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Bruzzi e Gongalves: Processo administrativo do mercado
financeiro

Em 2021, o Banco Central proferiu decisdes em 638 processos administrativos sancionadores (PAS) [1]; aplicou multas
em montante total de R$ 76,4 milhdes, do qual R$ 8,5 milhdes foram para pessoas naturais € R$ 7 milhdes foram para
bancos[2]; e impds 761 penalidades, das quais 656 multas, 99 inabilitacdes, cinco adverténcias e uma proibicéo para
atuar [3].

OPINIAO

Os chamativos niimeros da atividade sancionadora do BC relacionam-

se, em primeiro lugar, aos comandos do artigo 10, inciso | X, daLei n®4.595/64, e do artigo 3°, 8 1°, daLei n° 6.385/76, os
guais apontam a competéncia da autarquia para a fiscalizacdo da atividade dos agentes econdmicos atuantes no Sistema
Financeiro Naciona (SFN).

Atualmente, o processo administrativo sancionador instaurado no &mbito do BC possui dois marcos normativos: aLei n°
13.506/2017 e a Resolucéo BCB n° 131/2021. Conforme o artigo 3°, 8 1°, da Resolucéo BCB n° 131/2021, os bens
juridicos tutelados pelo Bacen, via PAS, sdo: a estabilidade e a solidez do Sistema Financeiro Nacional, do Sistema de
Consorcios e do Sistema de Pagamentos Brasileiro (SPB); o regular funcionamento das institui¢des supervisionadas pelo
BC; o adequado relacionamento das institui¢des supervisionadas pelo Bacen com clientes e usuarios de produtos e de
servicos financeiros; e a prevencdo da utilizagcdo do SFN, do Sistema de Consorcios e do SPB para a prética de "lavagem”
ou ocultagdo de bens, direitos e valores e para o financiamento do terrorismo.

Nota-se, assim, que a atuacdo do BC em PAS é elemento indispensavel ao bom funcionamento da economia brasileira, em
seus aspectos microecondmico e macroecondmico. Sem embargo disso — e, principalmente, levando-se em consideracéo
o relevo da atividade de supervisdo — é necessario que 0 processo administrativo sancionador se atente a principiologia
gue o rege, que tem fundamento na Ordem Constitucional cunhada a partir da promulgacdo da Constituicdo de 1988.

Tendo isso em vista, 0 artigo 2° da Resolugdo BCB n° 131 estabel ece que o PAS obedecerd, dentre outros, aos principios
dalegalidade, da finalidade, da motivacéo, da razoabilidade, da proporcionalidade, da moralidade, da ampla defesa, do
contraditério, da segurancajuridica, do interesse publico e da eficiéncia. Aqui jareside o fio condutor deste texto: 0 PAS
gue, inobstante sua indispensavel importancia, deixar de observar algum desses principios deve ser considerado nulo.

Um importante exemplo da necessaria observancia dos preceitos do PAS é o ato administrativo da citagdo. Como indicam
os artigos 19, 829, e 20, 81°, ambos da Lei n® 13.506/2017, ainstaurag&o do processo administrativo sancionador ocorrera
por meio de citacdo, a qual deve conter: (1) aidentificacdo do acusado; (2) aindicac&o dos fatos imputados ao acusado;
(3) afinaidade da citacdo; (4) o prazo para a apresentacdo de defesa; (5) ainformagao da continuidade do processo,
independentemente de seu comparecimento; (6) aindicacdo de local e horério para vista dos autos do processo; e (7) a
obrigacdo de manter atualizados no BC seu enderego, seu telefone e seu endereco el etrénico, e também os de seu
procurador, quando houver, e acompanhar 0 andamento do processo.

Em outras palavras, a citacdo — ato destinado a cientificar as pessoas naturais e juridicas acusadas das irregul aridades a

elas imputadas e a facultar-lhes o exercicio do direito ao contraditério e a ampla defesa [4] — deve informar com clareza
as antijuricidades supostamente cometidas. E, portanto, essencial que, no ato de citacdo, conste o liame causal entre a
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conduta omissiva ou comissiva que se imputa as pessoas acusadas e os ilicitos administrativos que justificam a
instauragdo do processo [5], umavez que este elemento de conexdo delimita a controvérsia para que se possa apresentar
contra-argumentos de defesa.

Nesse sentido, quando da descoberta de que esta sendo posta no polo passivo de um processo administrativo sancionador,
com severas consegquéncias a fruicéo de suas atividades cotidianas [6] presentes e futuras, a pessoa natural ou juridica
acusada precisa conhecer ao menos trés elementos imprescindiveis a regularidade do ato citatério, quais sgjam (1) a
conduta; (2) oilicito e (3) arelacdo causal [7], os quais apontam a lide para duas conclusdes possiveis. a absolvicdo ou a
condenagéo.

Para que as pessoas acusadas sejam absolvidas, o BC deve levar em consideragéo tanto a existéncia de divida [8] quanto
de elementos "contra-indiciarios" [9]. De outro lado, para fins de condenagdo, o BCB precisa se certificar que o rito do
PAS foi cumprido adequadamente, desde a instauracdo do processo, realizada por meio da citagéo.

Parece-nos bastante adequada a esse contexto passagem da obra Direito Sancionador: Sstema Financeiro Nacional,
organizada por Fabio Medina Osorio, na qual se esclarece que "a peca intimatéria pode tornar-se inepta ndo apenas
guando deixar de indicar as normas juridicas violadas, que compdem o substrato do dever juridicamente exigivel, mas
também quando néo descreve 0 comportamento proibido, optando pela acusacdo genérica e desprovida de lastro
descritivo de natureza objetiva” [10].

Quando eivada de vicio, a citagdo, ato que assegura o exercicio do direito de defesa pelo administrado, deve ser
considerada para fins da declaracdo de nulidade do PAS, uma vez que todos os procedimentos subsequentes do processo
decorrem desse ato administrativo.

A nulidade por inobservancia do devido processo legal em ambito administrativo necessita de pronto acolhimento da
autoridade de supervisao bancaria, que deve imediatamente extinguir o processo, sem prejuizo de que, caso assim
entenda, sempre observando 0s prazos prescricionais aplicaveis a espécie, realize adequadamente nova citagéo, contendo
todos os elementos necessarios a conformidade legal-regul atoria.

Caso, entretanto, o BC deixe de reconhecer a nulidade da citagdo que ndo cumpre requisitos formais do contraditério e da
ampla defesa, a pessoa acusada pode submeter a matéria a apreciagdo do Conselho de Recursos do Sistema Financeiro
Nacional (CRSFN), viarecurso com efeito devolutivo e suspensivo, no prazo de 30 dias corridos, contados da intimagéo
da decisdo condenatoria[11].

Por final, se, por qualquer eventualidade, 0 CRSFN ndo reconhecer a nulidade, ou optar-se por ndo interpor recurso
administrativo, é possivel explorar aviajudicial, por meio, por exemplo, do ajuizamento de agdo anulatéria enderecada a
Justica Federal. No ambito dajurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, destaca-se o teor do HC 94.601/CE, de
relatoria do ministro Celso de Mello, no qual se consignou que: "o exame da clausula referente ao 'due process of law'
permite nela identificar alguns elementos essenciais a sua configuracdo como expressiva garantia de ordem
constitucional, destacando-se, dentre eles, por sua inquestionavel importancia, as seguintes prerrogativas. (...) (b)
direito a citacdo e ao conhecimento prévio do teor da acusacao (...) (d) direito ao contraditorio e a plenitude de defesa
(direito a autodefesa e a defesa técnica)" [12]. Especificamente quanto ao processo administrativo, as decisdes atuais do
Superior Tribuna de Justicalevam em consideracéo o entendimento firmado em sede do classico julgamento do MS
645/DF, que contou com o ministro Vicente Cernicchiaro como relator, fixando-se que "a san¢do administrativa deve ser
precedida do contraditério e ampla defesa. Inteligéncia do artigo 5.°, LV, da CF/88".

Conclusivamente, € necessario indicar que a insubsisténcia dos termos da citagdo em processos administrativos
sancionadores, quando ndo trouxer consigo ainsuperavel barreira da nulidade, apontara sem dlvidas ainconsisténcia das
alegactes de irregularidades administrativas, devendo a autoridade supervisora (BC) e a autoridade revisora (CRSFN)
sopesarem a necessidade e a dosimetria de possivel condenagéo.

[1] Acessivel em: https://www.bch.gov.br/estabilidadefinanceira/deci soesproferidas. Acesso em 20/7/2022.

[2] Acessivel em: https://www.bch.gov.br/estabilidadefinanceira/val ordasmultas. Acesso em 20/7/2022.
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[3] Acessivel em: https://www.bch.gov.br/estabilidadefinanceira/penalidadesaplicadas. Acesso em 20/7/2022.
[4] Nos termos do art. 11, caput, da Resolucdo BCB n° 131, de 20 de agosto de 2021.

[5] Neste ponto, € importante indicar que, nos termos do art. 3°, da Resolucdo BCB n° 131, de 20 de agosto de 2021, o
Banco Central do Brasil considerara as seguintes diretrizes para deixar de instaurar processo administrativo sancionador:
(i) baixal ao bem juridico tutelado; e (ii) efetividade e eficiéncia do instrumento ou da medida de superviséo
alternativo utilizado tanto para o saneamento da irregularidade administrativa quanto para dissuasdo dareincidéncia.

[6] Como explica Fabio Medina Osorio: "consiste a sancdo administrativa, portanto, em ummal ou castigo, porque tem
efeitos aflitivos, com alcance geral e potencialmente pro futuro, imposto pela Administracdo Publica, materialmente
considerada, pelo Judiciario ou por corporacdes de direito publico, a um administrado, jurisdicionado, agente publico,
pessoa fisica ou juridica, sujeitos ou ndo a especiais relaces de sujeicdo com o Estado, como consegquéncia de uma
conduta ilegal, tipificada em norma proibitiva, com uma finalidade repressora ou disciplinar, no ambito de aplicacéo
formal e material do Direito Administrativo". Osorio, Fabio Medina. Direito Administrativo Sancionador (p. 118).
Thomson Reuters Revista dos Tribunais. Edi¢&o do Kindle.

[7] Ao analisar a Apelacdo n°. 0036952-20.2004.4.01.3800, em 13/1/2016, o Tribunal Regional Federal da 12 Regido
apoiou-se no parecer elaborado pelo atual Ministro do STJ, Ricardo Villas Béas Cueva, quando exercia afuncéo de
Procurador da Fazenda Nacional junto ao Conselho de Recursos do Sistema Financeiro Nacional, para afastar a
condenacdo imposta em sede de sentenca de mérito aBH DISTRIBUIDORA DE TITULOSE VALORES
MOBILIARIOSLTDA. — BH DTVM, BUSINESS COMMODITIES CORRETORA MERCANTIAL LTDA.,
EMPRESA NACIONAL DE COMERCIO, REDITO E PARTICI PAQAO S/A — ENCORPAR, FERNANDO DE
FARIA RESENDE e JOSE ALENCAR GOMES DA SILVA.: Concluiu-se pela presenca de fortes indicios, que,
entretanto, ndo sdo suficientes para demonstrar a causalidade (atribuida a alguém, especificamente) dos aegados danos.
Apropriada, aqui, atranscri¢éo de parecer do ent&o Procurador da Fazenda Nacional (hoje eminente ministro do STJ)
Ricardo Villas Bbas Cuevas: "ora, 0 principio da causalidade é a pedra de toque de todo o direito punitivo, penal ou
administrativo, posto que delimita a punicéo do injusto as situacdes em que se possa individualizar uma conduta (causa)
e precisar um dano ou um perigo a um bemjuridico (resultado), afastando assim as nocdes pré-moder nas de
universalidade do injusto e de indeter minacéo de seus resultados, mais afeitas a certas concepcdes de ética que as ordens
democraticas de direito contemporaneas. Nestas, a determinacéo da responsabilidade pessoas so pode ocorrer quando se
comprovar uma relacéo de causalidade baseada na certeza e necessidade”.

[8] Nostermos do art. 52 da Portaria MF n° 68, de 26 de fevereiro de 2016, é possivel a aplicagdo do artigo 386, VI, do
Cadigo de Processo Penal ("existirem circunstancias que excluam o crime ou isentem o réu de pena ou mesmo de houver
fundada divida sobre sua existéncia"). Entre 27.5.2015 e 26.7.2016, o Conselho de Recursos do Sistema Financeiro
Nacional (CRSFN), analisando os recursos n°. 13.286 e 13.982, admitiu a aplicacdo do instituto para absolver os
recorrentes, em fungdo da presenca de duvidas razoaveis sobre a materialidade e autoria. No mesmo sentido, vale citar o
Parecer PGFN n°. 18/2017, emitido nos autos do Recurso n° 13.518 (Banco Indusval e outros versus BACEN, julgado
pelo CRSFN em 7.2.2017: (...) "Porém, a sessao de julgamento projetou uma sombra de divida sobre essa conviccao da
Procuradoria— e ndo custa recordar que a incerteza aproveita aos acusados. Deveras, a tenacidade da sustentacéo oral
feita pel os acusados despertou a PGFN para novas per spectivas sobre a decisdo. Em que pese o curto intervalo durante o
qual ocorrem os trabalhos de julgamento, foi possivel reconsiderar a questéo concer nente aos fatos anteriormente tidos
como caracterizadores de simulagéo”.

[9] "Contra-indicios sdo os fatos indicadores dos quais se obtém uma interferéncia contraria aquela fornecida por outros
indicios. Quando coexistem indicios e 'contra-indicios' relativamente ao fato desconhecido que se investiga, sem que sgja
possivel desprezar-se razoavel mente uns ou outros, em virtude de sua qualidade intrinseca, a conclusdo ndo € firme nem
clara, razéo pela qual ndo pode levar ao pleno convencimento da certeza do fato. E que se rompe a conexdo e a unidade
do conjunto, desaparecendo sua concordancia, e, consequentemente, as inferéncias que deles se obtém |logicamente
deixam de convergir ao mesmo resultado”. MOURA, Maria Thereza Rochade Assis, A Prova Por Indicios no Processo
Penal, Editora Lumen Juris, Rio de Janeiro, 2009 pgs. 100-101.
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[10] MEDINA OSORIO, Fabio (coord.). Direito sancionador: sistema financeiro nacional. Belo Horizonte: Forum, 2007,
p. 24.

[11] Nostermos do art. 29 da Lei n° 13.506, de 13 de novembro de 2017.

[12] No mesmo sentido: ACO 2661 MC-Ref, rel. min. Celso de Méllo, Tribunal Pleno, j. 13/5/2015, processo el etronico
DJe 9/6/2015; MS 32.375, rel. min. Carmen LUcia, 2.aT., j. 30/9/2014, processo el etrénico DJe 20/10/2014; M S 23.550,
rel. min. Marco Aurélio, rel. p/ acérdao: min. Sepulveda Pertence, Tribunal Pleno, j. 4/4/2001, DJ 31/10/2001.

Fonte: https://conjur.jumps.com.br/2022-nov-29/bruzzie-goncal ves-processo-administrativo-mercado-financeiro/
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