Nota Técnica Conjunta a PEC n° 65/2023
ANAFE, SinTBacen e SINAL

Brasilia, 29/5/2024

Exmo. (a) Sr. (a) Senador (a), integrante da Comissdo de Constituicdo, Justica e
Cidadania,

I. Contextualizacio

A Associacdo Nacional dos Advogados Publicos Federais (Anafe)!, o
Sindicato Nacional dos Técnicos do Banco Central (SinTBacen) e o Sindicato Nacional
dos Funcionarios do Banco Central (SINAL) apresentam Nota Técnica sobre a Proposta
de Emenda a Constituicdo (PEC) n® 65, de 2023, que “dispoe sobre o regime juridico
aplicavel ao Banco Central”.

2. De origem parlamentar, a PEC n° 65 de 2023 ¢ composta por trés artigos.

3. No primeiro deles, incluem-se quatro paragrafos (do 4° ao 8°) ao art. 164 da
Constituicao, de modo a alterar o regime juridico atual do Banco Central, que hoje ¢ uma
autarquia federal, criada pela Lei n°® 4.595, de 31 de dezembro de 1964, com natureza
especial atribuida pela Lei Complementar (LC) n°® 179, de 24 de fevereiro de 2021.

4. Nos termos do § 4° projetado para o art. 164 da Constituigdo, estipula-se que
o Banco Central passard a ser “institui¢do de natureza especial, com autonomia técnica,
operacional, administrativa, or¢amentaria e financeira, organizada sob a forma de
empresa publica e dotada de poder de policia, incluindo poderes de regulagdo,
supervisdo e resolugdo, na forma da lei”.

5. Ja no § 5° projetado para o art. 164 da Constitui¢ao, a PEC n°® 65 de 2023,
estende ao Banco Central a chamada imunidade de impostos de que trata o inciso VI, “a”,
do art. 150, “no que se refere ao patrimonio, a renda e aos servicos, vinculados a suas
finalidades essenciais ou as dela decorrentes”.

6. Pelo § 6° projetado para o art. 164 da Constitui¢do, dotado de dois incisos,
indica-se que lei complementar, que sera de iniciativa concorrente, “dispora sobre os
objetivos, a estrutura e a organiza¢do do Banco Central”. Essa lei complementar devera
assegurar “a autonomia de gestdo administrativa, contabil, or¢amentaria, operacional e
patrimonial, sob supervisdo do Congresso Nacional” (inciso 1) e “a auséncia de
vinculagdo a Ministério ou a qualquer orgdo da Administragcdao Publica e de tutela ou de
subordinagdo hierdarquica” (inciso II).

! Entidade de abrangéncia nacional que representa advogados publicos das quatro carreiras da Advocacia-
Geral da Unido (AGU) — Procuradores Federais, Advogados da Unido, Procuradores da Fazenda Nacional
e Procuradores do Banco Central do Brasil
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7. O § 7° projetado para o art. 164 da Constitui¢do dispde que a “fiscalizagdo
contabil, or¢amentaria, financeira, operacional e patrimonial do Banco Central, quanto
a legalidade, legitimidade, economicidade, aplica¢do das subvengoes e renuncia de
receitas serd exercida pelo Congresso Nacional, mediante controle externo, com o
auxilio do Tribunal de Contas da Unido, e pelo sistema de controle interno do Banco
Central”.

8. Finalmente, o § 8° projetado para o art. 164 da Constitui¢do pontua que a “lei
dispora sobre o relacionamento financeiro entre o Banco Central e a Unidao™.

9. Por sua vez, o art. 2° da PEC n° 65 de 2023, dotado de paragrafo unico, trata
de aspectos relacionados ao corpo funcional do Banco Central, prevendo que a seus atuais
servidores “serd assegurada, nos termos da lei, a op¢do, de forma irretratavel, entre
carreiras congéneres no ambito do Poder Executivo Federal e o quadro de pessoal do
Banco Central”. E seu paragrafo nico estatui que apos “o término do prazo para opgao,
os servidores optantes permanecerdo em exercicio no Banco Central até a recomposi¢do
de seu quadro de pessoal, consoante disposto em lei”.

10. Encerrando as disposi¢des normativas da PEC n° 65 de 2023, seu art. 3° traz
clausula de vigéncia no sentido de que a proposicio “entra em vigor na data de sua
publicagdo”.

11. A titulo de justificacdo, os autores da PEC n° 65, de 2023, destacam que se
trata de “evolugdo institucional do Banco Central do Brasil” que “prevé a garantia de
recursos para que atividades relevantes para a sociedade sejam executadas sem
constrangimentos financeiros, tanto para a institui¢do quanto para o Tesouro Nacional”.
Defende-se a ideia de que o orgamento do Banco Central “deveria ter tratamento distinto,
uma vez que a execu¢do das fungoes de autoridade monetaria ndo poderia se sujeitar ao
mesmo tratamento e as mesmas restri¢oes aplicaveis a execugdo das demais despesas
integrantes do Or¢camento Geral da Unido (OGU)” e que teriam sido recepcionadas pela
Constituicdo as normas da Lei n° 4.595 de 1964 que tratam do “Or¢amento de Receitas e
Encargos das Operagoes de Autoridade Monetdria ou, simplesmente, Or¢amento de
Autoridade Monetaria (OAM)™.

12. Para os proponentes da PEC n° 65 de 2023, “0 objetivo da Lei Complementar
n° 179, de 24 de fevereiro de 2021 ndo pode ser alcangado em virtude do disposto na
Constituigdo, [...] que determina a unicidade or¢amentaria e a obrigatoriedade de
observancia da LOA por todas as entidades publicas, sem prever qualquer exce¢do ao
BCB”, de modo que a proposta serviria para dotar o Banco Central “com o melhor
fundamento constitucional de forma a oferecer seguranga juridica adequada para a sua
efetiva implementagdo e regulamentagdo por lei especifica™.

13. Feita essa contextualizagdao, demonstrar-se-a adiante que a PEC n°® 65 de 2023
ndo ¢ recomendada a luz da separagdo de poderes e do interesse publico.

I1. Problematizacio acerca do significado da transformacio em empresa publica
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14. Como se viu, a PEC n° 65 de 2023 dispde sobre o regime juridico aplicavel
ao Banco Central, enquadrando-o sob a forma de empresa publica, em contraste com a
atual forma autarquica.

15. Porém, ndo existe na justificativa da PEC n° 65 de 2023 explicagdo sobre o
motivo que informa essa alteragdo, tampouco o que se pretende com isso. De todo modo,
¢ razoavel supor que, caso aprovada, o Banco Central ndo deixara automaticamente de
ser autarquia. Serd preciso aprovar a lei complementar mencionada no § 6° que se
pretende incluir ao art. 164 da Constituicdo, a qual implementara essa alteracao de
natureza juridica, com disposi¢des sobre objetivos, estrutura e organizagdo da empresa
publica. Doutrinariamente, a transformagao em empresa publica pode ser classificada
como norma com eficacia relativa complementavel ou dependente de complementagao
legislativa, haja vista que o reformador ndo se ocupou de promover a normatividade
suficiente para sua aplicacio imediata’.

16. A partir dos termos da PEC n°® 65 de 2023, pode-se, porém, entender que o
proposito da transformacdo do Banco Central em empresa publica se refere a mudanga
do regime juridico aplicavel. Hoje, por for¢a de sua forma autarquica, o Banco Central é
regido basicamente pelo direito publico; mas se aprovada a PEC n® 65 de 2023, estara
dado recado ao legislador no sentido de dotar o Banco Central de regime juridico mais
proximo ao de direito privado.

17. Nesse sentido, note-se que a norma do art. 2° da PEC n° 65, de 2023, sugere
aradical transformacao do regime juridico aplicavel ao corpo funcional do Banco Central,
hoje formado por servidores ptiblicos estatutarios, submetidos ao Regime Juridico Unico
(RJU) de que trata o art. 39 da Constitui¢do, as disposicdes da Lei n® 8.112, de 11 de
dezembro de 1990, e a Lei n° 9.650, de 27 de maio de 1998, e ndo por empregados
publicos, submetidos ao regime da Consolidagdo das Leis do Trabalho (CLT).

18. Com efeito, pela PEC n°® 65 de 2023, sera dada op¢do “aos atuais servidores
do Banco Central do Brasil” (usou-se o termo “servidores” possivelmente em seu
significado mais técnico, em referéncia ao RJU) entre o “quadro de pessoal do Banco
Central” e “carreiras congéneres no ambito do Poder Executivo Federal”, o que sugere
que a mudanga pretendida ndo € apenas do nome de “autarquia” para “empresa publica™.
A mudanga ¢ substancial. Pelo art. 2° da PEC n°® 65 de 2023, o regime juridico aplicavel
ao futuro quadro de pessoal do Banco Central empresa publica serd bem distinto do atual;
nao fosse assim, nao faria sentido a oferta de opgao aos atuais servidores para que venham
a ser enquadrados em “carreiras congéneres”. Em outras palavras: estd no universo de
implicagdes da PEC n°® 65 de 2023 o abandono do direito publico em favor do direito
privado.

19. Elementos exteriores a PEC n° 65 de 2023 também apontam para a regéncia
pelo direito privado, caso o Banco Central se torne empresa publica nos moldes
projetados. Isso porque, desde a Constituicdo, passando pela legislacdo ordindria, ndo ¢é

2 DINIZ, Maria Helena. Norma Constitucional e Seus Efeitos. 7 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2007, p. 117.
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possivel verificar nenhuma espécie de empresa publica submetida preponderantemente
ao direito publico.

20. Vao nesse sentido as disposi¢des do inciso II do art. 5° do Decreto-lei n® 200,
de 22 de fevereiro de 1967, que atribuem as empresas publicas “personalidade juridica
de direito privado”. Em sentido semelhante, a Lei n° 13.303, de 30 de junho de 2016,
conhecida como Lei das Estatais, atribui o regime juridico de direito privado as empresas
publicas e sociedades de economia mista que se dediquem a exploracao de atividade
econdmica de produ¢do ou comercializacdo de bens ou de prestacdo de servigos, ainda
que a atividade econdmica esteja sujeita ao regime de monopdlio da Unido, ou seja, de
prestagio de servigos publicos (art. 1°%). Trata-se, em rigor, de reproducdo do contetido
da norma do art. 173, § 1°, I, da Constitui¢do, que determina a “sujeicdo ao regime
Jjuridico proprio das empresas privadas, inclusive quanto aos direitos e obrigagoes civis,
comerciais, trabalhistas e tributarios™ a empresa publica ou sociedade de economia mista
que explore atividade econdmica.

21. Nao se ignora que prevalece o entendimento jurisprudencial de que os bens
da Empresa Brasileira de Correios e Telégrafos (ECT), uma empresa publica, sdao
considerados impenhoraveis, a semelhanga dos bens publicos. Assim o Supremo Tribunal
Federal (STF) decidiu quando, nos termos do voto do Relator, Min. Carlos Velloso,
apreciou o Recurso Extraordindrio (RE) n® 229.444, na sessdao de 19/6/2011,
reconhecendo a compatibilidade constitucional da regra do art. 12* do Decreto-lei n® 509,
de 20 de margo de 1969, que prevé a impenhorabilidade dos bens da ECT?.

22. Porém, o caso da ECT ndo se aplica a todas as empresas publicas. A
impenhorabilidade de seus bens decorre de disposicao de lei expressa (art. 12 do Decreto-
lei n® 509 de 1969) e ndo da sua natureza de empresa publica ou das atividades por ela
desempenhada. Trata-se de disposi¢do legal que derroga parcialmente o regime juridico
de direito privado que se aplica as empresas publicas em geral. Tanto ¢ assim que o
“quadro de pessoal” da ECT ndo ¢ formado por servidores ptblicos do RJU, mas por
empregados publicos regidos pela CLT (art. 11 do Decreto-lei n® 509, de 1969).

3 “Art. 1°Esta Lei dispoe sobre o estatuto juridico da empresa publica, da sociedade de economia mista e
de suas subsididrias, abrangendo toda e qualquer empresa publica e sociedade de economia mista da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios que explore atividade econémica de produgdo
ou comercializagdo de bens ou de prestagdo de servigos, ainda que a atividade econdmica esteja sujeita
ao regime de monopolio da Unido ou seja de prestagdo de servigos publicos.”

4edrt 12 -4 ECT gozard de isen¢do de direitos de importa¢do de materiais e equipamentos destinados
aos seus servigos, dos privilégios concedidos a Fazenda Publica, quer em rela¢do a imunidade tributaria,
direta ou indireta, impenhorabilidade de seus bens, rendas e servigos, no concernente a foro, prazos e
custas processuais.”

3 “CONSTITUCIONAL. PROCESSUAL CIVIL. EMPRESA PUBLICA PRESTADORA DE SER VICO
PUBLICO: EXECUCAO: PRECATORIO. I. - Os bens da Empresa Brasileira de Correios e Telégrafos,
uma empresa publica prestadora de servico publico, sdo impenhoraveis, porque ela integra o conceito de
fazenda publica. Compatibilidade, com a Constituicdo vigente, do D.L. 509, de 1969. Exigéncia
do precatorio: C.F., art. 100. II. - Precedentes do Supremo Tribunal Federal: RREE 220.906-DF, 229.696-
PE, 230.072-RS, 230.051-SP e 225.011-MG, Plenario, 16.11.2000. IIl. - R.E. ndo conhecido.”

«trt 11°-0 regime juridico do pessoal da ECT serd o da consolidagdo das Leis do Trabalho aprovada
pelo Decreto-lei n° 5.452, de 1° de maio de 1943.”
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23. O certo ¢ que ndo existe um estatuto juridico basico que atribua a empresas
publicas personalidade juridica de direito publico em certas situagdes. Ha, no maximo,
regras especificas que derrogam para essa ou aquela empresa publica certos aspectos do
direito privado, de modo que ndo ¢ razoavel supor que se encontra no plano de inteng¢des
dos proponentes da PEC n° 65 de 2023 a manutencao do regime juridico de direito publico
para o Banco Central tornado empresa publica.

24, Ao que parece, essa transformacgdo da regéncia de direito publico para o
direito privado viria ao encontro de solucionar o problema que o Banco Central vem
enfrentando para obten¢do de “recursos financeiros para o cumprimento de sua missdo
institucional”. Dai porque, para seus proponentes, a mudanga de regime juridico
concorreria para atribuicdo de autonomia orgamentaria, em linha com as chamadas
“melhores praticas internacionais”. Mudado o regime juridico, os proponentes da PEC
devem entender que estaria aberto espago para o uso “da receita de senhoriagem para
financiamento das atividades do Banco Central é consistente com os procedimentos
adotados entre os mais importantes bancos centrais do mundo”. Mas néo se explica o
motivo pelo qual a utilizagdo de receitas de senhoriagem ndo poderia se dar sob a
roupagem de autarquia.

25. Ademais, o uso da receita de senhoriagem como fonte de custeio do Banco
Central do Brasil traria um perverso incentivo a pratica de juros mais elevados, haja vista
que a senhoriagem de bancos centrais ¢ obtida ao carregarem passivo sem remuneragao
(meio circulante e recolhimentos compulsérios sobre depositos a vista), enquanto seus
ativos possuem remuneragdo atrelada as taxas nominais de juros. Quanto mais altos os
juros, maior a senhoriagem.

I11. Autonomia como conceito relativo, que pressupode gradacao, aplicavel a todas as
entidades da administracio descentralizada

26. As entidades signatarias, como representantes de agentes publicos
pertencentes a burocracia estatal especializada em sistema financeiro, esclarecem que nao
sdo contra a autonomia em si do Banco Central nem de outras entidades da administracao
publica. Porém, como se vera, a PEC n° 65 de 2023 busca ampliar a autonomia do Banco
Central por meios juridicos questionaveis a luz da Constituicdo de 1988 e inadequados a
luz da nossa tradicao politico-administrativa.

217. Na doutrina administrativista, as pessoas politicas territoriais, com
atribuicdes amplas, correspondem a no¢do de administragdo publica centralizada ou
direta, ao passo que as pessoas administrativas, com atribui¢des especificas, expressam a
nocio de administragio puiblica descentralizada ou indireta’.

28. Essa divisdo basica da estrutura estatal corresponde a tensdo entre os vetores
imediatistas da politica e os de permanéncia da burocracia. Sobre o modo de ser e de agir

7 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Curso de Direito Administrative. 14 ed. Rio de Janeiro, 2005,
p. 363.
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do aparelho estatal, a politica exerce espécie de for¢a centripeta, que tende a atrair para o
centro os assuntos a serem resolvidos segundo critérios de hierarquia e senso de urgéncia.
J& a burocracia exerce forga centrifuga, que tende a multiplicar os centros de decisdo na
periferia segundo critérios de motivagao técnica e senso de estabilidade.

29. No Brasil, a descentralizagdo tornou-se principio fundamental da organizagao
administrativa ainda na década de 1960, por for¢a dos termos do art. 6°, I1I, do Decreto-
lei n° 200, de 1967.

30. A descentralizagdo mediante criagao de autarquias deriva da compreensao de
que os entes administrativos centrais ndo conseguem dar conta de todas as necessidades
coletivas em um mundo que se torna mais complexo a cada dia. As respostas
administrativas precisam se tornar mais ageis, exigindo especializagdo de estruturas,
profissionalizacdo de agentes, continuidade de procedimentos e registros, segundo logica
despersonalizada.

31. Na sistematica do Decreto-lei n° 200 de 1967, a criagdo de autarquia ¢
instrumento da descentralizacao. Segundo os termos do inciso I, do art. 5°, autarquia
corresponde ao “servigo autonomo, criado por lei, com personalidade juridica,
patrimonio e receita proprios, para executar atividades tipicas da Administragdo
Publica, que requeiram, para seu melhor funcionamento, gestdo administrativa e
financeira descentralizada” (art. 5°, I).

32. As autarquias t€m pretensdo de permanéncia para além dos ciclos politico-
eleitorais. A criacdo delas decorre da percep¢ao de que ndo € razoavel que a ascensdo de
um grupo politico ao poder implique necessariamente desestruturagao de toda a maquina
administrativa para criacdo de uma nova a partir do zero.

33. Para além das autarquias como instrumento de descentralizaciao
administrativa, o Decreto-lei n° 200 de 1967 prevé a possibilidade de o Estado criar
empresas publicas, sociedades de economia mista e fundagdes publicas, que integram o
conceito de administracao indireta. Empresas publicas e sociedades de economia mista
correspondem ao conceito de “empresas estatais”, que se voltam a exploracdo de
atividade econdmica, com personalidade juridica de direito privado (art. 5°, Il e III). Ja as
fundagdes publicas, de acordo com o Decreto-lei n® 200, de 1967, sdo criadas “para o
desenvolvimento de atividades que ndo exijam execugdo por orgdos ou entidades de
direito publico”, com personalidade de direito privado.

34. Independentemente do regime juridico aplicavel, todas as entidades da
administracao indireta ou descentralizada sdo consideradas autonomas s6 pelo fato de
contarem com personalidade juridica. Essa autonomia deriva da circunstancia de que sao
pessoas juridicas diferentes do ente territorial politico que as criou. E, como pessoas que
sdo, esses entes t€m interesses que sdo proprios. Nao existe autarquia, fundacdo ou
empresa estatal destituida totalmente de autonomia. O Banco Central, por exemplo, s6
por ter sido criado em 1964 sob a forma de autarquia, ostenta desde entdo personalidade
juridica propria e alguma autonomia. Nao fosse de nenhum modo autdonomo, ndo poderia,
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por exemplo, figurar como parte em processos judiciais, nem firmar contratos
administrativos.

35. A autonomia ndo pode, contudo, chegar ao ponto de romper completamente
os vinculos com o ente central, pois ai superariamos o conceito de autonomia para
entrarmos no campo da independéncia. Afinal, embora autdbnomos dentro de suas
respectivas esferas de competéncias, no sistema do Decreto-lei n° 200 de 1967 todos os
entes da administragdo publica indireta, incluindo aqueles regidos pelo direito privado,
estdo submetidos a chamada supervisdo ministerial, que se exerce com vistas a realizacao
dos objetivos fixados nos respectivos atos de criagdo, em harmonia com a politica e a
programacdo do governo, a eficiéncia administrativa, assegurando-se independéncia
administrativa, operacional e financeira (art. 26).

36. Por isso ¢ que Carvalho Filho pontua que as pessoas juridicas formadas a
partir do processo de descentralizagdo “ndo estdo soltas no universo administrativo™, e
conclui: “ligam-se elas, por elo de vinculagdo, as pessoas politicas da federacdo, nas
quais estd a respectiva administragdo direta”™®. Nio ha varios Estados no Brasil; mas um
s0. Na orbita federal, compdem o Estado ndo somente a Unido, como ente politico
centralizado, mas também entes descentralizados como autarquias, fundagdes, empresas
publicas e sociedades de economia mista, todos com algum grau de autonomia para
promover a realiza¢do da parcela do interesse publico que lhe foi atribuida, sem relagao
hierarquica com o ente politico central.

37. E preciso perceber que, na vida em sociedade, ninguém dispde de autonomia
“total”, “plena” ou “ilimitada”. Toda autonomia ¢ desempenhada dentro de certos limites
previstos em lei’. Nio existem seres incondicionados, senhores de si, capazes de tomar
quaisquer decisdes ilimitadamente. Isso vale para individuos, para agentes econdmicos e
para as varias instituicdes e entidades que formam o Estado, inclusive para os bancos
centrais em quaisquer de suas formas juridicas.

38. Portanto, ndo tem cabimento tratar a PEC n° 65, de 2023, como a “PEC da
Autonomia” do Banco Central. Essa expressdo mistifica e pouco agrega para um debate
sério, pois pressupde que o Banco Central atualmente ndo dispde de nenhuma autonomia;
¢ como se hoje fosse apenas um 6rgao da Unido ou qualquer coisa longe da ideia de um
ente dotado de personalidade juridica. Importante ressaltar que a Nota Informativa n°
1.663/2024, da propria consultoria do Senado Federal, argumenta também na linha da

8 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Curso de Direito Administrative. 14 ed. Rio de Janeiro, 2005,
p- 368.

? Recorrendo a esséncia do termo autarquia, Celso Antonio Bandeira de Mello ensina que as “as autarquias
gozam de liberdade administrativa nos limites da lei que as criou; ndo sdo subordinadas a orgdo algum
do Estado, mas apenas controladas”, e arremata: “constituindo-se em centros subjetivados de direitos e
obrigacoes distintos do Estado, seus assuntos sdo assuntos proprios, seus negocios, negocios proprios;
seus recursos, ndo importa se oriundos de trespasse estatal ou hauridos como produto da atividade que
lhe seja afeta, configuram recursos e patriménios proprios, de tal sorte que desfrutam de ‘autonomia’
financeira, tanto como administrativa, ou seja, suas gestoes administrativas e financeira necessariamente
sdo de suas proprias algadas — logo, descentralizadas” (BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso
de Direito Administrativo. 25 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2007, p. 161).
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inadequacdo do formato de empresa publica para as fun¢des exercidas pelo Banco Central
do Brasil.

IV. As melhores praticas internacionais sobre autonomia dos bancos centrais

39. Dado que os sistemas financeiros em todo o mundo sdo conectados, na
medida do possivel, a credibilidade de um banco central ¢ alcancada por meio de
alinhamento com as chamadas boas préaticas internacionais, considerando também que
politicas como prevencdo e combate ao terrorismo e a lavagem de dinheiro exigem
enfrentamento compreensivo global.

40. No debate mediado por organismos internacionais, existe consenso de que um
banco central deve ser autonomo. Parte-se do principio de que a falta de autonomia frente
as instancias governamentais resulta em inflagdo alta, crédito caro e implicagdes
negativas para o crescimento econdmico e para a distribuicio de renda e riqueza'®. A
autonomia internacional deve atender as dimensdes institucional ou operacional,

funcional, pessoal e orcamentéria'!:

a) institucional ou operacional: proibicdo de o banco central solicitar ou
receber instrugdes ou ordens de qualquer 6rgao governamental ou privado;

b) funcional: exercicio de competéncias do banco central, independentemente
de prévia aprovacao governamental;

¢) pessoal: os dirigentes do banco central devem desempenhar suas fungdes
com prazo certo;

d) orcamentaria: os bancos centrais devem ter autonomia para gerir seu
or¢amento e dispor de recursos suficientes para cumprir seus objetivos, bem
como ter clareza no seu regramento normativo € em sua execucao.

41. O consenso internacional, portanto, refere-se a autonomia, € ndo sobre o
regime juridico a ser aplicavel, se de direito publico ou se de direito privado. Ademais,
se ¢ certo que a previsao de autonomia na Constitui¢cao confere mais segurancga juridica,
isso ndo ¢ considerado questdo relevante no ambito das discussdes internacionais; ¢é
necessario avaliar o ordenamento juridico de cada pais!?.

1 OECD ILIBRARY. 8 Central banks’ governance and operations - Introduction. Disponivel em <
https://www.oecd-ilibrary.org/sites/97bb0aad-en/index.html?itemld=/content/component/97bb0aad-
en#tsection-d1e16066>. Acesso em 2 de maio de 2024.

' INTERNACIONAL MONETARY FUND. IMF Policy Paper — The Central Bank Transparency Code.
2020. p. 25. Disponivel em < https://www.imf.org/en/Publications/Policy-Papers/Issues/2020/07/29/The-
Central-Bank-Transparency-Code-49619>. Acesso em 5 de maio de 2024.

12 OECD ILIBRARY. 8 Central banks’ governance and operations — Key options and question to consider.
Disponivel em <https://www.oecd-ilibrary.org/sites/97bb0aad-
en/index.html?itemld=/content/component/97bb0aad-en#section-d1e16066>. Acesso em 2 de maio de
2024
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42. De todo modo, como se vera adiante, a anlise do panorama internacional
sobre a conformacao juridica de bancos centrais revela quadro de diversidade de solugdes,
existindo exemplares mais proximos de instituicdes regidas pelo direito privado, como
nossas empresas publicas, e outros mais proximos de institui¢des regidas pelo direito
publico, como nossas autarquias.

43. A histdria dos bancos centrais ¢ relativamente antiga. Quando comecaram a
surgir, ainda no século XVII, os Estados nacionais tinham uma configuragcdo bastante
diferente, prevalecendo certa indistingao entre assuntos publicos e privados. Os Estados
europeus serviam-se em seus empreendimentos coloniais de relagdes de parceria com
sociedades empresariais anonimas, segundo basicamente normas de direito privado. O
Direito Administrativo, como “ramo do direito publico que disciplina a fun¢do
administrativa, bem como pessoas e 6rgdos que a exercem™'® s6 daria seus primeiros
passos na Franga ao longo do século XIX, vindo a se estabelecer verdadeiramente no
século XX.

44. Dai ndo ¢ de se estranhar que os bancos centrais mais antigos tenham sido
concebidos como corporagdes ndo sujeitas ao que viriamos mais tarde chamar de “regime
Jjuridico administrativo”, como os bancos centrais da Suécia, o Sveriges Riksbank
(1668)'*, e da Inglaterra, o Bank of England (1694).

45. Seja como for, mesmo essas primeiras experiéncias de bancos centrais se
distinguiam das demais corporagdes de direito privado com fins estritamente lucrativos.
O Bank of England, por exemplo, foi criado como parte do esfor¢o de guerra que estava
sendo travado contra a Franca, objetivando a promog¢ao do bem comum e para o bem do
povo'®.

46. Mesmo a Franga, pais que se notabilizaria ao longo do século XIX pelo
desenvolvimento do Direito Administrativo, concebeu seu banco central, a Banque de
France (o banco central francés), como companhia privada em 1800, durante o governo
de Napoledo Bonaparte, a partir de instigagdo de um grupo de banqueiros. Contudo, a
histéria do Banque de France mostra que, paulatinamente, a instituicdo foi se
publicizando, mediante conquista do monopdlio de emissdo de moeda ainda em 1848,
passando pelo processo de nacionalizagdo determinado por lei de 2 de dezembro de 1945,
durante o governo de Charles de Gaulle'®.

47. A lei da nacionalizagdo do Banque de France, contudo, ndo chegou a alterar
profundamente o estatuto juridico incidente sobre seus métodos de recrutamento,

13 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de Direito Administrativo. 25 ed. Sio Paulo,
Malheiros, 2008, p. 37.

4 SVERIGES RIKSBANK. History. Disponivel em https://www.riksbank.se/en-gb/about-the-
riksbank/history/. Acesso em 3 de maio de 2024.

'S BANK OF ENGLAND. Our History. Disponivel em https:/www.bankofengland.co.uk/about/history.
Acesso em 3 de maio de 2024.

16 BANQUE DE FRANCE. The history of the Banque de France. Disponivel em: <https://www.banque-
france.fr/en/banque-de-france/institution-rooted-history/founding-history-banque-de-france>. Acesso em:
3 de maio de 2024.
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despedimento e remuneragdo'’. Continuou sendo uma empresa (plblica), até a
superveniéncia da Lei de 3 janeiro de 1973, que passou a considera-lo “institui¢do”,
aprofundando suas relagdes com o governo'®,

48. Com a reforma empreendida pela Lei de 4 de agosto de 1993, o Banque de
France teve sua autonomia refor¢ada, mas sua natureza nao voltou a ser de ente de direito
privado. Néo foi tratado como empresa, mas, sim, como “institui¢do” cujo capital
pertence ao Estado francés (art. 6°'°).

49. Atualmente, ndo hé duvida sobre o enquadramento juridico do Banque de
France. Trata-se de entidade de direito publico sui generis, submetida ao contencioso
jurisdicional administrativo francés, a luz do entendimento firmado na decisdo do
Tribunal des conflits, de 16 de junho de 1997:

“Resulta de todas as disposi¢oes legislativas que o regem que o Banque de
France é uma entidade publica sui generis e que a fun¢do de centraliza¢do
da informacdo no sistema bancario das empresas que desempenha constitui
uma missdo administrativa de servigo publico que ndo entra em nenhuma das
categorias de operagoes sujeitas a legislagdo civil e comercial nos termos do
artigo 21 da lei de 4 de agosto de 1993. A a¢do de responsabilidade dirigida
contra o Banque de France, por culpa cometida no ambito das atividades
acima mencionadas, enquadra-se, portanto, na competéncia do tribunal
administrativo.”*

50. Com o desenvolvimento do direito publico durante o século XX, também nao
¢ de se estranhar que a condicao de autarquia do Banco Central do Brasil tenha sido objeto
j& do anteprojeto de 1947 do ministro da Fazenda, Pedro Luis Correia e Castro, que,
muitos anos depois, se tornaria a Lei n® 4.595, de 1964. A proposito do tema explica
Gustavo Franco que, “ao contrario de projetos anteriores, o banco central era constituido
na forma de uma autarquia, isto é, como orgdo auxiliar da administracdo direta;

7« gyticle 19 Il n'est rien changé au statut du personnel des banques nationalisées, y compris la Banque
de France, a ses modes de recrutement, de licenciement et de rémunération.”

18 BLANCHETON, Bertrand. L’autonomi de la Banque de France de la Grande Guerre a la loi du 4 aoft
1993. Cairn.info — Matiéres a Réflexion. Disponivel em <https://www.cairn.info/revue-d-economie-
financiere-2014-1-page-157.htm>. Acesso em 3 de maio de 2024.

19 “4rticle 6 La Banque de France est une institution dont le capital appartient a I'Etat.”

20 cf, TIFINE, Pierre. La Banque de France, personne publique sui generis. Revue Générale du droit.
Disponivel em <https://www.cairn.info/revue-d-economie-financiere-2014-1-page-157.htm>. Acesso em
2 de maio de 2024. No original francés: “I/ ressort de l'ensemble des dispositions législatives la régissant
que la Banque de France est une personne publique sui generis et que la fonction de centralisation des
informations au fichier bancaire des entreprises qu'elle assure constitue une mission de service public
administratif qui n'entre dans aucune des catégories d'opérations soumises a la législation civile et
commerciale en vertu de l'article 21 de la loi du 4 aoiit 1993. L action en responsabilité dirigée contre la
Banque de France, pour une faute commise dans le cadre des activités susvisées, ressort donc de la
compétence de la juridiction administrative”.
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portanto, ficava superada a ideia de acionistas privados, ou de um banco central de

reservas no modelo americano, tendo os bancos como acionistas™>'.

51. Seja como for, ¢ verdade que, mesmo com o desenvolvimento e expansao do
Direito Administrativo, ndo foi atribuida personalidade juridica de direito publico a
alguns bancos centrais criados no século XX. E o caso, por exemplo, do Chile, cuja
Constituicdo aprovada em 1980 previu em seu Capitulo XIII um banco central como
organismo autonomo, com patrimonio proprio, de carater técnico, com organizacao e
competéncias definidas por uma lei organica (art. 10822). Ndo houve especificagdo em
norma constitucional acerca da regéncia juridica do banco central chileno. Porém, pode-
se dizer que, por for¢a da legislacdo infraconstitucional, na forma da Ley 18.840,
publicada em 10 de outubro de 1989, mais conhecida como Ley Orgdnica Constitucional
del Banco Central de Chile, a instituicdo estd mais préxima de um ente de natureza
privada. Isso porque, nos termos do seu art. 2°, o Banco Central de Chile reger-se-a
exclusivamente pelas normas de sua lei organica, ndo se aplicando para nenhum efeito
legal as disposicdes gerais ou especiais ditadas para o setor publico, sendo aplicavel, de
modo subsididrio, normas do setor privado?.

52. O caso chileno ¢ interessante porque sua Constitui¢do, diversamente da
brasileira, cuidou de dedicar um capitulo especialmente ao banco central, vale dizer, em
sequéncia a outros capitulos dedicados a instituigdes centrais dotadas de autonomia como
o Governo (Capitulo IV), o Congresso Nacional (Capitulo V), o Poder Judicial (Capitulo
VI), o Ministério Publico (Capitulo VII) e as For¢cas Armadas (Capitulo XI). Mas, como
se viu, ndo houve decisdo constitucional acerca da natureza publica ou privada do Banco
Central chileno, de modo que coube ao legislador infraconstitucional, no exercicio de sua
discricionariedade, exclui-lo da incidéncia das normas ditadas para o setor publico.

53. O exemplo portugués ¢ igualmente ilustrativo, pois seu banco central mudou
de conformacdo juridica, passando de sociedade anonima para empresa publica e para
pessoa coletiva de direito publico, e da regéncia pelo direito privado para a regéncia do
direito publico.

54. Com efeito, criado por decreto régio em 19 de novembro de 1846, o Banco
de Portugal regeu-se pelo direito privado, inicialmente sob estatuto de sociedade

21 FRANCO, Gustavo H. B. A moeda e a lei: uma historia monetaria brasileira - 1933-2013. 2 ed. Rio
de Janeiro: Zahar, 2018, p. 347.

2 “Articulo 108. Existird un organismo autonomo, con patrimonio propio, de cardcter técnico,
denominado Banco Central, cuya composicion, organizacion, funciones y atribuciones determinard una
ley organica constitucional.”

2 “Ayticulo 2°. El Banco, en el ejercicio de sus funciones y atribuciones, se regira exclusivamente por las
normas de esta ley organica y no le seran aplicables, para ningun efecto legal, las disposiciones generales
o especiales, dictadas o que se dicten para el sector publico. Subsidiariamente y dentro de su competencia,
se regirda por las normas del sector privado.”
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andnima®*, até sua transformagio em empresa publica, na esteira da nacionalizagio
promovida pelo Decreto-Lei n® 452/1974%.

55. Subsequentemente, o regime juridico foi alterado, de direito privado para o
de direito publico, mantendo-se o Banco de Portugal como empresa publica, na esteira do
Decreto-lei n° 337, de 30 de outubro de 1990, cujo art. 1° estatuiu: “O Banco de Portugal,
adiante abreviadamente designado por Banco, ¢ uma pessoa colectiva de direito publico,
dotada de autonomia administrativa e financeira, com a natureza de empresa publica™.

56. Finalmente, a Lei n° 5, de 31 de janeiro de 1998, alterou a Lei Organica do
Banco de Portugal para excluir sua qualificagdo como “empresa publica”, de modo que
a institui¢do passou a ser “pessoa colectiva de direito publico™S. Atualmente, autores
portugueses como Vital Moreira, Fernanda Mag¢as e Pacheco de Amorim classificam o
Banco de Portugal como uma “entidade administrativa independente”, com fungdo de
regulacdo da atividade econdmica®’.

57. Vital Moreira e Fernanda Magas observam ainda que o Banco de Portugal
comunga com entidades administrativas independentes caracteristicas como “a
independéncia, a natureza administrativa, a neutralidade politica relativamente a sua

gestio e a imparcialidade™.

58. Ja o banco central espanhol conjuga a incidéncia de normas de direito publico
e de direito privado no exercicio das suas atividades institucionais sem, contudo, deixar
de classifica-lo como uma “entidade de direito puiblico™ (cf. art. 1° da Lei 13/1994%°). A
Lei de Autonomia do Banco de Esparia, em sua parte introdutéria, esclarece que a sua
configura¢do juridica ¢ a de “um ente da Administracdo do Estado de natureza especial
que, subordinado ao Governo em termos gerais, gozard, no entanto, de plena autonomia
no ambito da politica monetaria, precisamente com a finalidade de melhor preservar o
objetivo da estabilidade de precos consagrado em lei™°.

2% BANCO DE PORTUGAL. Histéria do Banco de Portugal.  Disponivel em
<https://www.bportugal.pt/page/historia-do-banco-de-portugal>. Acesso em 10 de abril de 2023.

25« gyt 2°~ 1. O Banco de Portugal constitui uma empresa publica, cujo capital é representado por acgoes
de que o Estado é o unico titular.”

26 Art. 1°da Lei Orgénica do Banco de Portugal: “O Banco de Portugal, adiante abreviadamente designado
por Banco, é uma pessoa coletiva de direito publico, dotada de autonomia administrativa e financeira e de
patrimonio proprio.”

2 MOREIRA, Vital; MACAS, Fernanda. Autoridades Reguladoras Independentes: Estudo e Projecto
de Lei-Quadro. Coimbra, Coimbra Editora, 2003, pp. 215 ¢ 220, e PACHECO DE AMORIM. Os poderes
normativos do Banco de Portugal, in I Congresso de Direito Bancario, Coimbra, Almedina, 2015, pp. 324
a 326.

28 MOREIRA, Vital; MACAS, Fernanda. Ob. Cit., pp. 25 a 29.

29«1 El Banco de Esparia es una entidad de Derecho publico con personalidad juridica propia y plena
capacidad publica y privada. En el desarrollo de su actividad y para el cumplimiento de sus fines actuara
con autonomia respecto a la Administracion General del Estado, desempenando sus funciones con arreglo
a lo previsto en esta Ley y en el resto del ordenamiento juridico.”

30 No original: “En suma, la Ley configura al Banco de Espaiia como un ente de la Administracion del
Estado de naturaleza especial que, subordinado al Gobierno en términos generales, gozara empero de
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59. Em sentido semelhante, a Banca D Itdalia, o banco central italiano, conforme
informagdes constantes de seu sitio, atualmente organiza-se a luz do direito publico,
sendo regulado pelas legislacdes nacional e europeia, que garantem autonomia necessaria
para o cumprimento de suas atividades, sem prejuizo de prestacdo de contas ao governo,
ao parlamento e ao publico em geral’!. Ndo obstante, em seus primoérdios, a Banca
d’Itdlia, criada em 1893, ostentou natureza associativa de direito privado, semelhante a
de sociedades por acdes. Porém, desde 1936, o direito publico € sua pedra de toque, ndo
obstante alteracdes tendentes a conferir-lhe maior autonomia ao longo do tempo>2.

60. Franca, Portugal, Espanha e Italia, cujos ordenamentos juridicos
influenciaram o brasileiro, dispdem de bancos centrais integrantes do Sistema Europeu
de Bancos Centrais, de modo que podem ser apontados como exemplos de entidades
alinhadas as melhores € mais modernas praticas internacionais na matéria. Isso leva a
conclusdo de que ndo apenas a opg¢ao pela transformagdo do banco central brasileiro em
empresa publica se mostra questionavel, como também que, atribuir a essa op¢ao status
constitucional, pode ser uma temeridade.

61. No México, o regime de livre concorréncia entre instituicdes financeiras
privadas quanto a emissao de moeda prevaleceu em meados do século XIX. Porém, apds
a Revolucdo da década de 1910, ganhou corpo a tese do monopdlio da emissdo e passou-
se a debater se o banco central monopolista deveria ser um banco privado ou um banco
sob controle governamental®>. A opgo pelo segundo modelo foi feita nos termos do art.
28 da Constituicao de 1917, que atribuiu a uma institui¢do controlada pelo governo a
exclusividade da emissdo de moeda. E hoje, a luz do art. 1° da Ley del Banco de Mexico,
de 23 de dezembro de 1993, ndo ha duvida: trata-se de instituicao regida pelo direito
publico®.

62. Naturalmente, em razdo do fendmeno da dependéncia da trajetoria, elementos
tipicos do direito privado seguem sendo observados na conformacao e funcionamento de
bancos centrais mais antigos. E dificil refundar integralmente institui¢des. Em vez disso,

plena autonomia en el ambito de la politica monetaria, precisamente con la finalidad de preservar mejor
el objetivo de la estabilidad de precios consagrado en la propia Ley”.

31 BANCA D’ITALIA. Chi siamo. Disponivel em <https://www.bancaditalia.it/chi-siamo/index.html>.
Acesso em 2 de maio de 2024, No original: “La Banca d'ltalia é la banca centrale della Repubblica
italiana; e un istituto di diritto pubblico, regolato da norme nazionali ed europee. (...) L'Istituto rende conto
del suo operato al Governo, al Parlamento e ai cittadini attraverso la diffusione di dati e notizie sull'attivita
istituzionale e sull'impiego delle risorse”.

32 BANCA D’ITALIA. La Banca D’ltalia — funzioni e obiettivi, 2022. Disponivel em
<https://www.bancaditalia.it/pubblicazioni/funzioni-obiettivi/2022-funzioni-obiettivi/Bancadltalia-
funzioni-obiettivi_3ed.pdf>. Acesso em 2 de maio de 2024.

33 BANCO DE MEXICO. Historia. Disponivel em <https://www.banxico.org.mx/conociendo-
banxico/semblanza-historica-historia-.html>. Acesso em 2 de maio de 2024.

3% “4RTICULO 1lo.- El banco central serd persona de derecho publico con cardcter autonomo y se
denominara Banco de Meéxico. En el ejercicio de sus funciones y en su administracion se regira por las
disposiciones de esta Ley, reglamentaria de los parrafos sexto y séptimo del articulo 28 de la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos.”
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elas sdo reformadas paulatinamente, de modo que ndo venham a provocar grandes
rupturas institucionais.

63. Esse breve panorama mostra que ¢ inconsistente afirmar que o modelo de
empresa publica de direito privado para os bancos centrais na experiéncia internacional
enquadra-se no que se poderia chamar de “melhores praticas”. O inverso parece mais
proximo da realidade: com excecdo do caso chileno, hd uma tendéncia, que vem desde o
século XIX, mediante reformas paulatinas, de publicizacao dos bancos centrais, que passa
pela conquista do monopdlio de emissdo, por nacionalizagdes e pela atribuicdo do regime
juridico de direito publico.

64. O regime juridico administrativo de direito publico se expande na esteira da
ampliacdo das atividades dos bancos centrais, que hd muito tempo deixaram de se ocupar
apenas ou basicamente da tarefa de emissdo de moeda. Novos papéis de regulacao e
fiscalizacdo vém sendo reconhecidos para os bancos centrais, os quais demandam o
enquadramento no regime juridico administrativo, que envolve garantias para os agentes
financeiros e protecdo para o corpo funcional dos bancos centrais. Assim, ndo faz sentido
hoje pensar o problema da autonomia dos bancos centrais como se estivéssemos no século
XIX, ou como se eles ndo desempenhassem atividades outras para além da emissdo de
moeda.

65. Além disso, diversamente da PEC n° 65, de 2023, que avanga para atribuir a
condi¢do de empresa publica ao banco central brasileiro, ndo ¢ usual que as constitui¢des
disponham sobre a natureza formal dos bancos centrais, nem sobre o regime juridico a
ser aplicado. O normal ¢ que seja o legislador infraconstitucional o responsavel por
enunciar a forma e o regime juridico de cada banco central.

V. Inconstitucionalidade: Banco Central fora do Executivo formando quarto poder
ou integrando o Legislativo

66. No sistema juridico brasileiro, nem toda alteragdo da Constituicdo ¢ legitima.
Ha limites. Diferentemente de outros paises que nao conhecem temas constitucionais
considerados tabus para o constituinte derivado, no Brasil o poder de emenda encontra-
se limitado em seu aspecto material pelas chamadas clausulas pétreas previstas no § 4°,
art. 60 da Constitui¢ao de 1988. Temas como a forma federativa de Estado, a separagao
de poderes e os direitos e garantias individuais estdo a salvo do poder de reforma
constitucional.

67. A conclusao de que a PEC n° 65 de 2023 ¢ inconstitucional a luz a separacao
dos poderes parte da percepcao de que, no Brasil, as atividades tipicas da administragao
publica sdo desempenhadas ou por pessoas politicas com base territorial especifica, como
Municipios, Estados, Distrito Federal e a Unido, ou por pessoas administrativas, como
autarquias, fundagdes, empresas publicas e sociedades de economia mista.

68. A PEC n° 65 de 2023, porém, vulnera a separagdo de poderes, ainda que sob
o proposito elevado de alinhar a conformagao juridica do Banco Central brasileiro as
chamadas “melhores praticas internacionais™.
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69. Em rigor, nos termos do art. 87, paragrafo tnico, I, da Constituicao de 1988,
as entidades da administragdo publica federal encontram-se submetidas a orientacdo,
coordenagdo e supervisdo realizadas por ministro de Estado, que auxiliam o Presidente
da Republica a exercer o Poder Executivo. A supervisdo ministerial que havia sido
enunciada pela legislacao ordinéria nos termos do art. 26 do Decreto-lei n® 200 de 1967
foi constitucionalizada. Trata-se de solu¢do de compromisso entre politica e burocracia,
que, sem sufocar a técnica, concorre para maior organicidade das fungdes estatais
enfeixadas pelo Executivo, evitando descontrole e descoordenagdo administrativas. Essa
solucao de compromisso de natureza constitucional, contudo, ¢ desafiada pela PEC n° 65
de 2023.

70. Reflexos da supervisdo ministerial constitucional na legislagdo ordinaria
estao nas previsoes do art. 32 da Lei n°® 14.600, de 19 de junho de 2023, que imputam ao
Ministério da Gestdo e da Inovagdo em Servigos Publicos (MGI) a formulagdo de
“politica de gestdo de pessoas e de desenvolvimento de competéncias transversais e de
lideranga para o quadro de servidores da administracdo publica federal” (inciso II) e a
fixagdo de “diretrizes, coordenac¢do e defini¢do de critérios de governanga corporativa
das empresas estatais federais” (inciso VIII).

71. E dizer: mesmo as empresas estatais que explorem atividade econdmica ou
desempenhem servigo publico, regidas que sdo basicamente pelo direito privado, nao
contam com autonomia ilimitada, no sentido de que possam fazer qualquer coisa de costas
para o ente politico central.

72. No caso das autarquias, observamos que, nas ultimas décadas, tem se
fortalecido modelo de descentralizagdo via fixacdo pela legislagdo de prazo certo para a
investidura de seus dirigentes, o que, em boa medida, significa retracdo da politica em
favor da burocracia. Esse modelo mais arrojado de autonomia teve como marco
importante a edi¢ao da Lein®9.472, de 16 de julho de 1997, que criou a Agéncia Nacional
de Telecomunicagdes (Anatel), vinculada ao Ministério das Comunica¢des, mas dotada
de “independéncia administrativa, auséncia de subordina¢do hierarquica, mandato fixo
e estabilidade de seus dirigentes e autonomia financeira”.

73. Esse modelo de descentralizagdo, por si sd, ndo compromete a incidéncia da
supervisao ministerial prevista no art. 87, paragrafo unico, I, da Constituicdo, nem esvazia
o nucleo essencial das competéncias enfeixadas pelo Executivo. J& a autonomia
propugnada pela PEC n° 65 de 2023, dado seu carater extremado, promove esvaziamento
do papel do Executivo quanto as competéncias a cargo do Banco Central e suas questdes
administrativas, em violagdo a clausula pétrea da separacao de poderes.

74. Em rigor, ndo se sabe se, com a PEC n° 65 de 2023, o Banco Central se tornara
espécie de 4° poder ou se ficard vinculado ao Legislativo. Mas, em qualquer desses dois
cenarios, a proposta macula o nucleo essencial do Executivo, promovendo
desbalanceamento da separacdo de poderes prevista pelo constituinte de 1988.
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75. Nao se trata de defender a intangibilidade da separacdo de poderes tal qual
proposta em 1988, mas de reconhecer que essa clausula pétrea segue existindo e tem
significado substantivo.

76. E verdade que a Constituicio de 1988 ndo adotou esquema de organizagio
funcional do Estado fincado na teoria classica de triparti¢ao de poderes, que vincula todo
orgdo, entidade ou fung¢do estatal as esferas do Legislativo, do Executivo ou do Judiciario.
Com efeito, no Titulo IV da Constitui¢do que trata “Da Organiza¢do dos Poderes”,
figuram no Capitulo IV as chamadas Fun¢des Essenciais a Justi¢a (FEJ), compostas por
trés instituicdes estatais, o Ministério Publico, a Advocacia Publica ¢ a Defensoria
Publica, bem como a Advocacia em geral. As FEJ ndo exercem poder politico, mas sdo
consideradas essenciais para que o exercicio do poder se dé segundo exigéncias
democréticas e republicanas em uma sociedade que se pretende aberta ao dissenso e ao
dialogo.

77. Por sua vez, o Banco Central ndo foi previsto em 1988 como instituicdo a
parte dos Poderes nem foi tratado como FEJ. A fungao de banco central como emissor de
moeda, em nome da Unido, foi prevista no art. 164 da Constituicdo, que faz parte do
Titulo VI “Da Tributagdo e do Orcamento”, que ndo sugere o desempenho dessa
atividade por instancia paralela aos poderes.

78. Outras funcdes do Banco Central, como aquelas mencionadas na legislacao
infraconstitucional relacionadas ao exercicio de poder de policia, mediante fiscalizagao
de institui¢cdes financeiras e concessao de autorizagdo para o funcionamento delas (art.
10, IX e X, da Lei n° 4.595 de 1964), integram a acdo executiva do Estado que envolve a
efetivacdo de medidas legais “de condicionamento da liberdade e da propriedade dos
agentes financeiros em fungdo do bem-estar social”>. Trata-se de expressdo do poder de
império estatal usualmente atribuida a esfera do Executivo, e nao a do Legislativo, de
modo que as disposi¢des projetadas pela PEC n° 65 de 2023 para os incisos [ e Il do § 6°
do art. 164 da Constitui¢ao colidem com a separagao de poderes.

79. O que se sustenta ndo ¢ uma abstrata incompatibilidade com a ideia de
separacdo de poderes do modelo de bancos centrais como empresas publicas
desvinculadas do Executivo. Nao se esta dizendo que onde o banco central esteja
desvinculado do Executivo ou vinculado ao Legislativo ndo exista separacdo de poderes.
A incompatibilidade aqui evidenciada se refere as escolhas politicas fundamentais da
sociedade brasileira expressas concretamente no texto da Constituicdo de 1988.

80. E claro que, se aprovada a PEC n° 65 de 2023, 0 Banco Central ndo esvaziara
toda a competéncia do Executivo. E claro que a PEC n° 65 de 2023 néo objetiva acabar
de uma vez por todas com o Executivo e com a separagdo de poderes. Mas, para efeito de
protecao da cldusula pétrea do art. 60, § 4°, III, da Constituigdo, basta que determinada
proposta de emenda tenda a abolir a separagdo de poderes. E € isso que acontecera com a
aprovacao da PEC n° 65, de 2023. Além de esvaziar parte das competéncias do Executivo,

35 BANDEIRA DE MELLO, Oswaldo Aranha. Principios Gerais de Direito Administrativo. 3 ed. V. 1.
Sao Paulo, Malheiros, 2007, p. 36.
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fragilizando a equacdo de separagdo de poderes descrita em 1988, a proposta podera ser
vista como exemplo a ser copiado, como paradigma de uma concepcao de Estado
desarticulado e sem controle marcado pelas chamadas “corporacées de oficio”, que
exercem poder sobre cidadaos e agentes econdmicos sem respaldo democratico.

VI. A PEC n° 65/2023 causa inseguranca juridica e expansao de gastos

81. N3io bastasse a inconsisténcia do argumento de que se enquadraria entre “as
melhores praticas internacionais”, a transformacdo do Banco Central em empresa
publica, submetida ao direito privado, por emenda constitucional, a PEC n°® 65 de 2023,
criard intensa inseguranga juridica se vier a ser aprovada, contribuindo para deteriorar a
confianc¢a no sistema financeiro.

82. No ambito das relagdes de trabalho, o corpo de pessoal do Banco Central
devera ser transposto do chamado Regime Juridico Unico (RJU) previsto no art. 39 da
Constituicdo, para o regime juridico dos empregados da iniciativa privada de que trata a
Consolidacdo das Leis do Trabalho (CLT).

83. Essa mudanca implicard na descontinuidade da estabilidade prevista no art.
41 da Constituicdo, com enquadramento dos empregados do Banco Central no regime do
fundo de garantia por tempo de servigo (FGTS) de que trata o inciso III do art. 7° da
Constituicao. Essa alteragdo, por si s6, traz agravo a autonomia do Banco Central, no
aspecto de seu corpo funcional, pois pouco servird a existéncia de fixidez a investidura
de seus dirigentes se o seu corpo funcional for destituido de estabilidade.

84. Alteragao feita, todos os empregados do Banco Central, independentemente
do tempo de servico prestado a época do RJU, contardo com contas vinculadas zeradas
de FGTS, de modo que nio incidird contra o empregador o desestimulo a demissdo sem
justa causa caracterizado pela necessidade de pagamento de multa de 40% sobre o saldo
dos depositos (§ 1° do art. 18 da Lei n° 8.036, de 11 de maio de 1990).

85. A transformacdo do Banco Central em empresa publica afetara também
drasticamente o regime previdenciario de grande parte seus servidores, aposentados e
pensionistas, sobretudo aqueles que contam com a garantia de paridade. Nesse caso, com
a extin¢do das carreiras estatutarias de especialista e procurador, ndo havera paradigma
da ativa que possa servir de parametro para o reajustamento de proventos e pensdes, 0
que causard iniquidades que certamente serdo judicializadas.

86. Nao estardo a salvo de injustigas os servidores que optaram por migrar para o
regime de previdéncia complementar, pois correm o risco de perder o beneficio especial
de que trata o § 1° do art. 3° da Lei n° 12.618, de 30 de abril de 2012.

87. Quanto ao desempenho das atividades cotidianas do Banco Central, diividas
existirdo sobre a extensao da aplicagao dos principios da administragao publica previstos
no art. 37 da Constituigdo. Serd preciso saber se, ndo obstante a regéncia pelo direito
privado, aplicar-se-a ao Banco Central o principio da legalidade estrita, por exemplo, ou
se o devido processo legal aplicar-se-4 aos processos administrativos-punitivos.
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88. Nos processos judiciais envolvendo o Banco Central, dividas surgirdo sobre
a aplicacdo do regime de execucao segundo a sistemdtica de precatdrios prevista no art.
100 da Constituicao. E, caso ndo seja aplicado esse regime, ¢ possivel que juizes passem
a penhorar ou bloquear recursos que o Banco Central utilizaria para fazer frente as suas
despesas administrativas, o que ocasionara riscos a continuidade de seus servigos
essenciais.

89. A defesa judicial do Banco Central sera fragilizada também, uma vez que seu
corpo de advogados deixard de fazer jus ao prazo em dobro para todas as suas
manifestagdes processuais (art. 183 do CPC). Eles perderdo também o poder de requisitar
elementos de fato e de direito e informagdes necessarias a defesa do Banco Central (inciso
XII do art. 37 da Lein® 13.327, de 29 de julho de 2016). De modo geral, ndo terdo direitos
e prerrogativas sendo aqueles previstos no Estatuto da Advocacia e da Ordem dos
Advogados do Brasil (Lei n° 8.906, de 4 de julho de 1994), o que reduzird a protegdo
processual do Banco Central.

90. O Banco Central perdera também prerrogativas processuais tipicas da
Fazenda Publica em juizo de: a) isen¢do de custas (art. 4°, I, da Lei n® 9.289, de 4 de julho
de 1996); b) dispensa de preparo para recorrer (§ 1° do art. 1.007 do CPC); c) dispensa
do depdsito para ajuizamento de agdo rescisoria (§ 1° do art. 968 do CPC); d) remessa
necessaria ou duplo grau de jurisdigdo obrigatério em sentencas condenatorias
desfavoraveis (inciso I do art. 496 do CPC); e) inscri¢ao de seus créditos em divida ativa
e satisfacdo deles mediante execucao fiscal (art. 1° da Lei n® 6.830, de 22 de setembro de
1980); ) desprotecao contra os efeitos materiais da revelia (inciso II do art. 345 do CPC).
E dizer: a gestdo de processos judiciais para o Banco Central tornado empresa ptblica
ficara substancialmente mais cara, e seus créditos terdo maior dificuldade de satisfacao.

91. Além disso, prevalecendo a nog¢do de que o Banco Central seria empresa de
direito privado com intuito de lucro, se avolumarao dificuldades para a defesa judicial
envolvendo o Sistema de Informacdes de Crédito (SCR), o Cadastro de Clientes do
Sistema Financeiro Nacional (CCS), o Programa de Garantia da Atividade Agropecuaria
(Proagro), o Programa de Assisténcia a Satde dos Servidores do Banco Central (BC
Satde) e o PIX. Afinal, se muitas das vitorias do Banco Central nessas searas derivam da
compreensdo de que esses sistemas, cadastros e programas nao sdo oferecidos com intuito
de lucro, ndo ¢ dificil perceber que outra sera a atitude dos julgadores se houver a
mudanga de natureza juridica para empresa publica.

92. O quadro do Banco Central tornado empresa publica ndo ¢ alvissareiro. Nao
¢ exagero supor que enfrentard durante décadas contencioso judicial traumatizante contra
seu corpo funcional, que agravara o clima organizacional. E quanto aos agentes regulados
e fiscalizados, a transformagdo do Banco Central em entidade de direito privado abrira
toda sorte de argumentos plausiveis sobre inconstitucionalidade do exercicio de poder de
policia. A aderéncia voluntaria a regulacao tendera a diminuir. As despesas subirdo e
comprometerdo sobremaneira as receitas advindas da chamada “senhoriagem”.
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93. Em uma palavra: um passo gigantesco como a PEC n° 65 de 2023 ndo ¢
prudente. Os riscos derivados da proposta ndo foram bem dimensionados. Ajustes na
conformacao juridica do Banco Central ndo sdo descartaveis, mas ha que se fazer com
cautela, sob pena de descontinuidade de servicos e caos no sistema financeiro.

VII. Medidas alternativas a PEC n° 65, de 2023, que podem conduzir, com
seguranca, o Banco Central a maior autonomia

94, A cautela recomenda que observemos por alguns ciclos politico-eleitorais as
implicagdes concretas da ampliagdo da autonomia do Banco Central promovida pela
recente Lei Complementar (LC) n°® 179, de 24 de fevereiro de 2021, que conferiu aos
dirigentes investidura por prazo certo de 4 (quatro) anos. Com efeito, desde a
superveniéncia da LC n° 179 de 2021, ainda ndo houve nenhuma alteracao na presidéncia
do Banco Central.

95. Entdo seria conveniente aguardarmos os impactos das alteragdes promovidas
pela LC n° 179, de 2021, antes que cogitemos promover mudangas radicais, como a
transformagdo do regime juridico do Banco Central, de direito publico para o direito
privado. De toda forma, o debate em torno do robustecimento da autonomia do Banco
Central pode ser qualificado a partir de outras propostas menos revoluciondrias, como a
recriacdo da taxa de fiscalizacdo, como meio adequado e seguro para o tratamento de
dificuldades de gestdo orcamentaria e financeira atuais.

96. Com efeito, pelo que se extrai da justificagdo da PEC n°® 65 de 2023, um de
seus propodsitos enunciados ¢ o de conferir ao Banco Central maior autonomia financeira,
de modo que ele possa cumprir eficazmente suas competéncias. A autonomia financeira,
de fato, densifica a autonomia geral dos entes integrantes da administragao publica
indireta ou descentralizada. Bem pouco valeria a personalidade juridica do Banco Central
inerente a sua condicao de autarquia se ndo lhe fosse reconhecida nenhuma margem para
dispor sobre a alocacdo de suas receitas.

97. Por isso, a transformacdo de autarquia para empresa publica proposta pela
PEC n° 65 de 2023 nao ¢ destituida de ldgica. Afinal, empresas publicas, em comparagao
com autarquias, contam com maior liberdade para definir seus gastos e investimentos,
tendo em vista que, nesse aspecto, o regime de direito privado ¢ mais flexivel do que o
regime juridico administrativo.

98. Contudo, uma transformagdo dessa monta representa ruptura institucional
com riscos dificeis de serem calculados.

99. Por outro lado, o ordenamento juridico dispde de alternativas satisfatorias
que, se bem manejadas, podem ampliar a autonomia financeira do Banco Central com
seguranca juridica, algumas delas sem necessidade de alteragdo constitucional.
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100. E 0 caso da taxa de fiscalizacdo, um tributo que, em rigor, foi previsto ja na
versao original da Lei n°® 4.595, de 1964, cujo produto da arrecadagdo era considerado
uma das receitas do Banco Central (art. 16, III).

101. Essa taxa de fiscalizagdo, porém, teve vida curta, pois veio a ser extinta pelo
art. 11 da Lei n°® 5.143, de 20 de dezembro de 1966, que a substituiu por parcela nao
superior a 2% do produto da arrecadacao do imposto sobre operacdes financeiras (IOF),
que passou a ser utilizado no custeio do Banco Central.

102. No ano seguinte, por for¢a do art. 65, § 3° da Constituigcdo de 1967, foi
proibida a destinag@o de parcela da arrecadagdo do IOF para o custeio do Banco Central.
Referida norma impediu a vinculagdo de qualquer tributo, inclusive taxas, a “determinado
orgado, fundo ou despesa”, ressalvados os chamados “impostos unicos” e outras
disposi¢des da Constituicdo e de leis complementares.

103. Porém, com a nova ordem constitucional inaugurada em 1988, a proibicao de
vinculacdo de arrecadacdo a “orgdo, fundo ou despesa’ ficou restrita a espécie tributéria
dos impostos (art. 167, IV), viabilizando a reinstitui¢ao da taxa de fiscaliza¢ao do Banco
Central.

104. Foi assim que o governo Itamar Franco encaminhou ao Congresso Nacional
a Medida Provisdria (MP) n° 404, de 29 de dezembro de 1993, que “institui a taxa de
fiscalizagcao do Sistema Financeiro Nacional e da outras providéncias”. Na sistematica
da norma, o fato gerador da taxa seria “o exercicio das atividades de fiscalizagdo e
acompanhamento, pelo Banco Central do Brasil, nos termos da Lei n° 4.595, de 31 de
dezembro de 1964, do Sistema Financeiro Nacional e demais entidades autorizadas por
ele a funcionar” (art. 2°).

105. Na exposi¢ao de motivos da MP n°® 404 de 1993, o entdo Ministro da Fazenda,
Fernando Henrique Cardoso, ponderava que a instituicdo da taxa de fiscalizacdo era
medida de justica tributdria, pois as instituicdes autorizadas a funcionar pelo Banco
Central eram as maiores beneficiadas pelo resultado da acgdo fiscalizatoria por ele
empreendida. A conferir:

“8. Nesse sentido, a atuagdo do Banco Central revela-se de vital importancia
para o regular funcionamento do Sistema Financeiro Nacional,
precipuamente no tocante a vigildncia exercida sobre as instituicoes nele
interatuantes e que diretamente operam nas atividades de coleta e
intermediagoes financeiras. Parece-me natural, portanto, que os custos com
a fiscalizagdo sejam rateados entre os participantes do precitado Sistema,
haja vista serem eles notadamente beneficiados com os servigos que lhes sdo
prestados.

9. Como visto, a ampla atuagdo do Banco Central visa ndo somente a solidez
do sistema financeiro e o resguardo dos investidores e credores, mas também
o aperfeicoamento dos instrumentos financeiros e das proprias institui¢oes
subordinadas a sua esfera de atuagado.
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10. Com vistas a cumprir sua missdo fiscalizadora, o Banco Central arca
com custos (salarios, encargos sociais, diarias e passagens, dentre outros)
que, atualmente, sdo suportados com recursos proprios, significando
obviamente que, sendo aquela Instituicdo uma Autarquia Federal, toda a
sociedade brasileira é chamada a contribuir, integralmente, por uma agdo
que traz beneficios ndo somente para ela, sociedade, mas para as proprias
institui¢oes fiscalizadas e para o sistema financeiro como um todo.”

106. Porém, apesar de parecer favoravel do Deputado Germano Rigotto, a MP n°
404 de 1993 perdeu a eficacia em 3 de fevereiro de 1994 por decurso do prazo, sem
deliberacao final do Congresso Nacional, de modo que até hoje o Banco Central ndo conta
com a arrecadagao de taxas para o custeio de suas atividades.

107. Seja como for, caso a sociedade brasileira venha a entender, por meio de seus
representantes eleitos, que o Banco Central precisa robustecer suas receitas como medida
tendente a garantir maior autonomia concreta, a reintrodug¢do da taxa de fiscalizagdo ¢
medida razoavelmente simples, a ser diligenciada via legisla¢do ordindria, sem riscos de
ruptura institucional.

108. Alias, vale destacar que, no contexto dos agentes econdomicos de grande porte
sujeitos a fiscalizacdo estatal, as instituigdes autorizadas a funcionar pelo Banco Central
sao das poucas nao sujeitas ao pagamento taxa pelo exercicio do poder de policia.
Reintroduzi-la ndo seria criar exclusividade em beneficio somente de uma autarquia
especifica ou onerar apenas um setor da atividade econdmica; seria apenas replicar uma
logica de justiga fiscal ja de longa tradicdo em nosso ordenamento juridico, na esteira do
entendimento de Leandro Paulsen:

“Sendo as taxas cobradas em razdo de um servigo ou do exercicio do poder
de policia, esta clara a inten¢do do Constituinte no sentido de que tal
implique o custeio de tais atividades estatais.

As taxas diferentemente dos impostos, sdo tributos com finalidade especifica
a determinar o destino do seu produto. Nao se lhes aplica o art. 167, IV, da
CF; pelo contrario, a destina¢do ao custeio da atividade que lhe enseje a
cobranga ¢é essencial, podendo estar explicitamente determinada na lei
instituidora. Ainda que ndo haja vincula¢do expressa do produto da
arrecadacdo, sera ela presumida. O que ndo se pode admitir, pois revelaria
a extrapolag¢do da norma constitucional de competéncia, é a determinagdo
legal de aplica¢do em outra atividade ou beneficio de terceiros. Nas taxas,
pois, ha dupla vinculagdo: O fato gerador é vinculado a atividade estatal e,
também, necessariamente, o produto da arrecadagdo tera de ser vinculado a
atividade que justifica a institui¢do do tributo.

Decorre da propria outorga de competéncia a compreensdo de que é feita
para que a respectiva atividade seja custeada por aqueles que provocam o
exercicio do poder de policia ou que se beneficiam de modo especifico e
individualizado dos servigos publicos. O entendimento de que essas pessoas
devem verter recursos adicionais ao estado, equivalentes ao custo da
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atividade que lhes diz respeito em particular, revela um ideal de justica
fiscal3®

109. Com efeito, estdo sujeitos a cobranca de taxa os agentes econdmicos que
desempenham suas atividades mediante fiscalizagdo das seguintes autarquias, entre
outras: a) Comissao de Valores Mobilidrios (CVM), nos termos da Lei n° 7.940, de 20
de dezembro de 1989; b) Superintendéncia de Seguros Privados (Susep), nos termos da
Lei n® 12.249, de 11 de junho de 2010; c) Agéncia Nacional de Telecomunicagdes
(Anatel), nos termos da Lei n°® 9.472, de 16 de julho de 1997; d) Agéncia Nacional de
Energia Elétrica (Aneel), nos termos da Lei n°® 9.427, de 26 de dezembro de 1996; ¢)
Agéncia Nacional de Satde Suplementar (ANS), nos termos da Lei n® 9.961, de 28 de
janeiro de 2000; f) Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria (Anvisa), nos termos da Lei
n°9.782, de 26 de janeiro de 1999; g) Agéncia Nacional de Mineracdo (ANM), nos termos
da Lein® 13.575, de 26 de dezembro de 2017.

110. Esse quadro revela que a reintroducao da taxa de fiscalizagdo no ambito do
sistema financeiro, além de contribuir para conferir maior autonomia financeira ao Banco
Central, remove tratamento diferenciado injustificado ao universo de agentes economicos
por ele fiscalizados. Pode ndo ser a solucdo definitiva para todos os problemas
or¢amentarios e financeiros do Banco Central, mas representa medida robusta do ponto
de vista juridico que concorre para maior seguran¢a de suas atividades, sobretudo se
garantido que o produto de sua arrecadagdo ficard livre de contingenciamentos
determinados por outras autoridades.

111. Outra possibilidade de robustecimento da autonomia or¢amentaria envolve a
ampliacao do uso do Or¢amento da Autoridade Monetaria (OAM), que abarca as receitas
e despesas (primdrias e ndo primarias) do BC no que se refere a operagdes voltadas a
execugdo das politicas monetaria, cambial e crediticia do Brasil. A exemplo da extinta
Reserva para o Desenvolvimento Institucional do Banco Central do Brasil (Redi-BC), o
OAM, mediante previsao em Lei Complementar especifica, pode representar uma
retomada neste sentido, conferindo recursos para o custeio de algumas despesas
administrativas e operacionais da Autarquia, bem como para o patrocinio de projetos
ligados ao Banco Central: capacitagdo, inovacao tecnologica, otimizagdo logistica etc.

VIII. Conclusao

112. Ante o exposto, as entidades signatarias entendem ter demonstrado que a PEC
n°® 65 de 2023 ndo merece prosperar porque:

a) sugere a atribui¢ao ao Banco Central de personalidade juridica de direito
privado sem explicitagdo do motivo pelo qual a ampliacao de sua autonomia
ndo poderia ser buscada segundo o modelo autarquico atual (v. item II);

36 PAULSEN, Leandro. Direito tributario: Constituicio e cédigo tributirio a luz da doutrina e da
jurisprudéncia. 11. Ed.- Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2009.
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b) promove debate partindo da premissa inconsistente de que atualmente o
Banco Central, na condicdo de autarquia, nao seria dotado de nenhum grau
de autonomia (v. item III);

c) orientacdes de organismos internacionais sobre bancos centrais nao
sugerem que a autonomia deles s6 pode ser alcancada mediante atribuicao do
regime juridico de direito privado, existindo diversidade de solugdes
possiveis, sendo que a experiéncia concreta internacional indica expansao do
regime juridico de direito publico para a regéncia deles (v. item IV)

d) a luz da separacdo de poderes, ¢ inconstitucional a desvinculacdo total do
Banco Central do Executivo (v. item V);

) causa inseguranca juridica e expansao de gastos (v. item VI);

f) existem medidas mais seguras e menos radicais capazes de conferir ao
Banco Central maior autonomia orcamentaria e financeira que ndo passam
pela transformagao dele em empresa publica, a exemplo da recriagdo da taxa
de fiscalizacdo e a ampliacdo do uso do Orgamento de Receitas e Encargos
de Autoridade Monetaria (v. item VII);

113. Por essas razdes, as entidades signatarias solicitam a Vossa Exceléncia que
se posicione pela inconstitucionalidade ou pela rejeicdo da PEC n° 65 de 2023.
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