cumpre delimitar o objeto da vertente manifestagdo. Tendo em
vista que a autoridade solicitante faz referéncia apenas a servigos bancarios, infere-se que néo
hé interesse em se obter esclarecimentos a respeito de todas as atividades bancérias, mas
apenas daquelas que podem ser consideradas servigos. Até porque, considerando-se a miriade
de operagdes cursadas no sistema financeiro, seria tarefa assaz complexa qualquer
pronunciamento que tivesse por escopo o detalhamento de cada uma das operagdes realizadas
pelas entidades que estdo submetidas a supervisdo do Banco Central. Diante dessa
peculiaridade, sdo adotadas duas premissas basilares neste parecer: primeira, a possiblidade de
se classificar as atividades bancarias em servigos, de um lado, e operagdes ativas e passivas,
de outro; e, segunda, o enfoque nos servigos bancarios, em consideracdo de seus aspectos
gerais — para manter a correlagdo com os termos gerais da requisicdo —, que foram reputados
relevantes, para fins de subsidiar a Advocacia-Geral da Unido.

3. Inicia-se, assim, com consideragdes acerca da possibilidade de se subdividir as
atividades bancdrias, tendo como critério (considerado objetivo) para a subdivisdo a
circulagdo do crédito promovida por intermedidrios financeiros. Em seguida, sera
demonstrado que essa classificagdo tem relevo ndo so para a doutrina empresarial e bancéria,
mas também para a regulagdo do sistema financeiro e para as praticas negociais empreendidas
nesse mercado. Com isso, ficard manifesto que as institui¢des financeiras podem realizar

Coordenacgao-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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atividades, assim definidas como servigos bancérios, que ndo tém relagdo direta com a
negociagdo do crédito.

4. Pois bem. A classificag@o tradicionalmente aceita na doutrina e observada na
regulagdo e préatica dos negocios financeiros divide as operagdes bancdrias em razdo da
relagdo do objeto de cada uma delas com a negociagdo do crédito. Com efeito, a doutrina
especializada1 aborda a classificagdo das operagdes bancdrias, distinguindo-as em essenciais
(que envolvem a negociagdo do crédito, subdividindo-se em operagdes ativas e passivas) e
acessorias (que compreendem a prestagdo de servigos). Sdo exemplos de operagdes essenciais
os depositos, as contas correntes, os empréstimos, as aberturas de crédito e as antecipagdes.
Podem ser citados como exemplos de operagdes acessorias a custddia de valores, a cobranca
de titulos, o fornecimento de cofre de aluguel e a intermediagdo no pagamento e recebimento
de valores.

5 Em geral, as operagdes essenciais consubstanciam obrigacdo de dar, e as
operagdes acessorias (prestagdo de servigo), obrigacdo de fazer. Nos contratos bancdrios que
tém por objeto operagdes essenciais ou fundamentais (operagdes de crédito, v.g.), sdo
instituidas, em regra, obrigacdes reciprocas de dar, consistentes em prestar crédito (dar
dinheiro) e em contrapartida, a restitui¢do do valor (acrescida dos juros pactuados). Por outro
lado, os negocios classificados como mera prestagdo de servigo (operagdes acessorias) contém
apenas obrigag@o de fazer, que vincula a instituigdo financeira, mediante remuneragdo (tarifa
ou comissdo), a essa prestagdo. No entanto, é possivel que um mesmo contrato bancario
contenha obriga¢des de dar e de fazer; € o que pode ocorrer, por exemplo, na intermediag@o
bancaria no pagamento, em que a institui¢do financeira assume a obrigagdo de fazer
(prestagdo de servico no pagamento a ou de terceiro, por exemplo), que traz embutida a
obrigacdo de dar.

6. Sobre a intermediacdo bancaria no pagamento, esclarecedora € a licdo de
3
Aramy Dornelles Luz”:

As instituigdes financeiras, além de realizarem as operagdes financeiras que
constituem seu escopo principal na intermediag@o do crédito, praticam outros negdcios
considerados acessorios com vistas a seu fim, alguns dos quais representam tipica
prestacdo de servigo, caracterizando-se ndo s6 pelo favorecimento do cliente, mas
pelos beneficios imediatos da contrapartida. Entre as operagdes acessorias, podemos
encontrar a intermediag@o bancéria no pagamento.

Os Bancos, como ¢ sabido, realizam pagamento a terceiros por conta de seus clientes.
[...] E da mesma forma que paga, também presta servi¢o de recebimento em nome de

! Cf. COVELLO, Sergio Carlos. Contratos bancdrios. 3° ed. Sio Paulo: Leud, 1999, p. 38; ABRAO, Nelson.
Direito Bancadrio. 12° ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2009, p. 61; e RIZZARDO, Arnaldo. Contratos de Crédito
Bancario. 4° ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1999, p. 17.

2 Cf. LUZ, Aramy Dornelles. Negdcios juridicos bancdrios: o banco miiltiplo e seus contratos. 2° ed. Sdo Paulo:
Juarez de Oliveira, 1999, p. 35. Cumpre frisar, a proposito, que o referido autor dedica espago consideravel em
sua obra a explicagdo do assunto em foco.

* Idem, p. 285.
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clientes, isto &, cobra. Seja o cliente quem paga ou recebe através do banqueiro, este
serd simplesmente um intermediador no pagamento a ou de terceiro.

Dito isso, temos que a intermediagdo bancéaria no pagamento tanto acontece no pagar
como no cobrar.

% E esse servigo especifico de pagamento tem assumido grande relevancia na
circulagdo de riquezas na economia nacional, porquanto é cada vez mais comum a utiliza¢do
de carnés ou boletos para pagamento, em banco, de dividas decorrentes de obrigacdes de
qualquer natureza (prestacdo referente a aquisi¢do de produtos e servigos, taxas condominiais,
multas, tributos etc.). Com a crescente inclusdo financeira observada nos ultimos anos em
decorréncia da expansdo do nimero de agéncias bancarias, de postos de atendimentos® e de
correspondentes’, constitui inegavel comodidade a possibilidade de se realizarem pagamentos
(ou de se receberem pagamentos) por meio da rede bancéria espalhada pelo Pais.

8. Ainda em relagdo aos servigos de pagamento que podem ser fornecidos por
instituigdes financeiras’, é importante registrar que as regras sobre a emissdo de boleto de
pagamento estdo contidas na Circular n® 3.598, de 6 de junho de 20127, editada pelo Banco
Central, com base, entre outros diplomas, na Lei n° 10.214, de 30 de agosto de 2001, que
disciplina o sistema de pagamentos brasileito. O pardgrafo Unico do art. 1° da referida
circular, abaixo transcrito, bem demonstra a natureza da obrigagdo (prestagdo de servigo) que
se forma entre o beneficiario, credor que contrata o servico de pagamento, e a instituigdo
financeira, que se obriga a prestar os servigos de emissdo do boleto e de recebimento da
divida:

Art. 1° O boleto de pagamento ¢ o instrumento padronizado, por meio do qual sdo

apresentadas informagdes sobre:

I - a divida em cobranga, de forma a tornar vidvel o seu pagamento;

II - a oferta de produtos e servigos, a proposta de contrato civil ou o convite para
associagdo, previamente levados ao conhecimento do pagador, de forma a constituir,
pelo seu pagamento, a correspondente obrigagéo.

Parédgrafo tinico. Para fins do disposto nesta Circular, considera-se:

I - beneficidrio: o credor da divida em cobranca de que trata o inciso I e o
destinatario final dos recursos de que trata o inciso II, ambos deste artigo;

II - pagador: o devedor da divida em cobranga de que trata o inciso I e o aceitante da
obrigagdo de que trata o inciso I, ambos deste artigo;

* As normas sobre instalagio de dependéncias de instituicSes financeiras e demais instituigdes autorizadas a
funcionar pelo Banco Central constam na Resolugéo n° 4.072, de 26 de abril de 2012, do CMN.

> A Resolugo n° 3.954, de 24 de fevereiro de 2011, do CMN, consolida as regras sobre a contratagdo de
correspondentes no Pais.

® Para os fins da argumentagdo desenvolvida neste trabalho (apenas), sfio consideradas equivalentes as
expressdes “institui¢io financeira” e “banco”. E ressabido, contudo, que a legislagdo reconhece a existéncia de
institui¢des financeiras ndo bancarias, bem como de entidades autorizadas a funcionar pelo Banco Central que
ndo sfo consideradas instituigdes financeiras.

7 Ementa: “[i]nstitui o boleto de pagamento e suas espécies e dispde sobre a sua emissdo e apresentagdo e sobre a
sistematica de liquidagfio das transferéncias de fundos a eles associadas”.
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III - instituicdo financeira recebedora: a institui¢do financeira que recebe os fundos do
pagador ou de alguém que age em seu nome, nos termos das informagdes constantes
no instrumento;

IV - instituicdo financeira destinataria: a instituicio financeira contratada pelo
beneficiario para, na qualidade de mandataria:

a) emitir e apresentar o boleto de pagamento ao pagador, caso o beneficidrio ndo
opte por fazé-lo diretamente; e

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

9. Outro servico relevante, distinto das tradicionais opera¢des de crédito
(operagdes essenciais), passivel de fornecimento por bancos, € o “del credere”, que se pode
fazer presente em contratos de comissdo. Nas operagdes acessOrias em que estejam
subjacentes elementos de um contrato de comissﬁog, as institui¢des financeiras atuam como
simples intermediarios ou prestam um servigo determinado, pelos quais cobram comissdes,
com o que cobrem os gastos efetuados nas operagdes, além de terem alguma margem de
lucro. Dentro desses servigos pode estar pactuada a cldusula “del credere”, que permite ao
banco dar garantia de solvabilidade de pessoas em contratos entre elas firmados, acarretando
para o banco a responsabilidade de efetuar o pagamento se o devedor nio o fizer.’

10. 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, € que os contratos bancarios dificilmente correspondem as versdes nominadas
previstas no Cdédigo Civil. Distintamente, envolvem plexos de direitos e obrigacdes que
tornam dificil a classificagdo em uma so6 figura contratual. Uma das consequéncias disso ¢
que, com frequéncia, contratos bancdrios contém cldusulas de cunho crediticio e outras de
carater ndo crediticio. Para que contratos especificos possam ser caracterizados como
operagdes bancdrias essenciais ou acessérias, portanto, cumpre verificar que tipo de
estipulagdo ocorre predominantemente.

11. A distingdo entre operagdes bancarias essenciais € acessorias também pode ser
percebida na legislag@o e na regulamentag@o do sistema financeiro. Néo se trata, portanto, de
assunto que se restringe ao ambiente proprio da doutrina; antes, porém, possui relevancia
pratica na formagdo e na aplicacdo das regras que dizem respeito ao adequado funcionamento
do mercado financeiro.

12. No campo legal, cumpre mencionar a Lei Complementar n® 105, de 10 de
janeiro de 2001, que dispde sobre o sigilo bancério das operagdes realizadas por instituigdes
financeiras. O art. 1°'° do referido diploma legal acolhe a separag@o entre operagdes essenciais
e acessorias — defendida pela doutrina, conforme pardgrafos anteriores —, ao estabelecer o

¥ A disciplina do contrato de comissdo consta nos arts. 693 ¢ 709 do Cédigo Civil Brasileiro.

? Cf. MARTINS, Fran. Contratos e obrigagdes comerciais. Rio de Janeiro: Forense, 2001, p. 441.

0 «Art. 1% As instituicdes financeiras conservario sigilo em suas operacdes ativas e passivas e servigos
prestados. § 1 Sdo consideradas institui¢des financeiras, para os efeitos desta Lei Complementar: [...].”
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dever de sigilo em relag@o as operagdes ativas e passivas (operagdes essenciais) € aos servicos
prestados (operagdes acessorias). Como se vé, o legislador fez questdo de se referir, de modo
expresso, aos servigos bancdrios, reconhecendo-os como categoria distinta das operagdes de
natureza crediticia (operagdes ativas e passivas).

13. A regulamentagdo editada pelo Conselho Monetario Nacional (CMN) também
reflete, de forma indireta, a classificagdo das operagdes bancarias em essenciais e acessorias.

14. Quanto a regulamentagdo do CMN, embora ndo haja ato normativo dispondo
exaustivamente sobre a caracterizagdo das opera¢Bes bancarias acessérias, a disciplina
atinente a cobranga de tarifas fornece boas indicagdes sobre a matéria. Isso ocorre porque
tarifa ¢ a remuneragdo cobrada pela instituicdo regulada em contrapartida a prestagdo de
servigos (ndo se confundido, portanto, com a remuneragdo de opera¢Bes essenciais —
normalmente, taxas de juros e descontos). Nesse contexto, o art. 1° da Resolugdo n° 3.919, de
25 de novembro de 2010, conceitua tarifa como a “remuneragdo pela prestagdo de servigos
por parte das institui¢des financeiras e demais instituigdes autorizadas a funcionar pelo Banco
Central do Brasil” (art. 1°). A doutrina e a pratica bancaria empregam ainda o vocabulo
comissdo para designar a contrapartida a prestagdo de servigos.

15, O CMN tem regulamentado a cobranga de servigos prestados por instituigdes
financeiras, permitindo a cobranga de tarifa como contrapartida. Com efeito, a tarifa bancaria
tem sido disciplinada por aquele 6rgdo como uma espécie de contrapartida remuneratoria aos
servicos efetivamente prestados por institui¢des financeiras. Cuida-se, portanto, de
obrigagdo assumida pelo tomador do servigo (cliente bancério) perante o prestador (instituigdo
financeira), que, por sua vez, obriga-se a fornecer atividade especifica, distinta da
intermediacdo do crédito.

16. Nesse contexto, a remuneragdo (tarifa ou prego) paga pelo cliente (tomador) e
o comportamento exigido da instituicdo financeira (prestadora) constituem pacto bilateral e
oneroso; € bilateral porque ambas as partes envolvidas assumem obrigagdes e oneroso, porque
cria vantagens e 6nus para um e outro pactuante. Nessa relag¢do, cada obrigagdo condiciona e
justifica a existéncia da outra, de sorte que s6 ha remuneracdo se houver prestacio de servico
e, prestacio de servigo, se houver remuneragéo.

17. Em conformidade com a sistematica consagrada na Resolu¢do n°® 3.919, de
2010, do CMN, os servigos prestados pelas entidades reguladas classificam-se como
essenciais (art. 2°), prioritarios (art. 3°), especiais (art. 4°) e diferenciados (art. 5°). Ha,
naturalmente, contratos bancarios que, por envolverem a conjugac¢io de servicos mais
complexos e delineados sob medida para governos e grandes clientes institucionais, ndo
se submetem diretamente aos preceitos dessa Resolugdo, mas as clausulas contratuais
pactuadas entre as partes. Ndo obstante, hd, no ato normativo em apreco, a indicagdo de
determinados tipos de atividades efetuadas por institui¢oes financeiras que, segundo o juizo
do regulador do sistema financeiro, devem-se considerar como servigos.
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18. Destaco ainda que hd norma do CMN, a Resolugédo n° 3.402, de 6 de dezembro

de 2006, que disciplina a prestagdo de servigos de pagamento de saldrios, aposentadorias e
similares. O art. 4° dessa Resolug@o apresenta rol de cldusulas que devem constar no
instrumento contratual firmado entre a institui¢do financeira e a entidade contratante:

Art. 4° O instrumento contratual firmado entre a instituicio financeira e a
entidade contratante para a prestacio de servicos nos termos do art. 1° deve
conter, entre outras, cliusulas estabelecendo:

I - as condicdes e os procedimentos para a efetivacio dos pagamentos aos
beneficiarios;

IT - a isengdo de tarifa pelo eventual fornecimento de cartdo magnético para os
beneficiarios, exceto nos casos estabelecidos pelo art. 1°, inciso II, da Resolugéo
2.303, de 25 de julho de 1996, com a redagdo dada pelo art. 2° da Resolugdo 2.747, de
2000;

III - a responsabilidade da entidade contratante quanto a identificacdo dos
beneficidrios, tendo em vista as pertinentes disposi¢des legais e o cumprimento das
finalidades contratuais;

IV - a responsabilidade da entidade contratante de informar a institui¢do financeira
contratada a eventual exclusdo do beneficidrio de seus registros, tdo logo seja efetuado
o ultimo pagamento relativo a sua anterior condigZo;

V - as condi¢cdes de remuneracio, por parte da entidade contratante a instituicio
financeira contratada, observado o disposto no art. 2° inciso I e § 1°. (G.n.)

19. Por fim, cumpre reiterar a existéncia de regra editada pelo Banco Central, a
Circular n°® 3.598, de 2012, com o objetivo de disciplinar servigo de pagamento, que néo se
identifica com operag@o de crédito, tomada em sua acepgdo tradicional, por meio de boleto
(cf. paragrafo 8, acima).

CONCLUSAO

20. Diante do exposto, analisados os aspectos presentes na doutrina e na legislagédo
aplicavel ao sistema financeiro, conclui-se que as instituicdes financeiras estdo autorizadas a
prestar servigos bancdrios (operagdes acessorias), que ndo carregam em si elementos tipicos

das operagdes crediticias, cuja principal caracteristica ¢ a negociagdo do crédito, mediante
atividade organizada de intermediacdo (operagdes essenciais).

E o parecer que elevo a consideracdo de Vossa Senhoria, acompanhado de
minuta de oficio a ser dirigido ao Consultor-Geral da Uni#o.

ALEXANDRE FORTE MAIA
Assessor Juridico

Coordenagdo-Gerai de Consultoria em Regulagdo do Sistema Financeiro (Conor)
OAB/DF 20.935

(Seguem despachos.)
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De acordo.

Ao Sr. Procurador-Geral Adjunto.

IGOR ARRUDA ARAGAO
Subprocurador-Geral do Banco Central, Substituto
Céamara de Consultoria Geral (CC1PG)
OAB/CE 16.356-B

Aprovo.

Ao Procurador-Geral.

CRISTIANO DE OLIVEIRA LOPES COZER
Procurador-Geral Adjunto do Banco Central
OAB/DF 16.400

Julgo adequado o pronunciamento da lavra da Camara de Consultoria Geral,
endossado pelo Procurador-Geral Adjunto, que, calcado na doutrina e na legislagdo de
regéncia, bem demonstra os aspectos gerais relacionados a prestagdo de servico por
institui¢des financeiras.

2. Destaco, na analise feita pelo parecerista, a constatagdo de que ha contratos
bancérios que envolvem complexa conjugacio de operacdes bancarias de diversas
naturezas, sendo tais avengas elaboradas sob medida para atender as necessidades proprias de
grandes clientes institucionais, incluindo entidades governamentais. Ndo ha duvida de que
contratos da espécie, por suas caracteristicas proprias, regem-se pelas clausulas estipuladas
entre as partes no exercicio pleno de sua autonomia negocial, sem prejuizo de que a
sistematica fixada na Resolugdo CMN n° 3.919, de 2010, seja utilizada para aferir se
determinados tipos de operagbes bancarias devem-se qualificar como servigos e ndo como

negdcios crediticios.
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3, Exemplo tipico de contratos para a prestagdo de servigos bancdrios a entidades

governamentais ¢ o contrato de repasse, cujo conceito consta no art. 1°, § 1°, II, do Decreto
n°® 6.170, de 25 de julho de 2007. Ao indicar que a instituicdo financeira, no ambito desse
contrato, atua na condi¢do de mandataria da entidade federativa, o Decreto efetua clivagem
bem demarcada entre repasses e negécios de cunho crediticio (operagdes ativas e passivas da
instituicdo financeira). Em outras palavras, a sistemdtica acolhida pelo ato regulamentar
explicita, para além de qualquer duvida, que a operacdo bancdria consistente na transferéncia
de recursos a conta de terceiros tem a natureza juridica de mandato, distinguindo-a, por
conseguinte, da categoria dos negécios crediticios.

4. Assim, tendo em conta a esfera de atuacdo do Banco Central do Brasil, impde-
se asseverar a possibilidade legal de que as institui¢des financeiras realizem operagdes
reconhecidas pela pratica bancdria como acessorias, destituidas de qualquer elemento
crediticio. Um indicador relevante da caracterizagdo de determinado negocio bancério como
operagdo acessoria (por oposicdo as operagdes essenciais, ou seja, operagdes de crédito) € a
auséncia de compromissos financeiros. Assim, cldusulas contratuais que, em lugar de
compromissos financeiros, traduzem faculdades para as partes contratantes denotam a
qualifica¢do da avenga como operagio acessoria, ndo como negocio de cunho crediticio.

Isso posto, subscrevo o Oficio 941/2015-BCB/PGBC, de 22 de janeiro de
2015, para o propdsito de dirigir ao Excelentissimo Senhor Consultor Geral da Unido o
vertente pronunciamento da Procuradoria-Geral do Banco Central.

ISAAC SIDNEY MENEZES FERREIRA

Procurador-Geral do Banco Central
OAB/DF 14.533
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Oficio n® 054/2015/CGU/AGU
Em 16 de abril de 2015.

Ao Senhor
Dr. ISAAC SIDNEY MENEZES FERREIRA
Procurador-Geral Banco Central

SBS — Setor Bancario Sul — Quadra 3 — Bloco B ~ Edificio Sede

Brasilia~ DF

Assunto: Caixa Econdmica Federal. Ministério do Desenvolvimento Social.

Senhor Procurador-Geral.

Sobre o assunto acima referenciado. encaminho a ciéncia de V. Exceléncia. por

copia, as manifestacdes desta Consultoria-Geral da Unido, exaradas nos autos do processo n®
00688.001229/2014-93. materializadas no PARECER ASMG/CGU/AGU/01/2015. e nos despachos

posteriores que o aprovaram, com o competente aprovo ministerial

Atenciosamente, /
;; ¢ it
% Mt :f% Py
Lo

i D
ARNALDOSAMPAIO DE MORAES GODOY
Consultor-Geral da Unido

0068800 I297 23 4-93




ADVOCACIA-GERAL DA UNL&Q
CONSULTORIA-GERAL DA UNIAO

PARECER ASMG/CGU/AGU/01/2015

Interessados: Caixa Econdmica Federal. Ministério do Desenvolvimento

Social.

Camara de Conciliacdo e Arbitragem da
Administragio Federal. Dissenso. Caixa
Econdémica Federal. Ministério do
Desenvolvimento Social. Contrato de prestagio de
servicos. Inexigibilidade de licita¢do. Atendimento
ao Programa Bolsa Familia. Singularidade na
prestacio do servico. Repasse de valores de
programa de Governo que atende a quase 14
milhdes de familias brasileiras. Inexigibilidade de
conduta diversa. Servico prestado mediante
remuneragao. Atendimento a pessoas
economicamente hipossuficientes. Impossibilidade
de interrup¢do de atendimento. Ameaca de
comogao social. Configuracdo de fluxo financeiro.
Afericio contabil reveladora de alternancias
superavitdrias e deficitarias. Nao constatacio de
enriquecimento ilicito. Cliusulas pactuadas que
garantem equilibrio do contrato. Contrato
acessorio de prestagdo de servicos bancarios.
Contratos de traspasso banciario (giro).




Instrumento administrativo de interesse reciproco.
Necessidade de prestagio de trato continuo. Fluxe
de caixa pode nao se confundir com operacio de
crédito. Relaciio entre saldos e débitos que deve ser
aferida dentro de determinado periodo de tempo.
Utiliza¢do regular de recursos proprios.
Inexisténcia de compromisso financeiro, situacio
preliminar a defini¢io de operacio de crédito.

Excelentissimo Senhor Ministro de Estado Advogado-Geral da Unido,

I) Introdugao e contornos do problema:

Com origem na Camara de Conciliagdo e Arbitragem da Administragdo
Federal-CCAF, tem-se a presente discussdo que opde a Caixa Econdmica
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 apreciacdo 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 00688,001225/2014-93

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

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 vérios setores da Unido Federal, a exemplo do Ministério
do Trabalho e Emprego-MTE?, do Ministério da Agricultura, Pecudria 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 apreciagéo e aprovacgdo, também de Vossa Exceléncia. A questdo

ja foi objeto de apreciagéo anterior, por parte da CCAF, e também dessa CGU.

4. A manifestacdo 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 Constitui¢io Federal®, do § 3° do art. 2° da Lei n° 8.906, de 4 de julho
de 19947, bem como da Simula n° 6, baixada pela Ordem dos Advogados do
Brasil-OAB®. Enfatiza-se que o cumprimento do contrato, no pretérito, por parte
da CEF, ndo 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 00400.006946-2013-08 (Conciliadora- Clara Nit3o).

* Processo 00400.006608-2013-68 (Conciliadora- Clara Nit3o).

& “O advogado é indispensdvel ¢ administragdo do justico, sendo invioldve! por seus atos e manifestogdes no
exercicio da profissdo, nos limites do lei”.

7 “No exercicio da profissdo, 0 advogado € invioldvel por seus atos e manifestagdes, nos limites desta lei*.

8 “Os Advogados Publicos sdo invioldvers no exercicio da funcdo, ndo sendo passiveis de responsabilico¢o pas
suas opinides técnicas, ressalvoda o hipdtese de dolo ou fravde.”




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 Publico 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, o presente parecer ndo se presta para
convalidar atos pretéritos, e nem mesmo para deferir administrativamente atos
presentes e futuros. Cuida-se, tdo somente, de enfrentamento de divida, surgida
em processo de conciliagdo. Insista-se, as conclusdes presentes ndo se aplicam,
indiscriminadamente, a situa¢des futuras, aqui ndo 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.

5 Conferir, por todos, MacCormick, Neil, Retdrico e Estado de Direito, Rio de Janeiro: Elsevier, 2008. Tradugao
de Conrado Hibner Mendes.

10 Entre outros, conferir Jornal Valor Econdmico, edigio de 19 de janeiro de 2015.

“ procurador Dr. Julio Marcelo de Oliveira, representaciio datada de 21 de agosto de 2014, junto ao Ministro
José Miucio Monteiro. Ao que consta, e segundo noticiado no Relatorio de Fiscalizagdo TC 021.643/2014-8, ha
também interesse na apuragao 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
oficiado ao TCU, por meio do Oficio 7960/2014/ACT/MPE/PRDF, no qual, segundo se 1& no relatodrio TCU, se
questiona “se foi instaurado algum procedimenta para apurar as eventuais irregularidades noticiady's”.

12 Relatério TC 021.643/2014-8.




6. O presente parecer juridico tratara do problema a partir dos contratos
de execugdo 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 atuacgio da Caixa Econbémica Federal, de quem ndo se poderia ter exigido,
no caso presente, conduta diversa ao pagamento dos beneficios, especialmente
porque previsto em clausula contratual. E presungfio que a clausula contratual
que deu ensejo a atuacdo da CEF fora avaliada pelas areas técnicas. O
entendimento aqui anunciado aplica-se, tdo 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 Conciliagdo e Arbitragem da AGU. A situagéo ganha foros de gravidade com

relatorio de area técnica do Tribunal de Contas da Unido.

7. Como se pretende demonstrar, o mencionado relatério tem como
premissa um registro de movimentagdo financeira, da CEF, provavelmente
deixando de levar em conta de que se cumpriu cldusula contratual, cuja
desatengdo poderia ter como resultado forte comogdo social, bem como
eventual responsabilizagdo dos dirigentes da CEF, na hipétese de recusa de
repasse de valores. Ndo se pode perder a referéncia de que a questdo é prioritaria
de politica social e de dignidade da pessoa humana, de fortissimo
comprometimento com o combate a pobreza e a miséria, em face do que se deve
interpretar as regras de restricdes orgamentarias. Espera-se do intérprete uma
atuacdo objetiva e equilibrada, isenta de paixdes'’. Com todo o respeito e
acatado devidos a atuagfo 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. Traducdo para o
¢

portugués de loaquim Campos de Miranda.




IT) O entendimento da Caixa Econémica Federal

8. As linhas gerais do problema também foram fixadas no contexto do
Oficio n® 0018/2014/DIJUR, datado de 14 de julho de 2014, firmado pelo
Senhor Diretor Juridico da Caixa Econ6mica Federal-CEF, onde se Ié, no que

interessa ao desate do presente caso, e com €nfases minhas:

“ () A Caixa Econdmica Federal — CAIXA é instituicdo financeira federal
oficial responsdvel pelo pagamento do Programa Bolsa Familia, nos termos da Lei
n° 10.836, de 09 de janeiro de 2004, existindo, para tanto, contrato firmado com o
Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS), conforme o
disposto no artigo 16 do Decreto n® 5.209, de 17 de setembro de 2004.

(...}  Ocorre que. entre 0s meses de outubro e dezembro de 2013 e, novamente.
desde o més de fevereiro de 2013. o MDS tem repassado recursos financeiros de
Jorma intempestiva e em volume insuficiente para os pagamentos dos beneficios.
ocasionando saldos negativos nas contas suprimento do Programa para os exercicios

de 2013 ¢ 2014.

(...)  Com efeito, a CAIXA vem observando as disposicdes pertinentes a prestagdo
de servigos ao Bolsa Familia. de forma a garantir a sua continuidade, realizando os
pagamentos e debitando o valor correspondente nas contas suprimento dos
Programas.

Tal é feito para permitir o acesso aos recursos pelo publico destinatdrio, de modo a
lhes prover a prépria subsisténcia, sendo assegurada, de qualquer forma,
remuneracdo didria sobre o saldo negativo registrado nas contas suprimentos com
base na Taxa Extra mercado do BACEN — DEDIP.

Referida sistemdtica encontra previsGo no contrafo firmado entre a Unido, por
meio do Ministério do Desenvolvimento Social e a CAIXA, conforme cliusula

assim redigida.

“CLAUSULA DECIMA ~ DOS RECURSOS PARA PAGAMENTO DA FOLHA
DE BENEFICIOS
()

Subcldusula Oitava — Na eventual insuficiéncia de recursos na Conta Suprimento
para o pagamento de beneficios constantes das folhas de pagamento das Agdes de
Transferéncia de Renda, se a CONTRATADA assegurar por seus meios o
pagamento dos beneficios, fica assegurada @ CONTRATADA remuneragio ;Jia'ria



sobre o saldo negativo registrado nessa conta com base na taxa extra mercado do
Banco Central — DEDIP.”

(..) De fato, a questdo se reveste de peculiar complexidade, uma vez que
transcende a simples atuagdo da CAIXA como institui¢do financeira, envolvendo
também aspectos proprios a sua condicdo de empresa publica e ao desempenho de
sua missao legal, qual seja, a de executar e operacionalizar politicas publicas
sociais e ao Estado Brasileiro.

(...) A matéria foi examinada, sob o prisma juridico. pela Diretoria Juridica da
CAIXA. que exarou parecer. consubstanciado na Nota Juridica n. 0093/2014. em
anexo, pelu qual se concluiu. em sintese, que o procedimento adotado pela CAIXA.
de wtilizagdo extraordindria e tempordria de recursos proprios para fazer a
necessidade de pagamentos aos beneficidrios finais de programas sociais. tais como
o Bolsa Familia, nas hipdteses 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 operagio
Sfinanceira, e, portanto, nio se enquadra nas vedagoes da Lei de Responsabilidade
Fiscal (LC 101/2000), 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 Prestagido
de Servigo 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 convicgdo da absoluta
regularidade juridica de suas disposices e do direito da CALXA em ser ressarcida
dos custos que tem suportado.

(..} Veju-se que o escopo dua referida disposicéo contratual. é, precisamente, o de
manter a efetiva¢do dos pagamentos. garantindo a continuidade dos programas
sociais, porém tendo os respectivos custos compensados pelo periodo em que
disponibilizar 0s recursos.

(..)  Deve ser ressaltado que a CAIXA ndo esta obrigada a disponibilizar os
recursos. Truta-se de faculdude dessa empresa piblica com a cobertura do custo
correspondente. "




I1I) A Caixa Econdomica Federal e o Programa Bolsa Familia

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

desse modelo de politicas publicas™.

[0. Disposigdo legal expressa atribuiu a8 CEF a fun¢do de agente operador
do programa, mediante remuneragdo, a par de condigdes pactuadas com o

Govemno Federal, obedecidas as formalidades legais'’.

11. A fixag8o de condigdes - - que sdo pactuadas, publicadas, divulgadas,
dentro da mais absoluta transparéncia - - explicita contrato de presta¢io de
servigos, instrumento juridico que viabiliza o modelo do PBF, e que € o ponto
de partida e de chegada para a compreensdo do fluxo financeiro que permite
que se cumpra orientacdo constitucional que dispde que € objetivo fundamental
da Republica a erradicacdo 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 Educagao - Bolsa Escola, instituido pela Lei n° 10.219, de 11 de

Y Art. 12 da Lei n? 10.836, de 9 de janeiro de 2004.
15 Art. 12 da Lei n? 10.836, de 2004.
16 Constituigaa Federal, inciso Ili 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 Saide - Bolsa Alimentagdo, instituido pela Medida
Proviséria n® 2.206-1, de 6 de setembro de 200!, 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 agdo
publica de transferéncia de renda no Brasil'®. Em 2011, insistiu-se no
programa, como arranjo institucional para a superagdo 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 construgdo de politicas de protegdo
social e seguran¢a alimentar e nutricional, o PBF tem sido ampliado, inclusive
com mecanismo de pagamento de beneficios varidveis, destinados a prote¢do

de mulheres gravidas™.

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

importantes instrumentos de combate a pobreza e a extrema pobreza do

7 pardgrafo Gnico do art. 12 da Lei n2 10.836, de 2004.

18 presidéncia da Repiiblica- Mensagem ao Congresso Nacional-2010, Brasilia: Secretaria-Geral da Presidéncia
da Reptblica, 2010, p. 135.

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

¢ presidéncia da Repliblica- 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 milhdes 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 mudangas implementadas no PBF em 2013 foi a ampliagédo do

publico que recebia o beneficio criado no dmbito da A¢do Brasil Carinhoso para
retirar da extrema pobreza as familias do PBF que ainda se encontravam nessa
situagdo. Batizado de Beneficio para a Superacdo da Extrema Pobreza (BSP) e
criado em maio de 2012, ele foi concedido as familias extremamente pobres que
possuiam em sua composi¢cdo criancas de zero a seis anos de idade. A partir de
novembro, ele foi ampliado, passando a ser pago as familias com adolescentes de até
15 anos. Em mar¢o de 2013. o BSP passou a ser pago u lodas as familias
participantes do Programa, independentemente da composicdo familiar. Atualmente.
nenhuma das familias beneficidrias estd abaixo da linha da extrema pobreza. De
acordo com dados de dezembro de 2013, das 14,1 milthdes de familias do Programa,
4.9 mithées recebiam o BSP. cujo valor é calculado de acordo com a renda per capita
de cada familia.

No aspecto econémico, 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 salario
minimo. ou seja. as que se encaixam no perfil do Bolsa Familia. 62% da renda

Sfamiliar era proveniente do trabalho. o que se contrapde a ideia muito difundida

entre parte da popula¢do de que o Bolsa Familia contribuiria para desestimular as
pessoas a trabalhar.

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 Internacional de Seguridade Social, que congrega 330
organizagdes filiadas em 157 paises.

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

*presidéncia da Republica- Mensagem ao Congresso Nacional-2013, Brasilia: Presidéncia da Republica, 2013,

p: 131,

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

p. 139.

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




O Governo Federal reconhece a importdncia desse {rabalho. destinando recursos a
todos os entes federados comt base no Indice de Gestdo Descentralizada (IGD), quie
varia de acordo com a taxa de atualizagdo dos cadastros. o cumprimento das
condicionalidades e a prestagdo em dia das contas, entre outros fatores. Em 201 3.
até 0 més de outubro, a Unido havia transferido RS 417.1 milhGes com base no IGD
aos Municipios e RS 20,2 milhdes para os Estados. "'

1V) O contrato de prestacio de servicos celebrado entre a Caixa

Econdmica Federal e o Ministério do Desenvolvimento Social

15. Atribuiu-se a CEF a fung#io 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 compreensdo do problema tome-se, por
exemplo, contrato celebrado entre 0 MDS e a CEF, com vistas a a¢des de
transferéncia de renda e cadastro tinico para os exercicios de 2013-2015, objeto

da presente discussdo, na CCAF.

16. Como se lé na ementa do referido documento, trata-se de contrato de
prestagdo de servigos que entre si celebram a Unido, por intermédio do
Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome, na qualidade de
contratante, ¢ a Caixa Econdomica Federal, como contratada, objetivando a
prestagdo de servicos no dmbito do Cadastro Unico e das agdes de
transferéncia direta do Governo Federal sob gestdo do Ministério do
Desenvolvimento Social e 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 UniGo-DOU de 26 de dezembro de 2012, com fundamento pb art. 25

24 presidéncia da Republica- Mensagem ao Congresso Nacional-2014, cit. loc. 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 ‘“agjuste
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 Administra¢do Publica, agindo nessa qualidade, firma com o
particular ou com outra entidade administrativa, para a realizagdo de servigo,
execugdo de obra, ou obtengdo de qualquer outra prestag@o de interesse
puiblico, nas condi¢des estabelecidas pela propria Administragdo’™’. 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 hierdrquico 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 Administragdo

. -~ 1 - - < 28
persegue o superior canone da eficiéncia, que deve orientar sua atuagdo=. O

realismo administrativo deve nortear qualquer compreensdo do problema.

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

26 pMeirelles, Hely Lopes, Direito Administrativo Brasileiro, Sao Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 1964, p.
234.

7 para o tema da hierarguia hermenéutica, conferir Betti, Emilio, interpretacdo da Lei e dos Atos Juridicoy’
Sdo Paulo: Martins Fontes, 2007, pp. 187 e ss. Tradugdo de Karina Jannini.

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

2011, pp. 50-51.




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 prestagdo de servigos, de gerenciamento de recebimento e de

pagamentos.

19. No contrato aqui analisado, tem-se, no nucleo, hipdtese de
inexigibilidade de licitagdo, por for¢a de inviabilidade de competicfio, o que
decorre da natureza juridica da CEF?, e do papel que essa institui¢Zo financeira,
empresa publica, dotada de personalidade juridica de direito privado, com
patrimbnio proprio e autonomia administrativa, vinculada ao Ministério da

Fazenda, protagoniza na Administragdo Publica brasileira contemporéanea.

20. A peculiaridade da CEF justificou a inexigibilidade da licitacdo (e
ndo a dispensa) porquanto “(...) a inexigibilidade da licitagdo é a circunstdncia
de fato encontrada na pessoa que se quer contratar, ou com quem Se quer
contratar, que impede o certame, a concorréncia, o que impossibilita o
confronto das propostas para os negocios pretendidos por quem, em principio,
estd obrigado a licitar, e permite contrata¢do direta, isto €, sem a prévia

" No panorama da organizagio administrativa brasileira

licitagdo
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 prestagio

8 Decreto-Lei n® 759, de 12 de agosto de 1969.
3 Gasparini, Didgenes, Direito Administrative, S3o 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 percepgdo propria da referida empresa publica®,
com atuagdo centrada em agdes governamentais®, cuja capilaridade, e
decorrente inser¢do em dreas de maior necessidade de a¢do governamental,

constitui-se fato notdrio.

22. De fato, “‘quando existe uma unica solug¢do e um unico particular em
condigdes de executar a prestagdo, a licitagdo seria imprestavel”®. Assim, (...)
nos casos de inexigibilidade, nao ha possibilidade de competi¢do, porque so
existe um objeto ou uma pessoa que atenda as necessidades da Administragdo;
a licitagdo é, portanto, invidvel". Apenasa CEF, e nenhum outro agente, quer-
se acreditar, detém as condi¢des organizacionais para operar o PBF, bem como

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

desigualdades.

31 Cf. Aradjo, Edmir Netto de, Curso de Direito Administrativo, S3o Paulo: Saraiva, 2007, p. 550.

2 Cf. Carvalho Filho, José dos Santos, Manual de Direito Administrativo, Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2008, p.
245.

3 Conforme se [é no sitio eletrdnico da CEF, de forma apologética, as origens dessa instituicdo remontam ao
século XiX: "No dig 12 de janeiro de 1861, Dom Pedro Il assinou o0 Decreto n? 2.723, que fundou o Ceixa
Econémica da Corte. Desde entdo, a Caixa cominha lado a lado com a trajetorio do pais, acompanhando seu
crescimento e o de suo populagdo. A Caixa sempre esteve presente em todas as principais transformagoes da
historia da pais, como mudangas de regimes politicos, processos de urbanizagdo € industrializagdo, opoiondo
e apudando o Brasil.” www.caixa.gov.br acesso em 16 de janeiro de 2015.

3 “A Caixa é uma empresa 100% publica, e que exerce um papel fundamental no desenvolvimento urbano e
da justica social do pais, vez que prioriza setores como habitagdo, saneamento bdsico, infraestrutura e
prestacdo de servigos, contribuindo significativamente para melhorar a vida das pessoas, principalmente as
de baixa renda. Além disso, ela apoia inimeras atividades artisticas-culturais, educacionais e desportivas,
garantindo um lugar de destaque no dia a dia das pessoas, pois acredita que pode fazer o melhor pelo pais e
por cada um de seus habitantes.” www.caixa.gov.br acesso em 16 de janeiro de 2015.

35 Justen Fitho, Marcal, Curso de Direito Administrativo, S3o Paulo: Saraiva, 2008, p. 399.
3 Dj Pietro, Maria Sylvia Zanella, Direito Administrativo, S3o 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 Agdes de Transferéncia de Renda, fica assegurado a
CONTRATADA, o direito de optar pela suspensdo desse servi¢o até que seja
normalizado o fluxo financeiro, conforme o Inciso XV do art. 78, da Lei n°
8.666, de 1993 7. Ha, assim, clausula contratual que teriam amparado a opgdo
tomada pelo gestor. Ndo ha noticias de que houve alguma forma de

questionamento, em relago 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. Ndo se trata de arranjo circunstancial, ad #oc, concebido com objetivo
especifico e doloso de se fraudar o modelo. E regra que se inseriu, de modo

convergente, em um contrato de prestacio 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 Ag¢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 " Essa clausula decorre da clausula anterior. Permite o equilibrio de

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

37 Subcldusula Oitava da Clausula Décima de contrato de prestagdo de servigos prestado em CEF e Unido
Federal.

8 Subcldusula Nona da Cldusula Décima de contrato de prestacdo de servicos prestado em CEF e Ugdo
Federal.




da administragdo 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 servicos que
exigem pronta ateng@o. Primeiro, a CEF poderia ter exercido o direito de optar
pela suspensdo do servigo até que houvesse normalizagdo do fluxo financeiro.
Segundo, a CEF tem a seu favor o direito a remuneragdo diaria sobre o saldo
negativo registrado na conta na qual o fluxo financeiro da prestagdo 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 nfo optou pela suspensdo do servigo. Do ponto de vista
conceitual, a natureza da prestacdo que lhe é contratualmente fixada, demanda
uma continuidade, que reflete o também classico tema da continuidade do
servico puiblico’™. E do ponto de vista fético, a interrup¢do do recolhimento dos
valores do PBF ensejaria e fomentaria intensa comog#o social. Esse ponto do

problema deve ser levado em conta.

28. Nio se poderia exigir outra conduta, por parte da CEF, na hipotese 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 escolha racional, por todos, Posner, Richard, Economic Analysis Law, New York: Aspgn, 2002,

especialmente o capitulo introdutorio.
4 Cf. Mello, Celso Antonio Bandeira de, Curso de Direito Administrativo, Sdo Paulo: Malheiros,




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 Jornal O Estado de Sdo Paulo,
inclusive com informacéo de que “a superintendéncia da Policia Federal em
Brasilia instaurou inquérito para investigar a origem dos boatos”. O ndo
pagamento de recursos, por qualquer razdo, exceto a inexisténcia absoluta de
valores em caixa (nemo dat quod non habet), poderia ter como resultado uma

reagio 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 milhdes de familias. A importancia
do programa, e seus reflexos em relagfo a direitos fundamentais - - alimentac3o,
sobrevivéncia, dignidade, erradicagdo da pobreza, todos com assento
constitucional - - justificam a atua¢éo da CEF, no sentido de utilizar recursos

proprios, para pagamento de beneficios.

30. A suspensdo pura e simples dos pagamentos seria uma ultima ratio,
que os dirigentes da CEF evitaram. Preferiram provocar a Camara de
Concilia¢do da AGU para enfrentamento da questdo. Evitaram também, nesse
sentido, a judicializagdo da litigdncia intragovernamental. Prestigiaram as
instituigdes: essas importam, dimensionam positivamente a atuagfo politica®'.

E transitaram no campo da mais absoluta legalidade, aplicando clausula

41 O institucionalismo & tema explorado por North, Douglass C., institutions, Institutional Chignge 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 opgdo. 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 opg¢des contratuais: suspender o pagamento ou
deixar de pagar, a CEF decidiu em favor do beneficidrio do PBF. Nio poderia
por isso ser penalizada. O que, no entanto, ndo implica no fato de que os
sistemas de monitoramento ¢ 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 hipoteses aqui tratadas.

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

andlogo de um contrato de transpasso bancario

32. O que se tem no caso presente, do ponto de vista fatico, € um efetivo
fluxo de recursos, com indices varidveis, positivos e negativos, que se
encontram, exatamente como balangos e demonstrativos efetivamente
comprovam. Os recursos ndo transitam do Tesourc para o beneﬁciadof de

maneira direta. Ndo ha retirada direta de valores de uma conta do Tesouro/ por
etiva

parte do beneficiario/interessado. Tem-se por premissa que hd uga




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

Tesouro.

33. O modelo se realizou mediante uma férmula 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

o exato momento do pagamento. Essa expectativa néo € real.

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

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 eficdcia dos direitos

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

2 Nesse tema, eficicia dos direitos fundamentais, conferir, por todos, Sarlet, ingo Wolfgang, A Eficéciof
Direitos Fundamentais- uma Teoria Geral dos Direitos Fundamentois na Perspectiva Constitucional, ,
Alegre: Livraria do Advogado Editora, 2015.




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 construgdo da melhor interpretacdo para o

presente caso.

36. Insista-se: ndo houve danos aos beneficidrios do PBF. Seria essa a
hipétese de medida interventiva dos 6rgdos de controle. Ndo é o caso. Nio
houve solugdo de continuidade na prestagdo 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 provavelmente a mais
acertada. Evitou-se o tumulto social e preveniu-se a litigdncia
intergovernamental. No entanto, essa situagdo ndo pode (e nem poderia) se
renovar indefinidamente, porquanto nessa hipdtese, continuada, poderia se
alcangar situacdo 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, € instdncia de valoragdo flexivel, volatil, fluida,
decorrente de conjunturas cuja previsdo escapa ao controle empirico da
avaliacdo dos provedores de recursos. Investiga¢do contabil das operagdes
certamente indicaria que teria havido altermdancias entre posi¢des 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 responsabilidade

pagamento dos beneficios do PBF. O faz por for¢a de contrato de prestagis 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 milhdes de familias brasileiras, beneficidrias de um programa governamental

devidamente discutido no Congresso Nacional, instdncia 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 legalidade do  pagamento/repasse
dos beneficios. nos casos em que. eventualmente, ndo tenha havido o integral repasse
dos recursos or¢amentdrios pelo respectivo minisiério responsavel pelo beneficio
social.

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

(...) Com efeito, a espécie se enquadra como instrumento de fluxo de caixa.

(...) O fluxo se caracteriza como mecanismo que controla rodas as movimentacoes

financeiras de um dado periodo de tempo, podendo ser didgrio, semanal, mensal,
anual ou outro periodo gue se estabeleca e se compde dos dados obtido dos
conrroles 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, enfe ou orgao.

(...) Dentro da sistemdtica de fluxo, é considerada uma prdtica regular a utilizacdo
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 ano), Ho encontro de contas,
apura-se o resultado que, em sendo negativo, ensejard dedugdo no proximo repasse,
equalizando-se os valores por meio das taxas previsias conitratualmente, a qual, Ho
caso do contrato de prestacdo de servigos relativo ao Seguro desemprego e Abono
salarial é a Taxa de Extramercado do Banco Central — DEDIP.

{...) Importante frisar que a CAIXA ndo esté entregando recurso @/ Unido,
tampouco estd obtendo um “spread” em razio da intermediagdo de jrecursos,
elementos caracterizadores de uma operag¢do de crédito. :




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

Art. 5° Todos os valores, precos e custos utilizados
nas licitagdes terdo como expressdo moneldria a
moeda corrente nacional, ressalvado o disposto no
art. 42 desta Lei. devendo cada unidade du
Administracd@o. no pagamento das obrigagoes
relativas ao  fornecimento de bens. locagies.
realizagdo de obras e prestagdo de servigos.
obedecer, para cada fonte diferenciada de recursos, a
estrita  ordem cronologica das datas de suas
exigibilidades, salvo quando presentes relevantes
razfes 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
convocatorio e que lhes preservem o valor. (...)

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

(...) Tal é o que ocorre com qualquer contrato administrativo, regido pela Lei n.
8.666/93. como é o caso sub analisis, no qual o contratado tem a faculdade de
continuar prestando o servico a Administragdo. a fim de que ndo haja solu¢do de
continuidade do servico publico. devendo ser ressarcido pelos custos que tiver que

suporiar.

(...) Acaso seria razodvel se imaginar que o particular que fosse contratado pela
Administragdo e assim agisse, optando por continuar a prestar o servigo, mesmo
diante o atraso de pagamentos pelo Ente contratante, porém sendo ressarcido
posteriormente, estivesse financiando o Estade? Evidente que nao.

(...) Também. ndo ha que se falar em antinomia com outro diploma legal. em especial
com a Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF (Lei 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 fluxo de caixa previsto 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 LEFR.

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

{...) lguaimente, inexistindo operagdo de crédito na situacdo ora em exame, ndo
hd que se falar em empréstimo ou adiantamento a controlador (Unido), muito
menos ng ocorréncia de violagio a Lei 4.595/64 (art. 34, 1iI), ou a Lei 7.492/86
(art. 17), sobretudo porque o mencionado dispositive da primeira norma ndo se
destina as instituicées financeiras piiblicas federais™".

40. O que caracterizou o contrato de prestacfo de servicos 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 aferi¢des poderia
se limitar e se expandir a todos os lapsos de contagem com 0s quais operamos:
dia, semana, més, ano. O que importa € um marco terminativo, um dies ad quem,
no qual se possa consubstanciar se ha equiparac@o 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¢oes
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 investiga¢do 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. H?',/

X/

*¥ Caixa Econdmica Federal. NJ 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 hipétese, 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
prestacdes 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 ao julgamento das contas da
CEF*. Essas informagdes, na medida em que identificadoras de situagdo
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

bancérios, 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 TCs-
001.853/2002-2 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 representagdo
formulada pelo Ministério Publico Federal do Estado de Goids, que apontou a existéncia de diversos indicios
de irregularidades no Pregio n° 17/2001, promovido pela filial da CEF em Goidnia. Convém resszg‘g/ﬂainda,
que as contas da entidade referentes aos exercicios de 1994 a 2000 encontram-se sobrestadas, agpardando
decisdo de mérito de processos afins, com potencial impacto nas respectivas contas. Ndo Bivuye, ao que
consta, impugnacdo aos adiantamentos aqui mencionados.




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 preocupagdo para

com situagdo prevista na Lei de Responsabilidade Fiscal.

44. As operagdes bancarias também podem ser acessorias. Nesse grupo
se enquadram as operagdes que tem por objetivo a prestagdo de um determinado
servico. O tema dos servigos bancéarios 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 instituicbes financeiras, além de realizarem as operacOes financeiras que
constituem seu escopo principal na intermediacdo do crédito, praticam outros
negocios considerados acessorios com vistas a seu fim, alguns dos quais representam
tipica prestacdo de servico, caracterizando-se ndo s6 pelo favorecimento do cliente.
mas pelos beneficios imediatos da contrapartida. Entres as operagdes acessorias.
podemos encontrar a intermediagdo bancdria no pagamenio. Os Bancos. como ¢
sabido. realizam pagamento a terceivo por conta de seus clientes. Se esses
pagamentos ocorrem por mero cumprimento de ordem. sobressai o cardter
acessorio, ndo assim se daré se a opera¢do vier casada com alguma espécie de
crédito concedido pela instituicdo, quando entdo a prestagdo de servico serd apenas
decorréncia. E da mesma forma que paga. também presta servico de recebimento 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 .

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

“Ambas as operagdes propician uma fonte de caplag¢do a custo extraordinariamente

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

% Luz, Aramy Dornelles da, Negdcios Juridicos Boncérios: Curso de Direito Bancdrio: o Banco e yeus shintratos,
Sdo Paulo: 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 opera¢do que a CEF
entabulou com a Unido de traspasso bancdrio ou giro, cuja defini¢do é também

colhida em estudo de Aramy Dornelles Luz:

“Q traspasso bancario ou giro é um negacio juridico de transferéncia de fundos ou
valores de uma conta-corrente para outra ou de uma pessoa para outrd. ()
{ransferente propde ao Banco o encargo da remessa que tanto pode ser a favor do
proprio interessado quanto de terceiro. O giro pode dar-se entre uma conta e outra
na mesma agéncia ou em outra agéncia do mesmo ou de outro Banco ou até mesno
entre pessoa sem conta. Consubstancia-se em creditacdo em conia oy sem conla,
convertida esta em pagamento direto, observadas. caso existenies, as condi¢des
ditadas pelo transferente. O pagamento por mera [ransferéncia contdbil,
operada pelo giro. é um importante instrumento de controle monetdrio, que tanito
serve para conter a emissdo quanto para baixar o custo do dinheiro. pela
preservagdo do estoque de dinheiro dos Bancos ™.

47. Essa descri¢do contemplaria a natureza e os fundamentos contratuais
da relag@o entre a CEF e a Unido, no caso concreto. A relagdo de provisdo é

nuclear na constru¢do desse tipo de contrato. O contrato se celebra por razdes

de comodidade e de seguranga.

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

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

%6 Luz, Aramy Dornelles da, cit., p. 286.
47 Luz, Aramy Dornelles da, cit., p. 287.




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

redagido da referida clausula, em contratos presentes e futuros.

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

as tipologias previstas no Codigo 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 identificacido dos contratos
bancarios quanto as preponderdncias principais ou acessorias. Por isso, a
atengdo para com a estipulagdo contratual central ¢ que deve orientar o
intérprete, no sentido de fixar a natureza da avenca e, consequentemente, o

regime que a orienta.

51. Ndo hd4, ao que consta, regulamentagio especifica do Conselho
Monetario Nacional-CMN quanto a caracterizagio e estruturagdo dos contratos
bancdrios de feigfo acessoria. Remete-se o intérprete, por analogia, ao regime
de fixagdo e cobranga de tarifas. Persiste o uso da expressio comissdo, 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 prestagdo de servigos por parte das instituigdes




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

Brasil.

53. Definiu-se (art. 1°) que a cobranca de remuneragio pela prestacio de
servigos por parte das institui¢des financeiras e demais instituigdes 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 servico previamente autorizado ou solicitado

pelo cliente ou pelo usudrio.

54. A referida resolugdo ndo se aplica, por exemplo, a contratos que
detém uma maior complexidade, e que atendam & necessidade de realizago de
operacdes governamentais. Nesse sentido, a submissdo do contratante é maior

para com as clausulas contratuais avencadas.

55. De qualquer modo, a defini¢8o de servigos, necessaria e suficiente
para a caracterizagfio de uma avenga como um contrato de presta¢do de
servicos, pode ser buscada no texto da resolugdo. Esses servigos s#o
classificados como essenciais, prioritarios, especiais e diferenciados (inciso II,
do § 1° do art. 1°). Entre os servigos essenciais tem-se a modalidade de

transferéncia de recursos (inciso 111 do art. 3°).

56. O contrato de repasse é 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 repasse. 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 instituicdo ou agente financeiro publico 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 mandatdria da Unido é dispositivo que pode anular e
problematizar qualquer pretensdo de se qualificar o negécio juridico aqui
tratado nos pardmetros de um negécio 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 varias entidades
contratantes, na hipotese, a Unido Federal. Refiro-me a Resolugdo n® 3.402, de
6 de dezembro de 2006, que dispde sobre a prestagdo de servigos de pagamento
de salarios, aposentadorias e similares sem cobranga de tarifas. Sigo com as
clausulas mandatorias na construcdo de tais contratos de servigos, com énfases

minhas:

Art. 4° O instrumento contratual firmado entre a instituicdo financeira e a entidade
coniratante para a prestacdo de servicos nos termos do ari. 1° deve conier, entre
outras, clausulas estabelecendo:

I - as condi¢ées e os procedimentos para a efetivacdo 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 II, da Resolu¢do
2.303. de 23 de julho de 1996, com a reda¢dio dada pelo art. 2° da Resolugdo 2.747.
de 2000.

Il - a responsabilidade da entidade contratante quanto a identificacdo dos
beneficidrios. tendo em vista as pertinentes disposigées legais e o cumprimento das
finalidades contratuais;

IV - a responsabilidade da entidade contratante de informar a institui¢do financeira
contratada a eventual exclusdo do beweficiario de seus registros, tdo logo seja
efetuado o ultimo pagamento relativo a sua anterior condigdo;
V - as condicdes de remuneragdo, por parte da entidade contratante a insfituicdo
financeira contratada, observado o disposto no art. 2°, inciso I e § I°.




Pardgrafo unico. A identificagdo dos beneficidrios por parte da entidade contratante
deve incluir, no minimo, os respectivos nimeros do documento de identidade e de
inscrigdo no Cadastro de Pessoas Fisicas (CPF), vedada a utiliza¢do de nome
abreviado ou de qualquer forma alterado. inclusive pela supressdo de parte ou partes
do nome do beneficidrio.

59. Ha autorizag@o de area reguladora para fixagdo das clausulas aqui
discutidas. No 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
obrigagdo contratual, optando pela atua¢do que lhe parecia menos gravosa, e

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

programa do PBF.
VI) A posi¢do 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 6tica do art. 34,
I11, 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:

()

(...} Em sintese, o quadro fdtico descrito nos presentes autos, com fundamento nas
informagées pelo DESUP. é o seguinte: determinadas institui¢des financeira
bancdrias (tunto publicas. quanto privadas). contratadas pela Unido ou pelo Instituto
Nacional do Seguro Social (INSS) para repassar valores devidos a beneficiarios de
programas sociais, wtilizando-se de faculdade contratualmente prevista. efetuaram
pagamentos de beneficios nas datas aprazadas, ndo obstante a auséncia de prévia
transferéncia dos recursos oficiais necessdarios a quitagdo das obrigagioes. Os
pagamentos aos beneficiarios, portanto, foram realizados com recursos proprios dos
bancos, que, a seu turno, lornaram-se credores da Unido ou do INSS. conforme o

8 parecer juridico 267/2014-BCB/PGBC.
49 Art. 34. £ vedado as instituigdes financeiras conceder empréstimos ou adiantamentos: (...} lll - 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 operagées lastreadas,
por efeitos comerciais resultantes de transagdes de compra e venda ou penhor de mercadorias, i
que forem fixados pelo Conselho Monetario Nacional, em carater geral {...}.




caso, pelos montantes pagos antecipadamente aos beneficiarios. Conforme a
disciplina comratual incidente em cada caso. os entes publicos contratantes. ao
transferirem posteriormente os valores devidos, o fizeram com o acréscimo de
remuneracdo correspondente ao periodo transcorrido entre o dia do desembolso de
valores aos beneficiarios e a data da transferéncia dos recursos oficiais aos bancos
contratados.

(..) O cerne da questdo, coma bem identifica a consulta posta a PGBC, estd na
possivel configuracdo de empréstimo ou adiantamento direta ou indiretamente
deferido a controlador, nas hipoteses em que o pagamento antecipado a
beneficidrios de programas sociais envolve instituicdo financeira federal, a Caixa
Econémica Federal, em conformidade com a lei que autorizou sua constituicgo
(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 proprios de verbas correspondentes
ao abono salarial, seguro desemprego ou bolsa familia, poder-se-ia cogitar de
aditamento (direte) a controladera — a Unido. Similarmente, na situacio de
pagamento de beneficios previdencidrios com recursos préprios por bancos
publicos federais (a propria Caixa Econémica Federal, além do Banco do Brasil
8/A, do Banco da Amazdnia S/A etc), é possivel aventar a existéncia de
adiantamento do INSS, beneficiando indiretamente ¢ Unido, uma vez que tais
pagamentos de vem ser realizados com o uso de recursos orcamentdrios transferidos
pelo Tesouro Nacional.

(...) E concebivel, em ftese, que a prdtica contratual consiste no pagamento a
beneficidrios de programas sociais pela instituicdo financeira, mediante o uso de
recursos préprios, com posterior reembaolso (acrescide de remuneracdo) pela
entidade da Administra¢do Publica Federal, seja considerada come 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 antecipacdo remunerada de disponibilidade financeira, em
proveito da entidade contratante, que a ciéncia econémica passivelmente
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-53, ambas 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 Advegado-Geral da
Unido, aprovado pelo Presidente da Republica e publicado juntamente com o
despacho presidencial. “vincula a Administracdo Federal, cujos drgdos e entidades
Jficam obrigados a lhe dar fiel cumprimento”. Semelhante imperative, comno se
verifica, mais ndo é que a concretizagdo, em nivel legal, da norma constitucional
segundo a qual o Presidente da Repiblica Exerce, com o auxilio dos Ministros dé
Estado, a direcdo superior da administracdo federal ( art. 84, II, da Constitui,
da Repiblica).




() Tais pareceres consagram o entendimento, vinculante para toda a
Administra¢do Publica Federal (especialmente, devido aos contornos da situacdo
neles versada, o Banco Central do Central do Brasil), de que as vedacées do art. 34,
HI 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¢ées 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.

(...) Pelo exposto, conclui-se que, analisando-se o assunto sob a ética das
atribuicdes legais do Banco Central do Brasil, na condi¢do de supervisor do sistema
Jinanceiro e entidade responsdvel pela manutencio da estabilidade financeira, ndo
hd que se falar na ocorréncia da infragdo prevista no art. 34, lll, da Lei n° 4.595,
de 1964, na hipdtese dos autos (antecipagdo por institui¢ées financeiras federais,
com o0 uso de recursos proprios, de pagamentos devidos a beneficidrios de
programas sociais do Governo Federal). Eveniual acdo fiscalizatoria desta
Autarquia nesse contexto encontraria obice na determinagdo emanada do Presidente
da Reptiblica. responsavel pela dire¢do superior da Administragdo Publica Federal.
Pela mesma razdo, deve esta Autarquia abster-se de efetuar comunicagdo dos futos
ao Ministério Publico Federal. Dessa questdo. a luz do disposto na Resolug¢do n®
1996, de 1993, trata a resposta ao quesito “'d". abaixo.

(...) Enquanto as vedagdes traduzidas pelo art. 34, IIl, da Lei n° 4.595, de 1964, e 0
art. 17 da Lei n° 7.492, de 1986, sdo motivadas pelo interesse publico na
manuten¢do da estabilidade financeira, em linka com o valor consagrado no art.

192 da Constituicio da Republica, a Lei de Responsabilidade Fiscal (lei

Complementar n° 101, de 2000) atende a interesse publico distinto: a austeridade

na gestio fiscal e orcamentdria. Sua sede normativa é o art. 163 da Constitui¢do,

dedicado as normas gerais sobre finangas publicas.

61. Nao se pode perder de vista também que a integralidade do capital
social da CEF ¢ da Unido, ainda que a ciéncia econdmica considerasse como
adiantamento as referidas operag¢des, como ponderado pelos especialistas da
Procuradoria-Geral do Banco Central do Brasil. E que s institui¢es financeiras
federais ndo se poderia, em principio, cogitar da aplicacdo de algumas
restri¢des, entre outros, da Lei n®4.595, de 31 de dezembro de 1964, ainda que

o referido marco normativo seja anterior a Lei de Responsabilidade Fiscal.

62. Invocou-se entendimento consolidado dessa Advocacia-Geral da

Unifo, consubstanciado no Parecer GQ-50, devidamente aprovado/pelo




Presidente da Republica, publicado no Diério 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 n#o se tem noticia de que se

providenciou retirada de aprovo presidencial.

63. Bem entendido, o parecer ¢ anterior a Lei de Responsabilidade Fiscal.
Deve ser avaliado sob percepgdo de algum modo analdgica, pelo que sua linha
de raciocinio estende-se 4 compreensio o presente problema®. Sigo com
excertos desse entendimento, também com énfases minhas, no que de mais

substancial para o entendimento do caso vertente:

" 15. Dai, com o proverbial acerto, haver o ex-Procurador-Geral da Fazenda:
Nacional, Dr. CID HERACLITO DE QUEIRQOZ, em parecer elaborado a pedido do
BNDES. afirmado inexistir disposigdo 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 razdes
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 finangas publicas. por ser o
BB caixa do Tesouro (Art. 19. 1, "a" e "b"), levaram o legislador de 1964 a impedir
qualquer crédilo 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 néo do Tesouro.
viessem a conceder créditos a Unido. nos termos do Decreto-lein®1.312, de 15.2.74.
cujo art. 11, § unico. as expressas. autoriza aquele estabelecimento bancdrio a
participar. no exterior, como creditador de financiamentos da espécie. Mas o que
importa reter, in casu. é 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. ja estaria
impedido de fazé-lo por for¢a do inciso Il do art. 34. Seria auténtico bis in idem. a
afastar a tese de o BB estar enquadrado naquele art. 34, I1l, da Lei Bancaria.

%0 “Pelg interpretagdo analégica aplica-se a lei a casos novos, e néo previstos por ela, nos quais ge ddo os
mesmos motivos fundamentais e gerais que no coso previsto”. Baptista, Paulo, Compéndioge Hegmenéutica
Juridica, Sao Paulo: Saraiva, 1984, p. 41.




17. Nunca se aplicou o inciso Il ao BB, ao BNDES e demais bancos federais porque
e impensavel pudesse a Lei 4.595/64 colocar a Unido em camisa-de-for¢a. Como
embutir a Unido no inciso Il do art. 34 se é ela que formulu a politica econémica e
crediticia governamental, cumprindo-lhe. através do Conselho Monetario. zelar pela
liguidez e solvéncia de todo o Sistema Financeiro Nacional (Lei 4.595/64. art. 3°
VI)? Aquele inciso, a todus as luzes, sempre foi inaplicivel & 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. Consectdrio 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 Il quer o inciso 1V do precitado art. 34 da Lei 4.595/64.

25. Impende observar que um ato permitido pela lei administrativa ou bancdria néo
pode ser criminalmente reprimido. Dado o cardter unitirio 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.

{1. De fato. da mesma forma como néo se ha de embutir a Unido no art. 34. 111, du
Lei 4.595/64, nunca sera possivel sua inclusdo no contetido do termo "controlador”
a que alude 0 art. 25 da Lei 7.492/86. pois, se assim fosse, estariamos diante da mais
absoluta impossibilidade de configuragéo do crime, pela confusio 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 préprio homicidio. Bem
observa EVERARDO DA CUNHA LUNA. a propdsito. ser "intuitivo que ninguém
pode ser sujeilo ativo e passivo de um mesmo crime. Por isso. o suicidio ndo é fato
criminoso” ("Estrutura Juridica do Crime", ed. Saraiva. 1993, n° 10. pdg. 24).

44. Sob qualquer dngulo. pois, que se examine a questdo, ndo ha como reputar ilicitu

a operagdo de bancos federais para com as entidades controladas pela Unido. visto
a eles. desenganadamente, ndo se aplicar o prefalado art. 17 da Lei n° 7.492/86.

VII) A representacio do Ministério Piblico Federal que atua junto

a0 Tribunal de Contas da Unido

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

muito bem fundamentada e redigida, tomou a questdo sob uma oti




Ao que consta, concebida a partir de noticias de jornal. inclusive anexadas na
o oo gl aa & = (303 .

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 antecipagdes e repasses realizados desde o ano
de 2012 entre o Tesouro Nacional e as instituigbes financeiras
correlacionadas,

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

(iii) verificar se o Departamento Economico 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 instituigoes
financeiras. Em caso contrdrio, seja promovida a identificagéo e a
audiéncia dos responsaveis para sua adequada responsabilizagdo:

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

necessdrias™.>

1 é-se, textualmente: “Naticias veiculadas em jarnais e revistas de grande circulogda - anexodas o presente
representogda - dda conta de que o Tesaura Nacianol tem atrasodo a repasse, a instituicdes financeiras
publicas e privadas, de verbos destinadas aa pogomento, entre outras, de despesas de respansabilidode do
governg federal referentes a beneficios sociais e previdencidrios, ao Bolsa Familio, oa agbona e seguro-
desempregao, o subsidios de financiamento agricolas etc. As instituicGes financeiras, no papel de agentes
financeiros, efetuam a pagamentas de tais valeres oas respectivos beneficiérios mas ndo tém recebido, do
Tesaura Nacianal, no mesmo dia, o repasse dos referidas recursos. De acorda com uma das repartagens, a
prética de atrasar referidas repasses teve inicia em 2012, mas intensificau-se no final de 2013 e na primeira
semestre do presente exercicio financeiro.”

2 A quest3o tem recebido recorrente aten¢io daimprensa, que matiza os fatos como indicativos de pedolodas
fiscais, ou de cantobilidede criativa, expressdes com as quais a midia teria definido demonstra¢oes contabeis
de Arno Hugo Augustin Filho, Secretario do Tesouro Nacicnal, de 2007 a 2012, a quem a imprensa acusou de
ter tentado “(...) melharar artificialmente o resuftada dos contas publicas”, O Estado de S3o Paulo, Caderno
Economia e Negdcios- E & N, domingo, 11 de janeiro de 2005. Pode-se confirmar que o assunto guarda intensa
carga ideologica.

% Procurador Dr. Julio Marcelo de Oliveira, representaco datada de 21 de agosto de 2014, junto 3
losé Miucio 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 servigos, a imprensa imputou um escandalo
aritmético-financeiro, desprezando regra elementar que nos dd conta de que, em
matéria de partidas dobradas a ordem dos fatores ndo altera o produto. Também
ndo se levou em conta um dos fatores essenciais na constru¢io do modelo, isto

€, o repasse de valores do PBF. Mesmo assim, no entanto, o modelo carece de

aperfeigoamentos.

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

artigos 32*, 38% e 36 Consiste, essencialmente, na afirmacdo de que as

4 Art. 32. O Ministério da Fazenda verificara o cumprimento dos limites e condi¢des relativos a realizacao de
operagdes de crédito de cada ente da Federagdo, inclusive das empresas por eles controladas, direta ou
indiretamente. § 1° O ente interessado formalizara seu pleito fundamentando-o em parecer de seus 6rgaos
técnicos e juridicos, demonstrando a relagdo custo-beneficio, o interesse econdmico e social da operagdo e o
atendimento das seguintes condigdes: | - existéncia de prévia e expressa autorizagdo para a contratagdo, no
texto da lei orcamentaria, em creditos adicionais ou lei especifica; I - inclusdo no orgamento ou em créditos
adicionais dos recursos provenientes da operacdo, exceto no caso de operacdes par antecipacdo de receita;
Il - observancia dos limites e condigdes fixados pelo Senado Federal; IV « autorizacdo especifica do Senado
Federal, quando se tratar de operacdo de crédito externo; V - atendimento do disposto no inciso 11} do art.
167 da Constituigdo; VI - observancia das demais restrigcdes estabelecidas nesta Lei Complementar. {...).

At 38.A opera¢do de crédito por antecipa¢ao de receita destina-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 g partir do décimo dia do inicio do exercicio; Il ~ devera ser liquidada, com juros e outros encargos
incidentes, até odiadez de dezembro de cada ano; lil - ndo sera autorizada se forem cobrados outros encargos
que ndo a taxa de juros da operagdo, obrigatoriamente prefixada ou indexada a taxa basica financeira, ou a
que vier a esta substituir, IV - estara proibida: a) enquanto existir operagdo anterior da mesma natureza nao
integralmente resgatada; b) no dltimo ano de mandato do Presidente, Governador ou Prefeito Municipal. §
1¢ As operagdes de que trata este artigo n3o serdo computadas para efeito do que dispde o inciso Il do art.
167 da Constituicdo, desde gque liquidadas no prazo definido noinciso Il do caput. § 2° As operagdes de crédito
por antecipacdo de receita realizadas por Estados ou Municipios serdo efetuadas mediante abertura de
crédito junto a instituicdo financeira vencedora em processo competitivo eletrénico promovido pelo Bagjco
Central do Brasil. § 3° O Banco Central do Brasil manterd sistema de acompanhamento e controle do salgd do
crédito aberto e, no caso de inobservancia dos limites, aplicara as sangdes cabiveis a instituicdo ¢yedorg.
® art. 36. F proibida a operac3o de crédito entre uma instituicio financeira estatal e o ente da Fedkratdo que
a controle, na qualidade de beneficiano do empréstimo. Pardgrafo Unico. O disposto no caput a§e 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, consideragio, apreco 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 intermediagdo.

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 obrigagdo bilateral. O ato de autoriza¢do do empréstimo pode ser unilateral.
uma vez que decorre de ato tipico do Estado. De outro lado. para que surja a
opera¢do. € 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 disposi¢do legal especifica: ¢} ha obrigatoriedade de
autorizagcdo e controle do Senado, d) necessdria a finalidade publica: e) ¢ possivel
altera¢do unilateral de determinadas cldusulas. se assim foi previsto na lei: f) ha
sujei¢do a prestagdo de contas; g) ha inviabilidade de execu¢do especifica: h) pode
ocorrer rescisdo unilateral ™.

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 expressio de trinsito de expressdes

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 emiss3o da Unido para aplicagdo de recursos proprios.

%7 Operagdo de crédito € tema tratado por lves Gandra da Silva Martins em livro que organizou ao lado de
Carlos Valder do Nascimento, Comentdrios a Lei de Responsabilidade Fiscal, Sdo Paulo: Saraiva, 2009, gp. 198-
199. Nesse trabalho, o ilustre publicista explicita todos conceitos de operacdo de crédito, tais gomo ifidicados
na lei de responsabilidade fiscal.

%8 Qliveira, Regis Fernandes de, Curso de Direito Financeiro, Sao Paulo: Editora Revista das Tri
457.




inequivocamente, o transpasse de valores. Presumiu-se a operagdo de crédito
desprezando-se clausula contratual que meramente trata de fluxo de caixa,
necessario para atendimento de programa governamental que atende a quase 14
milhdes de familias brasileiras. De qualquer modo, para que se evitem duvidas,

necessario que se recomende a CEF e ao Tesouro que aperfeicoem os contratos

aqui discutidos.

69. O contrato de prestagdo de servigos que a CEF celebrou com a Unido
Federal também ndo expressa uma operagdo de mutuo. Ndo projeta como efeito
a abertura pura e simples de um crédito, em favor da Unifo, para quaisquer
operagOes. Nao se tem emissdo (e nem aceite) de qualquer sorte de titulo ou
cartula. Ndo se revela nenhuma aquisi¢do financiada de bens. Ndo ha
recebimento antecipado de valores provenientes da venda a termo de bens e
servigos, arrendamento mercantil e outras operagdes assemelhadas. Ndo se
alcanga a definig@o de operagdo de crédito, seguindo-se o conceito do inciso I

do art. 29 da lei de responsabilidade fiscal.

70. De igual modo, néo se poderia cogitar sem muitas duvidas sobre a
incidéncia do art. 37 da lei de responsabilidade fiscal, que define as operagdes
de crédito por equiparagdo®®, porquanto nenhuma das hipoteses nessa regra
descritas alcangaria o traspasso bancario que matizou o contrato celebrado entre

a CEF e a Unido, para os efeitos do recothimento de valores do PBF.

39 Art, 37. Equiparam-se a operagbes de crédito e estdo vedados: | - captagdo de recursos a titulo de
antecipagdo de receita de tributo ou contribuigdo cujo fato gerador ainda ndo tenha ocarrido, sem prejuizo
do dispostono § 7° do art. 150 da Constituigdo; Il - 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 }ucros e
dividendos, na forma da legislagdo; lll - assungdo direta de compromisso, confissdo de divida ou ?ﬁeraqéo
assemelhada, com fornecedor de bens, mercadarias ou servigos, mediante emissdo, aceite ou gyal de titulo
de crédito, n3o se aplicando esta vedagio a empresas estatais dependentes; IV - assungdo de obr {agdo, sem
autorizagdo orgamentdria, com fornecedores para pagamento a posteriori de bens e servigos.  {




71. Isto ¢, 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 ¢ restritiva e especifica, a ponto
de que “a Constitui¢do ndo vincula a realizagcdo de operagdes de crédito a sua
aplicagdo em despesas de capital, nem proibe o uso de receitas de operagdes
de crédito para financiar despesas correntes, ao contrdrio do que sugere uma
pequena leitura do dispositivo, quando dissociada da tradi¢do
orcamentdria™®'. Tem-se formulagdo 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 realiza¢iio de politicas macroecondmicas®? cujo conteudo ndo é

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

80 “Muituo (...) é o empréstimo de alguma coisa, que consiste em numero, peso, ou medida, € com o uso se
consome. E um contrato da classe dos reais, cujas obrigacdes s6 comecam depois da entrega da coisa
emprestada ao mutudrio”. € esta a definigdo clédssica de Teixeira de Freitas, que se reporta ao art. 477 da
Consolidag@o das Leis Civis. Freitas, Augusto Teixeira de, Vocabuidrio Juridico, Tomo (, S3o Paulo: Safaiva,
1983, p. 219. )

¢t QOliveira, Weder de, Curso de Responsabilidade Fiscal- Direito- Orcamento- Financas, Publict
Horizonte: Forum, 2013, p. 394. ‘
52 Nesse sentido, conferir, Giambiagi, Fabio, e Além, Ana Cldudia, Finangas Piblicas- Teoria e PraXigh: no Brasil,
Rio de Janeiro: Elsevier, 2008, pp. 170 e ss.

s, Belo




entre a CEF e a Unidio Federal. Como enfatizou um desembargador federal
especialista em matéria financeira, “um dos grandes objetivos da criagio da
Lei de Responsabilidade Fiscal era o de administrar o crescente e
desproporcional passivo da divida publica existente no momento de sua edicdo,
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
preocupagdo para com restri¢des a divida publica. Tem-se, sic et simpliciter,
pura ¢ simplesmente, um contrato de servicos que tem por objetivo atender a
um programa governamental qualificado por orientagdo constitucional, relativa

a garantia da dignidade da pessoa humana.

VI1II) O Relatério de Fiscalizagdo TC 021.643/2014-8

75. Essas razdes ndo teriam sido levadas em conta na confec¢do do
Relatorio de Fiscalizagio TC 021.643/2014-8, resultado da representagdo do
ilustre membro do Ministério Pablico que atua no TCU, e que decorreu de
fiscalizacdo de ampla e documentada agdo de fiscalizagdo 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

Econdémico e Social-BNDES, ao Ministério do Trabalho e Emprego-MTE, ao

3 Abraham, Marcus, Curso de Direito Fingnceiro, Rio de Janeiro: Elsevier, 2010, p. 297.




Ministério do Desenvolvimento Social ¢ Combate 2 Fome-MDS, ao Ministério

das Cidades e ao Instituto Nacional do Seguro Social®.

76. O referido relatorio aferiu passivos junto a CEF (bolsa familia, abono
salarial e seguro desemprego), ao Banco do Brasil (equalizacdo de safra agricola
e titulos e créditos a receber junto ao Tesouro Nacional), ao BNDES (programa
de sustenta¢do do desenvolvimento), ao Fundo de Garantia por Tempo de
Servigo-FGTS (dmbito do programa Minha Casa minha vida), entre outros. No
presente parecer enfoca-se, td0 somente, o tema sob a Otica da relagdo entre a
CEF e a Unido quanto aos repasses do PBF, objeto da demanda submetida a

CCAF.

77. Houve criticas contundentes a atua¢do do Banco Central do Brasil, na
afericdo do transito de valores, necessario no fluxo financeiro e na
administragdo 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 tnica do Tesouro, bem como os dados

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

78. Porém, como se 1é 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 compreensdo do problema, tal como colocado

junto a CCAF, e aqui respondido, nomeadamente:

5 0 tema da competéncia sancionatdria do Tribunal de Contas da Unido foi explorado po ia Pelegrini, A

Competéncia Sancionotoria do Tribunol de Contas, Belo Horizonte: Férum, 2014,




" Questdo | - os eventuais atrasos na cobertura, pela Unido. dos montantes devidos
as institui¢ées financeiras em decorréncia das operagées relacionadas a equalizagdo
de taxas de juros e ao pagamento de dispéndios de responsabilidade da Unido
represeniam uma operagdo de crédito?

Questdo 2 - qual a natureza e demais caracteristicas dos RS 4 bilhdes de que trata a
Nota de Esclarecimento publicada pelo Bacen em 15/07/2014?

Questdo 3 - os repasses, aos demais entes federados. dos recursos referentes aos
royalties do petréleo. da compensagao financeira pelo uso de recursos hidricos e da
cola-parie do saldrio educagdo estdo sendo efetuados nos prazos devidos?

Questdo 4 — qual impacto fiscal (resultado e endividamento) decorrente de atrasos
na cobertura de valores devidos as institui¢des financeiras, na transferéncia 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 discussdo, é o
alcance da definigdo de operagdo de crédito, de onde emergiria todo o conjunto
de penalidades, constrangimentos e objurga¢des apontadas e sugeridas. Por
isso, necessdrio, 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, é um contrato de

prestagdo de servigos.

80. Os auditores da drea técnica do TCU partiram de um fato que
reputaram como consumado, 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 aven¢a entre a CEF e 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 (or¢amentarias e extra orgamentarias, ifem




56), conceituaram as Antecipagdes de Receita Or¢amentaria (ARO) — item 57-
. trataram de condigdes para contragio de operagdo 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 informagio em

matéria financeira, compendiada de modo sintético e didatico.

82. O relatério também discorre didaticamente sobre o tema do
or¢amento publico, no que se refere a principios e vedag¢des (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. Nio teria havido, com
todo o respeito, qualquer consideragdo para com o programa que fomentou a
aven¢a, bem como para com as vdrias modalidades negociais que se travam
entre controlador e controlada. Fez-se juizo de subsungdo, partindo-se de um
enquadramento legal (LRTF) e alcangando-se uma operagdo que nio poderia ser

realizada de outra maneira.

84. Os auditores do TCU registraram (item 278) que “(..) a £AIXA

utilizou recursos proprios para, em nome da Unido, efetuar os paga




Bolsa Familia. Referidos adiantamentos de recursos efetuados pela CAIXA &
Unido ao longo dos exercicios financeiros de 2013 e de 2014, enquadram-se
no conceito de operagdo de crédito (...)". E ainda (item 281) “no que tange ao
enquadramento de referida operagdo extra or¢camentdria, a equipe entende que
se trata de uma operagdo de crédito extra orgamentdria de que trara o art. 38
da LRF. Isso porque a obtengdo dos recursos junto a CAIXA foi efetuada néo
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 aprioristica 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 estda
disposto a conceder, aos valores que se reconhecem, aos fatos com os quais se
estd de acordo . O relatorio ndo 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 milh3es de brasileiros. Ha

fortes indicios de inexigibilidade de outra conduta.

IX) A posi¢io da Procuradoria-Geral do Banco Central do Brasil sobre a
possibilidade das institui¢des financeiras realizarem operagdes acessorias,

sem natureza crediticia

86. A peculiaridade do assunto, o nivel de especializagdo e os impactos
de qualquer decisdio sobre os arranjos financeiros com os quais contamos exige

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

% Ferraz Jr., Tércio Sampaio, Introdugdo co Estudo da Direito- Técnica, Decisdo, Dominagdo, Sao Paulo: &t
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 parecer, sdo real¢ados 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 presta¢do de servigos, € ndo uma operagdo de
crédito, ou um empréstimo, como entendeu a drea técnica do Tribunal de Contas

da Unido.

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

“ (...) A classificacdo tradicionalmente aceita na doutrina e observada na
regulacdo ¢ prdtica dos negdcios financeiros divide as operacdes bancdrias em
razdo da relag¢do do objeto de cada uma delas com a negociacdo do crédito. Com
efeito, a doutrina especializada aborda a classificacdo das operacées bancdrias,
distinguindo-as em essenciais (que envolvem a negociagcdo do crédito,
subdividindo-se em operagdes ativas e passivas) e acessorias (que compreendem a
prestagdo de servicos). Sao exemplos de operagies essenciais 0s depositos. as contas
correntes, os empréstimos. as aberturas de crédito e as antecipacoes. Podem ser
citados como exemplos de operac¢des 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 operacbes essenciais consubstanciam obrigagdo de dar, e as
opera¢des acessorias (prestacdo de servico). obrigacdo de fuzer. Nos contrarios
hancarios que tém por objeto operacdes essenciais ou fundamentais (operacdes de
crédiro, v.g.), sdo instituidas. em regra. obrigacdes reciprocas de dar. consistentes
em prestar crédito (dar dinheivo) ¢ em contrapartida. a restituigdo do valor
{acrescida dos juros pactuados). Por outro lado. os negécios classificados como
mera prestagdo de servigo (operagdes acessorias) contém apenas obrigacdo de fazer.
que vincula a institui¢do financeira, mediante remuneragdo (tarifa ou comissdo). a |




essa prestacdo. No entanto, € possivel que um mesmo contrato bancdrio contenha
obrigacdes de dar e de fazer; é o que pode ocorrer, por exemplo, na intermediagio
bancdria no pagamento, em que a institui¢ido financeira assume a obrigacdo de
Sazer (prestacido de servi¢o no pagamenio a ou de terceiro, por exemplo), que fraz
embutida a obrigagdo de dar "%

89. Os procuradores do Banco Central do Brasil enfatizam a importancia
dessa modalidade de contrato de servigo na circulagdo de riquezas e na
economia nacional, de modo minudente. Segue excerto, com énfases minhas, e

como omissdo de numeragdo e notas de rodapé:

" (...) E esse servigo especifico de pagamento tem assumido grande relevancia nu
circulagdo de riguezas na economia nacional, porquanto é cada vez mars comum a
utiliza¢do de “carnés" ou boleto para pagamento. em banco. de dividas decorrentes
de obrigagdes de qualquer natureza (prestagdo referente a aquisi¢do de produtos ¢
servi¢os. taxas condominiais. multas, tributos etc.) Com a crescente inclusio
financeira observada nos dltimos anos em decorréncia da expansdo do nimero de
agéncias bancdrias, de postos de atendimentos e de correspondentes, constitui
inegavel comodidade a possibilidade de se realizarem pagamentos {ou de se
receberem pagamentos) por meio da rede bancdria espalhada pelo Pafs.

(..}  Ainda em relagdo aos servi¢os de pagamento que podem ser fornecidos por
institui¢des financeiras, é importante registrar que as regras sobre a emissdo de
boleto de pagamento estdo contidas na Circular n° 3.598. de 6 de junho de 2012,
editada pelo Banco Central, com base, entre outros diplomas. na Lei n° 10.214. de
30 de agosto de 2001, que disciplina o sistema de pagamentos brasileiro. O
pardgrafo anico do art. 1°da referida circular, abaixo transcrito, bem demonsira a
natureza da obrigacdo (prestagdo de servigo) que se forma entre o beneficidrio,
credor que contrata o servico de pagamento, e a institui¢do financeira, que se
obriga a prestar os servigos de emissdo do boleto e de recebimento da divida:

Art. 1°0 boleto de pagamento é o instrumento padronizado. por

meio do qual sdo apresentadas informagdes sobre:

[ - a divida em cobrang¢a, de forma a tornar viavel o seu

pagamento;

I - a oferta de produtos e servigos, a proposia de contrato civil

ou o convite para associa¢do. previamente levados ao

conhecimento do pagador, de forma a constituir. pelo seu

pagamento, a correspondente obriga¢do.

Pardgrafo unico. Para fins do disposto nesta Circular.

considera-se: /

¢ procuradoria-Geral do Banco Central do Brasil. Parecer Juridico 33/2015-BCB/PGBCB. Alexandre Forte Maig,
tgor Arruda Aragdo, Cristiano de Oliveira Lopes Cozer.




I - beneficidrio: o credor du divida em cobranga de que trata o
inciso I e o destinatdario final dos recursos de que (rata o inciso
11, ambos deste artigo;

If - pagador: o devedor da divida em cobrang¢a de que trata o
inciso | e o aceitante da obriga¢do de que trata o inciso Il
ambos deste artigo;

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

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

fout) Outro servigo relevante, distinto das tradicionais operacoes de
crédito (operag¢des essenciais), passivel de fornecimento por bancos. é o “del
credere”, que pode-se fazer presente em contratos de comissdo. Nas operagées
acessorias em que estejam subjacentes elementos de um contrato de comissdo. as
institui¢oes financeiras atuam como simples infermediarios ou prestam um servi¢o
determinado. pelos quais cobram comissdes. com o que cobrem os gastos efetuados
nas operagdes, além de terem alguma margem de lucro. Dentro desses servi¢os pode
estar pactuada a clausula “del credere”. que permite ao banco dar garantia de
solvabilidade de pessoas em contratos entre elas firmadas, acarretando para o banco
a responsabilidade de efetuar o pagamento se o devedor ndo o fizer.

(...} Tendo em vista a referéncia a contralo 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 bancarios dificilmente
correspondem as versoes nominadas previstus no Codigo Civil. Distintamente.
envolvem plexos de direitos e obrigacbes que tornam dificil a classificacdo em uma
56 figura contratual. Uma das consequéncias disso € que, com frequéncia, contratos
bancdrios contém clausulas de cunho crediticio e ouiras de cardter nio crediticio.
Para que contratos especificos possam ser caracterizados como operagdes
bancdrias essenciais ou acessorias, portanto, cumpre verificar que tipo de
estipulagdo ocorre predominaniemente.

on A distincdo entre operacdes bancdrias essenciais e acessorias
também pode ser percebida na legislacdo e na regulamentagdo do sistema
Jfinanceira. Nio se trata, portanio, de assunio que se restringe ao ambiente proprio
da doutrina; antes, porém, possui relevincia prdtica na formacdo e na aplicacdo
das regras que dizem respeifo ao adequado funcionamento do mercado flnanceiro.

{...) No campo legal, cumpre mencionar a Lei Complementar n® 105. de
10 de janeiro de 2001. que dispée sobre o sigilo bancdrio das opera¢oes realizadas™,
por instituices financeiras. O art. 1° do referido diploma legal acolhe a separacdo \




enlre operacoes essenciais e acessorias ~ defendida pela doutrina, conforme
pardgrafos anteriores —, ao estabelecer o dever de sigilo em rela¢do as operacées
ativas ¢ passivas (operagbes essenciais) e aos servicos prestados (operacdes
acessorias). Como se vé. o legislador fez questdo de se referir, de modo expresso, aos
servicos bancdrios, reconhecendo-os como categoria distinta das opera¢ées de
natureza crediticia (operacoes ativas e passivas).

(.) A regulamentacdo editada pelo Conselho Monetdrio Nacional (CMN)
também reflete, de forma indireta, a classificacdo das operacées bancdrias em
essenciais e acessorias. "%

90. Mais especificamente, de algum modo explicitando as linhas gerais
do contrato de prestagdo de servigos aqui discutido, continuam os procuradores
do Banco Central do Brasil, com énfases minhas, e com as omissdes acima ja

especificadas:

*{...) Quanto a regulamentagdo do CMN. embora ndo haja ato normativo dispondo
exaustivamente sobre a caracteriza¢do das operacdes bancarias acessorias. a
disciplina atinente a cobrang¢a de tarifas fornece boas indicagdes sobre a matéria.
Isso ocorre porque tarifa é a remuneragdo cobrada pela instituicdo regulada em
contrapartida a prestacdo de servicos (ndo se confundido. portanio. com a
remunera¢do de operacdes essenciais — normalmente. laxas de juros e descontos).
Nesse contexto, o art. 1° da Resolu¢do n° 3.919, de 25 de novembro de 2010.
conceitua tarifa como a “remuneracdo pela prestacdo de servi¢os por parle das
institui¢des financeiras e demais institui¢ées autorizadas a funcionar pelo Banco
Central do Brasil” (art. 1°). A doutrina e a prdatica bancdria empregam aindu o
vocabulo comissdo para designar a contrapartida a presta¢do de servigos.

{...) O CMN tem regulamentado a cobranga de servigos prestados por institui¢es
Jinanceiras. permitindo a cobranca de tarifa como contrapartida. Com efeito, a tarifa
bancdaria tem sido disciplinada por aquele 6rgdo como uma espécie de contrapartida
remuneratoria aos servi¢os efetivamente prestados por instituigdes financeiras.
Cuida-se. portanto, de obrigacdo assumida pelo tomador do servi¢o (cliente
bancario) perante o prestador (institui¢do financeira), que. por sua vez, obrigua-se a
Jfornecer atividade especifica, distinta da intermedia¢do do crédito.

(...) Nesse contexto, a remuneracdo (tarifa ou preco) paga pelo cliente (tomador) e
o comportamenio exigido da instituicdo financeira (prestadora) constituem pacto
bilateral e oneroso; é bilateral porque ambas as partes envolvidas assumem
obrigacoes e oneroso, porque cria vantagens e énus para um e oulro pactuanie.
Nessa relacdo, cada obrigacido condiciona e justifica a existéncia da outra, de sorte
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que so hd remuneracdo se houver prestagdo de servico e, prestagdo de servico, se
houver remuneracdo.

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

(...} Diante do exposto, analisados os aspectos presentes na douiring e na legisfacio
aplicivel ao sistema financeiro, concluiu-se que as instituicoes financeiras estdo
aulorizadas a prestar servigos bancdrios (operagdes acessorias), gue ndo carregam
em si elementos tipicos das operacies crediticias, cuja principal caracterisiica € a
negociagdo do crédito, mediante atividade organizada de intermediacdo (operagdes
essenciais).

91. O ilustre Procurador-Geral do Banco Central do Brasil aprovou o
parecer aqui mencionado, fixando os 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 na legislacdo
de regéncia. bem demonstra os aspectos gerais relacionados a prestacdo de servigo
por instituicoes financeiras.

Destaco. na andlise feita pelo parecerista. a constatagdo de que ha contratos
bancdrios que envolvem complexa conjugac@o de operagdes bancdrias de diversas
naturezas. sendo tais avengas elaboradus sob medida para atender as necessidades
proprias de grandes clientes institucionais, incluindo entidades governamentais.
Ndo ha duvida de que contratos da espécie. por suas caracteristicas proprias. regei-
se pelas clausulas estipuladas entre as parfes no exercicio pleno de sua autonomia
negocial, sem prejuizo de que a sistematica fixada na Resolu¢do CMN n® 3.919. de
2010. seja utilizada para aferir se determinados tipos de operacées bancdrias devem-
se qualificar como servigos e ndo como negocios crediticios.

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

%8 procuradoria-Geral do Banco Central do Brasil. Parecer Juridico 33/2015-BCB/PGBCB. Alexandre Forte Maia, /
lgor Arruda Arag3o, Cristiano de Oliveira Lopes Cozer,




1% 1. do Decreto n° 6.170. de 25 de julho de 2007. Ao indicar que a institui¢do
Jfinanceira, no ambito desse contrato. atua na condigio de mandatdria da entidade
federativa, o Decreto efetua clivagem bem demarcada enire repasses e negocios de
cunho crediticio (opera¢des ativas e passivas da institui¢do financeira). Em outras
palavras, a sistemdtica acolhida pelo ato regulamentar explicita, para além de
qualquer divida. que a operag¢do bancdria consistente na transferéncia de recursos
a conta de terceiros tem a natureza juridica de mandato. distinguindo-a, por
conseguinte. da categoria dos negocios crediticios.

Assim. tendo em conta a esfera de atuag¢do do Banco Ceniral do Brasil.
impde-se asseverar a possibilidade legal de que as institui¢ées financeiras realizem
operagdes reconhecidas pela prdtica bancdria como acessorias. destituidas de
qualquer elemento crediticio. Um indicador relevante da caracterizacdo de
determinado negocio bancdrio como operagdo acesséria (por oposic@o as operagoes
essenciais. ou seja, operagdes de crédito) é a auséncia de compromissos financeiros.
Assim, clausulas contratuais que. em lugar de compromissos financeiros. traduzem
Jfaculdades para as partes contratantes denotam a qualificagdo da avenga como
operagdo acessoria. ndo como negocio de cunho crediticio ™.

X) Consideracgdes finais

92. A CEF poderia eleger pela interrupgdo dos pagamentos, € optou por
ndo fazé-lo. Temia-se, certamente, a rea¢do popular, como acima ja noticiado.
Atendeu-se, como também ja argumentado, a um supremo valor que deve reger
o assunto, calcado no resguardo de verbas de natureza alimentar. A CEF
cumpriu uma regra contratual que ndo fora até entdo questionada, em juizo ou

administrativamente.

93. Cumpria-se um contrato cujo destinatdrio principal ¢ o beneficiario
do PBF. A CEF é um agente de expressiva atuagdo social, objetivo que deve
perseguir e realizar. A administrag@o do pagamento dessas vdrias obriga¢des é

hoje atividade expressiva da CEF.

8 procuradoria-Geral do Banco Central do Brasil. Despacho do Senhor Procurador-Geral, Dr. Isaac Sidn
Menezes Ferreira, aprovando o Parecer Juridico 33/2015-BCB/PGBC.




94. Os técnicos do TCU provavelmente ndo levaram em conta os varios
momentos nos quais a CEF fora superavitaria no confronto entre créditos e

débitos decorrentes dos repasses necessarios.

95. Por vezes a CEF revela-se como deficitaria, por vezes, encontra-se
superavitaria. No caso presente, a CEF atuou corretamente ao buscar meios de
composi¢do para o ajuste do fluxo de caixa — junto ao contratante MDS —
buscando solver eventuais desequilibrios quando a diferenga entre créditos e
débitos nio se comportava em conta superavitaria. O ato de gestéo 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 aveng¢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 situag@o 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. Nio 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 dividas quanto a operagdo realizada, nas hipoteses

aqui tratadas.

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

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




gestdo do Ministério do Desenvolvimento Social e Combate & Fome. No que
interessa, objetivamente, do contrato:

Subcléusula Sexta - Os recursos relativos aos beneficios depositados em
Conta Suprimento, ndo pagos dentro dos periodos de validade das
parcelas, serdo devolvidos pela Contratada até o pemiltimo dia util do
més subsequente ao vencimento da parcela, acompanhada de Relatorio,
conforme definido no Projeto Basico.

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

Subclausula Oitava - Na eventual insuficiéncia de recursos na Conta
Suprimento para o pagamento de beneficios constantes das folhas de
pagamento das A¢bes de Transferéncia de Renda, fica assegurado a
Contratante o direito de optar pela suspenséo deste servigo até que seja
normalizado o fluxo financeiro, conforme Inciso XV do art. 78, da Lei

8.666, de 1993.

Suprimento para o pagamento de beneficio constantes da folha de
pagamento das Ac¢des de Transferéncia de Renda, se a Contratada
assegurar por seus melios o pagamento dos beneficios, fica assegurada a
Contratada remuneragdo 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 nédo

: ! : S s )
o fez. Deve ser instada a fazé-lo, por intermédio de recomendagdo, dessa f
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Advocacia-Geral da Unido.




99. Possibilitou-se 4 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
opera¢do contratual, divulgada, por for¢a de regra que determina publicagéo de
contratos afetos a interesse publico, pelo menos quanto a seus extratos. E ndo

houve questionamentos.

100. Deve-se indagar de uma aferi¢éo 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 construgéo, assinatura e realizagdo do contrato.

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

incidem os célculos, ainda ndo definitivamente realizados.

102. Nio se poderia tratar um contrato de prestagdo 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 aplicagio exclusiva.

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

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




homenagem a um procedimentalismo burocratico’™ preocupado com

procedimentos, e ndo com resultados.

104. A CEF, a quem se incumbiu um fim na operagdo - - 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 anteriormente mencionadas, e apenas nas quais
haja dividas de interpretagdo, por parte das Consultorias Juridicas dos varios
Ministérios que celebram contratos aqui tratados, 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 contratagao de
servigos de agentes financeiros pelos 6rgdos e entidades do Poder Executivo.

Isto €, em caso de duvidas de interpretagdo das matérias aqui tratadas, deve-se

ouvir as autoridades fazendarias.

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

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

7® para o tema do procedimentalismo burocrétice, por todes, Peters, B.Guy, The Politics of Bureaucracy- af
introduction to comparative public administrotion, London and New York: Routledge, 2010, especiaimenta™gl.
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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
¢ areferéncia a nucleo fundamental do texto constitucional brasileiro vigente,
no sentido de que ¢é objetivo fundamental da Republica a erradicagio da pobreza
e a marginalizacdo da redugdo das desigualdades sociais e regionais, é que se

conclui que:

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

transferéncia de renda no Brasil;

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

caracteristicas que justificam a inexigibilidade de licitacag,



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 organizacional da Caixa
Econémica 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. A CEF e a Unido ajustaram um contrato de presta¢do de
servigos, com sujei¢do a Lei n® 8666, de 1993; ha uma

singularidade na prestagdo do servico, 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 institui¢des financeiras federais ndo se aplicam as
restricoes da Lei n®4.595, de 1964; fixou-se que um ato permitido
pela lei administrativa ou bancdria 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 lei,
com  atendimento  a  destinatarios  economicamente

hipossuficientes;




G. O servico é prestado mediante remuneragdo, devidamente
pactuada; Os repasses feitos pelo Tesouro configuram fluxo
financeiro, cuja aferigdo contabil revela alterndncias
superavitarias e deficitdrias, resolvendo-se, de modo equitativo,
sempre, sem que se tenha enriguecimento ilicito, ou prejuizo, tanto
por parte da contratante (Unido), quanto em relagdo a contratada

(CEF);

H. As clausulas pactuadas podem permitir um equilibrio do
contato; na hipdtese de insuficiéncia de recursos na conta
suprimento para o pagamento das a¢des de transferéncia pode a

contratada adimplir o pactuado com recursos proprios;

I Tem-se um contrato acessorio de prestagdo de servigos
bancdrios, com tipologia analogica a dos contratos de traspasso
bancario, ou de giro, nos quais a indisponibilidade transitoria de
fundos justifica que a contratada, a seu critério, opere

transferéncias que sdo objeto da avenga;

J. Na tipologia das resolugdes do Banco Central do Brasil pode-
se falar analogicamente também de um contrato de repasse,
instrumento administrativo de interesse reciproco, por meio do
qual a transferéncia de recursos financeiros se processa por
intermédio de institui¢do ou agente financeiro publico federal, que

atua como mandatario da Unido;



K. A contratada a avenga permite interromper o pagamento dos
valores do PBF, quando o Tesouro deixe de adiantar os recursos;
no entanto, a op¢do pelo pagamento revela inexigibilidade de
outra conduta, dada a comogdo social, o caos e a ameaca a
sobrevivéncia de milhdes de pessoas, que a mera interrupgido

causaria,

L. O contrato qualifica-se pela necessidade de uma prestagdo de
trato continuo; ainda que possa a CEF optar pela interrup¢do do
desembolso de valores, a afinidade de sua natureza juridica e

institucional com o programa que tutela demanda que mantenha

oS pagamenios,

M. Na hipotese de saldo negativo, ainda que eventual e episddica,
tem a CEF direito a remuneragdo didaria sobre o referido saldo

registrado,

N. Quase 14 milhbes de familias seriam afetadas com a
interrup¢do dos pagamentos; deve-se registrar que, em nenhum

momento, houve dano aos beneficidrios do PBF;

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

os beneficiados do PBF;

ot

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

com indices varidveis, positivos e negativos; ndo se poderk




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

poOsitivos,;

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 equagdo que comprova o fluxo
de caixa e a inexisténcia de financiamento, da controlada em

relagdo ao controlador;

S. Na sistemdtica do fluxo, parece ser regular a utilizacdo de
recursos proprios, pela CEF, em favor dos beneficidrios do
programa, conquanto que ao fecho de um determinado periodo
observado ftenha-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;




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

com operagoes do seguro desemprego,

V. A CEF e a Unido ajustaram um contrato de servico bancario,

autorizado pelas normas de regéncia;

X. Parece ser objetivamente preliminar a definicdo 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

milhées de familias brasileiras.

109. Na hipotese de aprovagdo do presente parecer, opina-se 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 a CEF que se abstenha de aplicar a clausyla

contratual aqui discutida até decisdo final do TCU.




110. Sdo essas, Excelentissimo Senhor Ministro de Estado Advogado-
Geral da Unifo, as consideragdes que 0 momento suscita, € que constituem o
parecer que submeto  esclarecida consideragio de V. Exa., a quem, devolvendo

o expediente, tenho a honra de reiterar segurangas de minha elevada estima e

Brasilia s; de

LA $PAIO DE MORAES GODOY
Consultor-Geral da Unido

consideragao.




ADVOCACIA-GERAL DA UNIAO

DESPACHO DO ADVOGADO-GERAL DA UNIAO

Aprovo ¢ Parecer n? ASMG/CGU/AGU/01/2015do Senhor Consultor-

1.
Geral da Uniao.
2. Restituam-se 0s autos a Consultoria-Geral da Unido para as

providéncias subsequentes.

Em 31 de marco de 2015.
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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 Econdémica Federal, Ministério do Desenvolvimento Social e
Combate & Fome -~ MDS e Secretaria do Tesourc Nacional - STN

ASSUNTO: Controvérsia ente a Caixa Econémica Federal e o Ministério do
Desenvolvimenta Social e Combate a Fome, acerca da insuficiéncia dos recursos
repassados pelo Ministério a Caixa o ambito do Programa Baolsa Familia. Andlise do
ressarcimento dos custos financeiros decorrentes de diferengas de atualizagao de
saldo negativo na Cona Suprimento. A Secretaria do Tesouro Nacianal foi convidada

a integrar o feito.

1. Encaminhe-se a Cadmara de Conciliagdo e Arbitragem da Administragéo
Federal - CCAF, para canhecimento do Parecer ASMG/CGU/AGU/001/2015, que trata
da parte remanescente as matérias elencadas no Termo de Conciliagao n?
16/2014/CCAF/CGU/AGU-CRN, cientificando as partes interessadas no presente
processo, além das Consultaria Juridicas dos Ministérios em situagao correlata.

% Ao Gabinete CGU para envio de copia do citado Parecer a Pracuradoria-
Geral da Fazenda Nacional-PGFN e Procuradoria-Geral do Banca Central - PGBACEN.

Brasilia, 1 de abril de 2015.
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ARNALDO SAMPAIO DE MORAES GODOY
Consultor-Geral da Unido




