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VI ENCONTRO INTERNACIONAL DO CONPEDI - COSTA RICA

NOVAS PERSPECTIVAS DO DIREITO: DIALOGOS OU DISJIUNCOES
ENTRE O DIREITO PUBLICO E O DIREITO PRIVADO

Apresentacdo

A obra expde, de forma bastante evidente, o quéo ecléticas e ricas foram as apresentacfes e
0s debates ocorridos no ambito do Grupo de trabalho intitulado “Novas perspectivas do
direito: dialogos ou disuncdes entre o direito publico e o direito privado”, por ocasido do VI
Encontro Internacional do CONPEDI, na Costa Rica.

Os artigos externam a preocupacdo dos seus autores de real e efetivamente trazerem a baila
as novas discussdes empreendidas nos mais diversos ramos do Direito. Se por um lado
enaltecem a novidade, os textos ndo descuidam, por outro, da doutrina tradicional e da
perspectiva constitucional tradutora do empoderamento da dignidade da pessoa humana.

A riquissima experiéncia de apresentacdo dos textos de tamanha qualidade somente foi
possivel pela envergadura dos autores, 0s quais se comprometeram com a discussao, séria e

necessaria, de diversos e atuais temas, que entoam a regéncia da vida moderna pelo direito
nas mais diversas aress.

Por 6bvio, os trabalhos ndo estdo a salvo de criticas, mas procuram estabelecer, em
intensidades diferentes, a comunicabilidade e a intersecdo vigentes entre o que outrora se
distinguia de forma acentuada como publico e privado, nacional e internacional. Novos
horizontes se avistam e inovadoras perspectivas estabel ecem as rel acbes humanas e estatais.
Aos leitores, desgiamos aprazivel e inspiradora reflexao!

San Jose, Costa Rica, maio de 2017.

Prof. Dr. Luiz Gustavo Gongalves Ribeiro - ESDHC

Profa. Dra. Maria Cristina Vidotte Blanco Carrega - UFG



LEI DO SIGILO BANCARIO E OPERACOES DO BNDES
BANKING SECRECY AND BNDES OPERATIONS

Benjamin Miranda Tabak

Resumo

Este artigo aborda uma reflexdo sobre a lei do sigilo bancério aplicada as operactes
realizadas pelo BNDES. Destaca-se que ndo é possivel aplicar a lei do sigilo bancario as
operacdes do BNDES, uma vez que ofende o principio constitucional da transparéncia. A
argumentacdo utilizada pelo Poder Executivo para buscar perpetuar o sigilo destas operactes
€ criticada e projetos de leis que buscam coibir esta pratica séo discutidos. O método usado
sera o teorico-juridico com raciocinio dedutivo e técnica de pesquisa bibliografica e
documental.

Palavras-chave: Sigilo bancario, Operagdes de crédito, Transparéncia, Direito publico e
privado, Perspectivas do direito

Abstract/Resumen/Résumé

This article deals with areflection on the law of banking secrecy applied to credit operations
carried out by BNDES. It is noteworthy that it is not possible to apply the law of banking
secrecy to BNDES operations, since it offends the constitutional principle of transparency.
We criticize the argument used by the Executive Power to seek to perpetuate the secrecy of
these operations is and discuss draft laws that seek to curb this practice a. We use the
theoretical-legal method, deductive reasoning and bibliographic and documentary research
technique.

K eywor ds/Palabr as-claves/M ots-clés. Banking secrecy, Credit operations, Transparency,
Public and private law, Law perspectives
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1. Introducéo

Este artigo tem por objetivos discutir a situagcdo dos recursos que sao transferidos para o
Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social (BNDES) pelo Tesouro Nacional
(TN). As informacdes referentes aos empréstimos realizados pelo BNDES usando esses
recursos - publicos - sdo protegidas pelo sigilo bancério (Lei Complementar n° 105, de 10 de
janeiro de 2001).

O ponto fundamental do artigo consiste no problema de que as operagdes de credito
realizadas pelo BNDES séo consideradas sigilosas, embora utilizem recursos publicos. Desta
forma, por exemplo, o Brasil realizou empréstimos a paises como Cuba, Angola e outros, por
meio do BNDES, usando recursos publicos. Como estas operacdes estdo abarcadas pela lei do
sigilo, as condicdes de empréstimos e as suas justificativas ndo sdo conhecidas e ndo podem
ser debatidas pela sociedade.

O BNDES argumenta que o sigilo bancério deve ser aplicado a estas operacdes, consoante
Lei do Sigilo Bancario (Lei Complementar 105, de 10 de janeiro de 2001).

A questdo é que o BNDES utiliza recursos publicos — que sdo repassados pelo Tesouro
Nacional — e faz operagbes que muitas vezes envolvem taxas de juros subsidiadas. Deste
modo, o escrutinio destas operacfes pelo publico € fundamental, consoante principios do
Direito Administrativo, como o da Transparéncia.

Este tema ganha especial relevo em um momento em que a Administracdo Publica vem
sendo guestionada devido aos inUmeros casos de corrup¢do encontrados em diversas esferas e
levantados pela operacdo Lava-Jato (dentre tantas outras).

Do ponto de vista metodoldgico, o artigo usa a base Idgica indutiva com a utilizacdo de
pesquisa bibliogréafica assim como uma discussao de projetos de lei que tramitam nas duas
casas — Senado e Camara — que buscam coibir a aplicacdo da lei de sigilo bancério as
operacgdes do BNDES.

A primeira parte deste artigo trata dos aumentos dos repasses do TN ao BNDES nos
ultimos anos. Na segunda, discute-se a questdo do sigilo bancario nas aplicacbes realizadas
pelo BNDES, financiados com recursos do TN. A terceira parte sintetiza as principais criticas
a essas operagdes, enquanto a quarta apresenta as proposi¢des legislativas em tramitacdo, nas
duas Casas, que visam a dar maior transparéncia a essas operacfes. A quinta tece algumas

consideracdes finais.

2. Repasses do Tesouro Nacional para o BNDES
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O financiamento de longo prazo é fundamental para que uma economia se desenvolva.
N&o obstante, o setor privado bancério ndo oferta esse tipo de financiamento em grande escala
no Brasil em virtude de uma série de especificidades da economia doméstica, dentre as quais
se destaca a vigéncia de taxas de juros reais altas, se comparadas aos padrfes internacionais.
Assim, o BNDES ocupa esse espaco e € considerado o principal instrumento de
financiamento de longo prazo da economia brasileira. O banco apoia projetos de
investimentos, aquisicdo de equipamentos e exportacdo de bens e servigos, atua no
fortalecimento da estrutura de capital das empresas privadas, assim como no financiamento
ndo reembolsavel de projetos que contribuam para o desenvolvimento social, cultural e

tecnoldgico.

Para realizar suas atividades o banco necessita de recursos que sdo captados de diferentes
fontes. A principal fonte de recursos do BNDES era, até meados de 2009, o Fundo de Amparo
ao Trabalhador (FAT). Para complementar 0S recursos necessarios para cumprir com o
orcamento de desembolsos, o BNDES recorre também a recursos de organismos
internacionais, empréstimos locais (principalmente TN), emissdo de titulos no mercado
externo e, desde o final de 2006, no mercado local (debéntures emitidas pela BNDESPAR).
Historicamente, os fundos PIS-PASEP e FAT foram fonte estavel de recursos para o banco e
respondiam por 66% do passivo total em 31 de dezembro de 20072

Em 2008 o Governo Brasileiro decide suprir a escassez de crédito instalada com a crise
financeira internacional utilizando recursos do TN com o langcamento do Programa de
Sustentacdo do Investimento (PSI). Assim, a participacdo dos repasses do TN ganha
importancia na composigéo do funding do BNDES. As condigdes financeiras desses recursos
séo estabelecidas contratualmente entre a Unido e o BNDES. Essa foi uma opg¢do do governo

Lula, aprofundada no primeiro governo da Presidente Dilma.

A justificativa para a utilizacdo dos recursos do TN se encontra nas particularidades da

oferta doméstica de crédito no Pais, que é concentrada no curto prazo. Esse fato acabou por

L http://www.bndes.gov.br/SiteBNDES/export/sites/default/bndes_pt/Galerias/Arquivos/empresa/Rel Anual/ra20
13/RA_2013.pdf.
http://www.bndes.gov.br/SiteBNDES/export/sites/default/bndes_pt/Galerias/Arquivos/empresa/RelAnual/ra20
11/relatorio_anual2011.pdf.
http://www.bndes.gov.br/SiteBNDES/export/sites/default/bndes_pt/Galerias/Arquivos/empresa/Rel Anual/ra20
10/relatorio_anual2010.pdf.
http://www.bndes.gov.br/SiteBNDES/export/sites/default/bndes_pt/Galerias/Arquivos/empresa/Rel Anual/ra20
09/relatorio_anual2009.pdf.
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levar o governo a busca de solugdes alternativas de captacdo de recursos para apoiar projetos

de investimento de longo prazo.

Os empréstimos do TN representavam, em dezembro de 2007, aproximadamente 7% do
total de funding do BNDES. Desde 2008, as captacdes do TN vém se tornando uma fonte
significativa de recursos. A lei 11.948/09 (converséo da MPV 453/2008) autorizou a
concessdo de créditos de ate R$ 100 bilhGes para o BNDES, que foram integralmente
captados em 2009. No 3° trimestre de 2009, o TN passou a ser a principal fonte de recursos do
BNDES, posicdo historicamente ocupada pelo FAT, devido ao volume de recursos captados
em 2009, que totalizou R$ 105 bilhdes?.

Para garantir recursos suficientes para atender a demanda por desembolsos em 2010, foi
publicada a MPV 472/09, que alterou o limite de crédito previsto na Lei 11.948/09. Esta
MPV garantiu ao BNDES uma linha de crédito adicional de R$ 80 bilhdes, que foram
integralmente liberados no segundo trimestre de 2010. Ainda em 2010, foi publicada a MPV
505/10 (Lei 12.397/11), que autorizou a concessdo de R$ 30 bilhdes ao BNDES - dos quais
R$ 24,8 bilhGes, captados sob a forma de LFT (Letras Financeiras do Tesouro), foram
utilizados para integralizacdo de acdes de emissdo da Petrobras. Assim, 0 BNDES captou R$

107 bilhdes em recursos junto ao TN em 2010.

Em 2011, o BNDES captou R$ 50,2 bilhdes do TN, dos quais R$ 45 bilhdes se referem a
linha de crédito de R$ 55 bilhdes criada pela MPV 526/11 (Lei 12.453/11) e R$ 5,2 bilhdes,
a0 saldo remanescente da linha de crédito de R$ 30 bilhGes, instituida pela MPV 505/10 (Lei
12.397/11).

Nos anos seguintes, apesar de seu menor valor, continuaram ocorrendo captacdes junto ao

TN, aumentando ainda mais a relevancia dos empréstimos no total do funding do BNDES. De

2 http://www.bndes.gov.br/SiteBNDES/export/sites/default/bndes_pt/Galerias/Arquivos/empresa/download/Relat
orio_Recursos_Financeiros_3trimestre2014.pdf.
http://www.bndes.gov.br/SiteBNDES/export/sites/default/bndes_pt/Galerias/Arquivos/empresa/download/Relat
orio_Recursos_Financeiros_4trimestre2013.pdf.
http://www.bndes.gov.br/SiteBNDES/export/sites/default/bndes_pt/Galerias/Arquivos/empresa/download/Relat
orio_Recursos_Financeiros_4trimestre2012.pdf.
http://www.bndes.gov.br/SiteBNDES/export/sites/default/bndes_pt/Galerias/Arquivos/empresa/download/Relat
orio_Recursos_Financeiros_4trimestre2011.pdf.
http://www.bndes.gov.br/SiteBNDES/export/sites/default/bndes_pt/Galerias/Arquivos/empresa/download/Relat
orio_Recursos_Financeiros_4trimestre2010.pdf.
http://www.bndes.gov.br/SiteBNDES/export/sites/default/bndes_pt/Galerias/Arquivos/empresa/download/Relat
orio_Recursos_Financeiros_4trimestre2009.pdf.
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http://www.bndes.gov.br/SiteBNDES/export/sites/default/bndes_pt/Galerias/Arquivos/empresa/download/Relatorio_Recursos_Financeiros_4trimestre2010.pdf
http://www.bndes.gov.br/SiteBNDES/export/sites/default/bndes_pt/Galerias/Arquivos/empresa/download/Relatorio_Recursos_Financeiros_4trimestre2010.pdf

acordo com o Relatério Trimestral do BNDES de setembro de 2014, o passivo do Banco junto
ao TN era de R$ 439,3 bilhdes. Nessa data, o balangco patrimonial do Banco registrava
passivos totais (incluindo o patriménio liquido) de R$ 834,8 bilhGes. Os recursos dos

empréstimos do TN representavam quase 53% do funding do Banco.

Dessa forma, o banco teve aportes significativos do TN para reforcar sua politica de
empréstimos nos Ultimos anos e esses recursos passaram a se constituir na maior fonte de

recursos da instituicdo, situacdo que se mantém.

3. Osigilo bancério nas operacgdes de empréstimo do BNDES

De um lado, o BNDES recebeu aportes significativos do TN nos ultimos anos para
expandir a oferta de crédito significativamente. De outro, a politica de aplicacdo desses
recursos tem sido considerada uma caixa-preta por diversos segmentos da sociedade. O
BNDES tem recorrentemente se negado a prestar informacdes detalhadas ao Senado Federal
sobre a sua politica de empréstimos, motivacdes na realizacdo dos empréstimos e analise de

custo beneficio realizadas para respaldar as suas acoes.

Leister (2010) discute a relevancia de evitar que o Estado se financie via endividamento
publico para financiar politicas publicas ineficientes. Argumenta que o principio fiscal
constitucional exige que se trate as contas publicas com cuidado evitando-se um
endividamento excessivo que pode ser gerado pela grande discricionariedade do Poder

Executivo que propde e implementa uma pletora de politicas publicas.

A Lei 11.948/09 autoriza a Unido a conceder crédito ao BNDES. Importante notar que o 8
6° do art. 1° da referida lei dispde que o BNDES deverd encaminhar ao Congresso Nacional,
até o ultimo dia atil do més subsequente de cada trimestre, relatério pormenorizado sobre as
operacdes realizadas, indicando, entre outras informacdes, quantidade e valor das operacGes
de financiamento realizadas, detalhadas por modalidade do investimento, setor produtivo
beneficiado e localizacdo dos empreendimentos; e estimativa dos impactos econdmicos
gerados pelos projetos, principalmente em termos de geracdo de emprego e renda,

resguardado o sigilo bancario.
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A principal alegagdo para a recusa em prestar informagdes detalhadas dos empréstimos

realizados pelo BNDES ¢ a de preservar o sigilo bancério.

O sigilo bancério esta resguardado pela Lei Complementar 105/01. O art. 1° dispde que as
instituicGes financeiras conservardo sigilo em suas operacdes ativas e passivas e Servicos
prestados. Em seguida, o § 1° elenca o que seriam essas instituicdes financeiras que estdo

abrangidas pelo sigilo, incluindo bancos de qualquer espécie (caso do BNDES).

Importante ressaltar que o legislador infraconstitucional conferiu o poder de afastar o

sigilo bancario ao Poder Legislativo conforme explicito no art. 4° da referida lei:

Art. 4°0 Banco Central do Brasil e a Comissdo de Valores
Mobiliarios, nas areas de suas atribuicGes, e as instituicBes financeiras
fornecerdo ao Poder Legislativo Federal as informacbes e 0s
documentos sigilosos que, fundamentadamente, se fizerem
necessarios ao exercicio de suas respectivas competéncias
constitucionais e legais.

§ 1° As comissdes parlamentares de inquérito, no exercicio de
sua competéncia constitucional e legal de ampla investigacdo, obterdo as
informacdes e documentos sigilosos de que necessitarem, diretamente
das instituicGes financeiras, ou por intermédio do Banco Central do
Brasil ou da Comisséo de Valores Mobiliarios.

8§ 2°As solicitacbes de que trata este artigo deverdo ser
previamente aprovadas pelo Plenario da Cadmara dos Deputados, do
Senado Federal, ou do plenadrio de suas respectivas comisses
parlamentares de inquérito.

Ainda, o Senado Federal tem como incumbéncia constitucional fiscalizar a utilizacéo

dos recursos publicos. Esse preceito esta claro no art. 49 da Carta Maior:

Art. 49. E da competéncia exclusiva do Congresso Nacional:

X - fiscalizar e controlar, diretamente, ou por qualquer de suas
Casas, os atos do Poder Executivo, incluidos os da administracio
indireta;

Dessa forma, embora 0 BNDES seja um banco e esteja obrigado a cumprir o disposto
na Lei Complementar 105/01, utiliza recursos publicos do TN e de fundos dos trabalhadores

em suas operacdes. O Senado Federal tem a prerrogativa de receber toda e qualquer
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informacdo sigilosa que envolva o uso de recursos publicos e, por conseguinte, das operagdes
de empréstimos do BNDES.

O Senado Federal pode requerer informacgdes sigilosas para exercer sua funcao
fiscalizatéria. Neste caso, o sigilo bancario ndo é eliminado, mas apenas transferido, pois o
Senado Federal deve manter o sigilo das informagOes recebidas. O Ato da Mesa do Senado
Federal 1/01, que dispGe sobre os requerimentos de informagéo, exige que seja mantido o

sigilo, nos termos do art. 11:

Art. 11. A correspondéncia do Primeiro-Secretario da Mesa do
Senado Federal encaminhando o pedido de informacdes devera
mencionar expressamente:

Il — que as informagdes prestadas e os documentos enviados seréo
mantidos em sigilo;

Art. 14. Além da observancia das regras mencionadas no artigo
anterior, o Senador, requerente ou ndo, para ter acesso e manusear as
informacdes requisitadas nos termos desta Se¢do, devera assinar termo de
responsabilidade, com o propdsito de resguardar o indispensavel sigilo.

8 1° O termo a que se refere este artigo ficard nos autos e dele
constara a adverténcia contida o art. 10 da Resolucdo 20, de 1993, do
Senado Federal.

8 2° O Senador ndo requerente das informacoes sigilosas, para ter
acesso a elas, devera, mediante requerimento fundamentado, solicitar ao
Presidente a transferéncia do sigilo.

O Ato da Mesa 1/01 se refere ao art. 10 da Resolucdo 20/93 do Senado Federal, que
dispde:

Art. 10. Considera-se incurso na sancdo de perda temporaria do
exercicio do mandato, quando ndo for aplicavel penalidade mais grave, o
Senador que:

IV — revelar informagdes e documentos oficiais de carater
reservado, de que tenha tido conhecimento na forma regimental;
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Desse modo, entende-se que o Senado Federal pode demandar informagfes ao
BNDES, inclusive aquelas abrangidas pelo sigilo bancéario. Ainda, as Comissdes
Parlamentares de Inquérito também tém poder para solicitar informacbes protegidas pelo

sigilo bancario.

Cumpre ressaltar que o entendimento da Justica Federal de Brasilia estd em linha com
o afastamento do instituto do sigilo bancério das operagdes do BNDES para 6rgaos
fiscalizatérios. Em acdo civil publica, movida pelo Ministério Publico Federal contra o
BNDES, a juiza federal Adverci Rates Mendes de Abreu condenou o BNDES a:

“tornar publicas nos termos da Lei 12527/2012, todas as
atividades de financiamento e apoio a programas, projetos, obras e
servigos de entes publicos ou privados, que envolvam recursos publicos,
realizadas por si ou por intermédio de outras pessoas juridicas por ele
instituidas, a exemplo da BNDESPAR, relativas aos ultimos 10 anos,
além das que vierem a ser realizadas doravante, discriminando-lhes os
destinatarios, a modalidade de apoio financeiro concedido e sua
justificativa (empréstimo direto, empréstimo intermediado por terceiro,
subscricdo de valores mobiliarios, entre outras), os montantes financeiros
empregados, os prazos do investimento, o grau de risco do investimento,
as taxas de juros empregadas, os valores de aquisi¢do de acGes, a forma
de captacdo do recurso utilizado, as garantias exigidas, os critérios ou
justificativas de indeferimento de eventuais pedidos de apoio financeiro,
a compatibilidade do apoio concedido com as linhas de investimento do
Banco), disponibilizando-as integralmente em seu sitio eletrénico, bem
como para declarar a ilegalidade dada a interpretacdo ao disposto no art.
5°, 8 1°, do Decreto 7.724/2012, que retirar o BNDES e sua subsidiaria
integrar BNDESPAR do ambito de incidéncia da lei 12.527/2011, e
condenar o réu na obrigacdo de repassar ao Ministério Publico Federal as
informacdes que lhe forem requisitadas, em procedimentos de suas
competéncias, sobre operagdes de apoio e/ou financiamento (sob
quaisquer modalidades), realizadas por si ou por sua subsidiaria — a
DBNDESPAR - a quaisquer entidades publicas ou privadas, sem que
seja oposto a tais 6rgdos de controle o 6bice do sigilo bancario,
independentemente de ordem judicial.”

A sentencga explicita que o BNDES esta sujeito a Lei de Acesso a Informagdo. Os
empréstimos e contratos que a instituicdo faz ndo sdo protegidos pelo sigilo fiscal ou bancério,
pois envolvem recursos publicos. O BNDES recebe aportes do TN, recursos publicos, e,
portanto, deve sujeitar-se as regras de acesso a informacéo estabelecidas em lei, ndo podendo

invocar o sigilo bancario para escusar-se de suas obrigacoes.
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Outro aspecto relevante da questdo é o entendimento do Supremo Tribunal Federal
(STF). Ao analisar o Mandado de Seguranca 21.729-4, relatado pelo Ministro Marco Aurélio
Mello, o STF decidiu que ndo cabe as instituicbes financeiras opor sigilo bancario quando se

tratar de contas publicas.

No caso em questdo, o Banco do Brasil entrou com Mandado de Seguranca, invocando
sigilo bancério, para esquivar-se da obrigacdo de apresentar informacGes detalhadas ao
Ministério Publico Federal a respeito de empréstimos realizados, com recursos do TN, a

empresas do setor sucroalcooleiro.

O STF indeferiu o pedido por entender que o Principio da Publicidade (caput art. 37
da Carta Maior) se sobrepde ao instituto do sigilo bancério. O banco esta utilizando recursos
repassados pela Unido, ficando obrigado a prestar contas, para a defesa do patriménio

publico.

Fica claro que, de um lado, o Congresso Nacional e suas Casas tém prerrogativa de
solicitar dados sigilosos para exercer a contento sua funcéo fiscalizatoria; de outro, de acordo
com as tendéncias jurisprudenciais, ndo cabe invocar sigilo bancario nas operacbes de

agéncias oficiais de fomento, que usem recursos publicos.

4. Sintese das principais criticas as operacdes “sigilosas” do BNDES

E fundamental garantir a transparéncia da utilizacdo dos recursos publicos por parte do
BNDES. Os recursos repassados pelo TN custam pelo menos algo equivalente a taxa Selic
(hoje em 12,75% a.a.) enquanto 0s empréstimos realizados recebem a Taxa de Juros de Longo
Prazo (TJLP), que estd em 5,5% a.a. Com o recente ciclo de aperto monetério, iniciado pelo
Banco Central do Brasil, a despesa com esses subsidios deve subir ainda mais. A titulo de
exemplo, o Tribunal de Contas da Unido estimava, em 2012, o valor dos subsidios do BNDES
em R$72 bilhdes para o periodo de 2011 a 2015°. Dessa forma, essas operacdes envolvem alto

custo fiscal®.

3 http://www.tcu.gov.br/consultas/juris/docs/judoc/acord/20121119/ac_3071 47 _12_p.doc.

4 http://jconline.ne10.uol.com.br/canal/politica/nacional/noticia/2014/11/12/tcu-volta-a-cobrar-do-bndes-dados-
de-operacoes-com-0-jbs-155890.php.
http://www.valor.com.br/brasil/3785964/subsidio-ao-bndes-pode-ir-r-30-bi.
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De acordo com o Relatério Gerencial Trimestral dos Recursos do TN do BNDES do
terceiro trimestre de 2014, o custo financeiro implicito dos aportes do TN em 2013 alcangou 0
valor de R$ 8,4 bilhdes, correspondendo a 0,17% do PIB®.

Uma das criticas mais contundentes a politica de aplicacdo de recursos por parte do
BNDES é a de que parece existir uma opcao ideoldgica ao decidir empréstimos, como
explicitado pelo caso recente do Porto de Mariel em Cuba ou pelos empréstimos a paises

como Angola, Argentina e Venezuela®.

Outra critica € a de que a forte expanséo do créedito subsidiado do BNDES, que implica
em elevado custo fiscal, ndo tem gerado incrementos no investimento agregado, o que levanta
séries duvidas sobre a eficacia dessa politica — combinacdo de crédito subsidiado e elevado

custo fiscal’.

Do ponto de vista microecondmico, o papel do BNDES tem sido o de reduzir o custo de
capital das empresas que tomam recursos. Dessa forma, a queda no custo de capital da
empresa — devido aos juros subsidiados — torna atraentes projetos com taxas de rentabilidade
menores, que ndo o seriam se financiados aos juros de mercado. Além disso, projetos com
prazos longos de maturacdo — como 0s encontrados no setor de infraestrutura — também

passam a ser atrativos, uma vez que 0s empréstimos sdo de longo prazo.

N&o obstante, esse raciocinio é mais relevante para setores concorrenciais nos quais as
vantagens e beneficios concedidos sdo repassados para 0s consumidores. Ao se repassar as
mesmas para setores monopolistas ou oligopolistas, € possivel que boa parte desses
beneficios/vantagens sejam capturados por essas empresas € nao sejam repassados aos

consumidores, j& que as empresas detém grande poder de mercado.

Outro aspecto controverso nessa forma de atuar do BNDES é que a instituicdo tem
financiado grandes empresas, que ja tém maior facilidade de acesso a crédito e potencial

poder de mercado. Além disso, 0 BNDES viabilizou fusGes e aquisi¢des, 0 que aumenta a

S http://www.bndes.gov.br/SiteBNDES/export/sites/default/bndes_pt/Galerias/Arquivos/empresa/download/Relat
orio_Recursos_Financeiros_3trimestre2014.pdf.

® http://www.brasil-economia-governo.org.br/2014/04/16/faz-sentido-o0-bndes-financiar-investimentos-em-
infraestrutura-em-outros-paises/.

" http://tribunadainternet.com.br/o-bndes-e-a-queda-dos-investimentos/.
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concentracdo de mercado em alguns setores relevantes, sem criagdo de capacidade produtiva

nova, que, entre outros problemas, aumenta ainda mais o poder de mercado dessas empresas®.

Ressalte-se que as operacfes de financiamento — externo e interno — concebidas pelo
BNDES escapam ao controle do Senado Federal. Proposi¢cBes que visem a resgatar a
competéncia do Senado Federal sdo bem-vindas. As operagOes das agéncias de fomento
deveriam ser submetidas a deliberacdo do Senado Federal, uma vez que envolvem o uso de
vultosos recursos publicos e implicam muitas vezes em maior endividamento publico,

incorrendo em custo fiscal.

Do ponto de vista da Anélise Econdmica do Direito é fundamental garantir transparéncias
as operacfes do BNDES. O gestor ao decidir como alocar os recursos disponiveis leva em
consideracdo 0s custos e beneficios dessa decisdo. Se a mesma € decidida de forma
transparente e a sociedade pode questionar essas decisdes criam-se 0s incentivos corretos para
que os gestores tenham grande preocupacao na tomada dessas decisdes (Tabak, 2015; Tabak e
Aguiar, 2015 e 2016)°.

A transparéncia das operacfes do BNDES permite que diversos agentes da sociedade
participem do processo por meio do controle externo social. Isso vale ainda mais para as
instituicdes que tem a prerrogativa constitucional de zelar pelas contas publicas e pela
probidade na administragdo publica.

Operacgdes pouco transparentes levam aos gestores a uma sensacdo de falta de controle e
potencial impunidade caso suas decisdes ndo sejam tecnicamente justificaveis. As decisdes de
alocacdo podem inclusive ter cunho politico — 0 que exige ainda maior escrutinio por parte

dos diversos 0rgédos de controle para questionar essas decisoes.

Perceba-se que ndo se estd questionando a discricionariedade que é dada ao agente
publico, mas sim decisGes que podem ser danosas para o pais — e que ndo sobrevivem a uma
analise de custo-beneficio. Ao alocar recursos para determinado empreendimento, com uma
série de vantagens financeiras para os tomadores dos recursos, o pais abre mao de outras

oportunidades (incorre em custo de oportunidade). Deste modo, € fundamental que seja

8 http://www.insper.edu.br/noticias/o-dinheiro-do-bndes-esta-sendo-bem-gasto/.
% Veja também Posner (2007), Timm (2012), Porto e Thevenard (2010); Gico JR (2010);Cooter e Ulen (2010).
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realizada uma anélise técnica que seja transparente e que seja analisada pelos diferentes atores

sociais.

A questdo é que os empréstimos do BNDES precisam passar por um processo de
accountability. E fundamental que essas decisdes de alocacdo de recursos — que envolvem
quantias significativas — sejam analisadas e discutidas em diferentes instancias — dentre as

quais o Congresso Nacional.

As operac0Oes realizadas pelo BNDES devem passar por uma analise de custo-beneficio
para que possam ser realizadas. Ao ndo se permitir o escrutinio dessas operagdes 0 custo-
beneficio das mesmas passa a ser duvidoso — o que pode levar a crer que sdo fundadas em
questBes ideoldgicas e ndo técnicas. A analise de custo-beneficio de qualquer politica publica
é fundamental uma vez que os recursos utilizados sdo publicos e ndo devem ser — de forma
alguma — desperdicados. O principio republicano de aplicacdo dos recursos publicos exige o
respeito ao pagador de impostos, tax payer (Adler e Posner, 2010; Brent, 2001; Coase, 1960;
Honohan, 2009).

O principio constitucional da transparéncia € pilar fundamental do Estado Democrético de
Direito. Ele deve ser obedecido por todos aqueles que gerem recursos publicos e se sobrepde
a eventual necessidade de sigilo em operacGes bancérias. Em linha com a Analise Econémica
do Direito pode-se argumentar que a transparéncia cria 0s incentivos corretos aos agentes que
lidam com recursos publicos. Como serdo avaliados em suas decisdes — estas tendem a seguir
uma analise de custo-beneficio e ndo uma politica ideologicamente enraizada no gestor de

plantdo.

5. Projetos em tramitacéo

Na relagéo abaixo séo consideradas as proposi¢des que buscam aumentar a transparéncia

das operag0Oes envolvendo o BNDES.

5.1 Projetos em tramitagdo no Senado

PLS 164/15 — Complementar — Ronaldo Caiado (DEM/GO)
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O projeto altera o art. 1° da Lei Complementar 105/01 para vedar para apoio
financeiro, realizado por parte das agéncias financeiras oficiais, para entes da Federagdo ou

governos estrangeiros em que se tenha sigilo bancario nas condigdes contratuais.

Art. 1° Ficam excluidas de apoio financeiro, por parte das
agéncias financeiras oficiais, entes da Federacdo ou governos
estrangeiros que tenham clausula de sigilo como condicao contratual.

Art. 2° O art. 1° da Lei Complementar n° 105, de 2001, passa a
vigorar com a seguinte redagéo:

8 5° As agéncias financeiras oficiais de fomento, englobando a
Caixa Econdmica Federal, o Banco do Brasil S.A., o Banco do Nordeste
do Brasil S.A., o Banco da Amazbnia S.A, o Banco Nacional de
Desenvolvimento Econémico e Social — BNDES, e a Financiadora de
Estudos e Projetos — FINEP, ndo poderdo alegar sigilo das operacdes
de apoio financeiro que tenham como contraparte, ou beneficiario,
estados, Distrito Federal e municipios, bem como governos estrangeiros.

8§ 6° O contido no paragrafo anterior aplica-se inclusive aos casos
em que clausula de sigilo seja inserida a pedido da contraparte ou
beneficiario.(AC)”

A proposta tem como objetivo aumentar a transparéncia nos empréstimos realizados

por agéncias oficiais de fomento a Estados estrangeiros e entes da Federacéo.
PLS 26/14 — Complementar — Senador Alvaro Dias (PSDB/PR)

O Projeto altera o art. 1° da Lei Complementar 105/01, para extinguir o sigilo bancério
nas operacdes ativas de instituicdes oficiais de crédito que tenham como contraparte Estado

estrangeiro:

Art. 1° Acrescente-se ao art. 1° da Lei Complementar n°® 105, de 10
de janeiro de 2001, os seguintes 88 5° e 6°:

8§ 5° N&o estdo protegidas pelo sigilo bancario disciplinado nesta
Lei as operag0es ativas efetuadas por instituicdes financeiras controladas
por entidades de direito publico interno quando: | — a contraparte for
Estado estrangeiro; ou Il — a operacdo contar com garantia direta ou
indireta de Estado estrangeiro.
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8 6° Os instrumentos contratuais e eventuais aditivos das operagoes
de que trata 0 § 5° serdo divulgados em pagina especifica da
instituicdo na rede mundial de computadores e em jornal de grande
circulacédo na praca de sua sede.” (NR)

A proposta busca aumentar a transparéncia das operagOes celebradas por instituigcdes
financeiras oficiais, mas com foco nas operac¢des que tenham como contraparte passiva algum

Estado estrangeiro.

PRS 2/14 — Senadora Ana Amélia (PP/RS)

O Projeto altera a Resolucdo 50/93 do Senado Federal, para dispor sobre as operagdes

de financiamento externo das agéncias financeiras oficiais de fomento.

Art. 1° A Resolugdo n° 50, de 1993, do Senado Federal, passa a
vigorar com a seguinte redacao:

“Dispde, com base no art. 52, incisos V e VII, da Constituigcao
Federal, sobre as operagdes de financiamento externo.” (NR)

“Art. 1° Subordinam-se as normas fixadas nesta Resolucdo as
operacbes de financiamento externo realizadas com recursos
orcamentarios da Unido ou com recursos das agéncias financeiras
oficiais de fomento, contratadas diretamente com entidades estrangeiras
de direito pablico ou privado.

8§ 1° Para os efeitos desta Resolugdo, compreende-se como
financiamento externo toda e qualquer operacdo ativa decorrente de
financiamento ou empréstimo, mediante a celebracdo de contratos,
emissdo e aceite de titulos, que represente a concessdao de créditos,
diretamente pela Unido ou por agéncia financeira oficial de fomento, a
devedores situados no exterior.

“Art. 2° Os desembolsos de recursos referentes as operagdes de
financiamento com recursos orcamentarios da Unido realizados em um
exercicio financeiro ndo poderdo exceder o montante dos recursos
orcamentarios previstos para aquele exercicio, ressalvadas as operagdes
autorizadas mediante créditos suplementares ou especiais, com finalidade
precisa, aprovadas pelo Poder Legislativo por maioria absoluta de votos.”
(NR)

“Art. 10-A. A operagOes de financiamento externo realizadas com
recursos das agéncias financeiras oficiais de fomento, contratadas
diretamente com entidades estrangeiras de direito publico, serdo
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submetidas a deliberacdo do Senado Federal com todas as informacoes
pertinentes.

Paragrafo Unico. As operacOes de gue trata este artigo subordinam-
se as normas estabelecidas no pardgrafo nico do art. 8° e no art. 9°.”

(NR)

Esse PRS propGe que as regras previstas na Resolucao 50/93 se apliquem as operacdes
realizadas pelas agéncias financeiras oficiais de fomento, o que inclui a apreciagao prévia pelo
Senado Federal, nos termos previstos pela Constituigéo:

Art. 52. Compete privativamente ao Senado Federal:

VII - dispor sobre limites globais e condigOes para as operagdes de
crédito externo e interno da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios, de suas autarquias e demais entidades controladas pelo
Poder Publico federal;

5.2. Projetos em tramitagdo na Camara dos Deputados

Projeto de Lei Complementar (PLP) 21/15 da Dep. Carmem Zanotto (PPS/SC) que
procura excetuar do sigilo bancario as operacgdes financeiras realizadas com a utilizacdo de

recursos publicos.

Art. 1° O art. 1° da Lei Complementar n° 105, de 10 de janeiro de
2001, passa a vigorar acrescido dos seguintes paragrafos:

85° Nao se encontram protegidas pelo sigilo bancario, as opera¢des
financeiras realizadas com a utilizacdo de recursos publicos,
independentemente da natureza publica ou privada da instituicdo
financeira.

86° As instituicdes financeiras publicas e privadas deverdo divulgar
anualmente relatério das operacfes realizadas com o uso de recursos
publicos.” (NR).
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87° O relatorio anual a que se refere o pardgrafo anterior devera ser
publicitado pela instituicdo financeira em seu endereco eletrénico na
Internet de maneira a ser facilmente consultado pelos cidadaos.

Projeto de Lei Complementar (PLP) 9/15, do Dep. Bilac Pinto (PR/MG), que altera a
Lei Complementar 105/01, para excetuar do sigilo das instituicbes financeiras as operagoes

realizadas pelo Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social — BNDES para o

financiamento de investimentos no exterior. A proposicdo tramita em conjunto com PLP

Art. 1° O § 3° do art. 1° da Lei Complementar n° 105, de 10 de
janeiro de 2001, passa a vigorar acrescido do seguinte inciso VII:

VIl — a prestacdo de informacg6es sobre operagdes de financiamento
e crédito realizadas pelo Banco Nacional de Desenvolvimento
Econbémico e Social — BNDES, para investimentos realizados em paises
estrangeiros, valores emprestados, especificacdo dos beneficiarios da
concessao do financiamento, publicidade dos contratos de concessdo do
empréstimo, respeito irrestrito ao que determina os art. 48, Il e XIlII, art.
49, | e art. 52, V da Constituicdo Federal, sob pena de nulidade do
financiamento em tela com a devida responsabilizacéo, civel e penal, da
autoridade que der causa ao ato”.

Projeto de Lei Complementar (PLP) 7/15, do Dep. Paulo Foletto (PSB/ES), que
tramita em conjunto com o PLP 297/13. Altera a Lei Complementar 105/01, que dispde sobre

o sigilo das operacdes de instituicdes financeiras, para especificar que ndo constitui violagdo

do dever de sigilo a prestacéo de informagdes sobre operagdes realizadas pelo BNDES ou por

suas subsidiarias.

Art. 1° O § 3° do art. 1° da Lei Complementar n° 105, de 10 de
janeiro de 2001, passa a vigorar acrescido do seguinte inciso VII:
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VIl — a prestacdo de informacdes sobre operacdes de empréstimo,
financiamento ou participacdo societaria realizadas pelo Banco Nacional
de Desenvolvimento Econémico e Social — BNDES ou por suas
subsidiarias.” (NR)

Projeto de Lei Complementar (PLP) 390/14, do Dep. Mendonga Filho (DEM/PE), que
tramita em conjunto com PLP 297/13. Altera a Lei Complementar 105/01, que dispde sobre o
sigilo das operagdes de instituicbes financeiras. Exclui as diversas modalidades de apoio
financeiro do BNDES, que tenham como contraparte ou beneficiario Estados estrangeiros ou

empresas localizadas no exterior, do sigilo das opera¢es de instituicdes financeiras.

Art. 1° Esta Lei Complementar altera o art. 1° da Lei
Complementar n° 105, de 2001, de forma a excluir as diversas
modalidades de apoio financeiro do Banco Nacional de Desenvolvimento
Econdmico e Social — BNDES, que tenham como contraparte ou
beneficiario Estados estrangeiros ou empresas localizadas no exterior, do
sigilo das operac0es de instituicdes financeiras.

Art. 2° O art. 1° da Lei Complementar n°® 105, de 2001, passa a
vigorar com a seguinte redacao:

§ 5° O BNDES e suas subsidiarias ndo poderdo alegar sigilo das
operacdes de apoio financeiro que tenham como contraparte ou
beneficiario Estado estrangeiro ou entidade localizada no exterior.

8 6° O contido no paragrafo anterior aplica-se inclusive aos casos
em que clausula de sigilo seja inserida a pedido da contraparte ou
beneficiario.

Projeto de Lei Complementar (PLP) 327/13, da Dep. Rosane Ferreira (PV/PR),
também tramita em Conjunto com PLP 297/13. Altera a Lei Complementar 105/01, que
dispde sobre o sigilo das operagdes de instituicdes financeiras. Exclui do sigilo bancério as
operacdes realizadas com recursos publicos, inclusive para as instituicbes financeiras

privadas.

Art. 1° O art. 1° da Lei Complementar n° 105, de 10 de janeiro de
2001, passa a vigorar acrescido dos seguintes paragrafos:

85° Ndo se encontram protegidas pelo sigilo bancario, as operagdes
financeiras realizadas com a utilizacdo de recursos publicos,
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independentemente da natureza publica ou privada da instituicdo
financeira.

86° As instituicdes financeiras publicas e privadas deverdo divulgar
anualmente relatorio das operacGes realizadas com 0 uso de recursos
publicos.” (NR).

Projeto de Lei Complementar (PLP) 297/13, do Dep. Cesar Colnago (PSDBJES).
Altera a Lei Complementar 105/01, que dispde sobre o sigilo das operacdes de instituicdes

financeiras. Esse projeto de lei excetua do sigilo bancério as operagdes do BNDES.

Art. 1° Esta Lei altera o Art. 1° da Lei Complementar n°® 105, de 10
de janeiro de 2001, para excetuar do sigilo das operacdes financeiras as
de financiamento e participacdo acionaria realizadas pelo Banco
Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social - BNDES.

Art. 2° O Art. 1° da Lei Complementar n° 105, de 10 de janeiro de
2001, passa a vigorar acrescido do seguinte 8 5°:

8§ 5° O disposto no caput ndo se aplica as operagbes de
financiamento, bem como as de participacdo acionaria, internas ou
externas, realizadas pelo Banco Nacional de Desenvolvimento
Econbmico e Social — BNDES e suas subsidiarias, de forma direta ou por
meio de outros agentes financeiros.”

Projeto de Lei Complementar (PLP) 71/07, do Dep. Paulo Rubem Santiago (PT/PE),
tramita em conjunto com o PLP 13/95. Altera a Lei Complementar 105/01, que dispde sobre 0
sigilo das operacdes de instituicdes financeiras. Esse projeto de lei dispde que as informacdes
requeridas pelo Tribunal de Contas da Unido e Poder Legislativo Federal deverdo ser
fornecidas por instituicdes financeiras e orgdos reguladores (Banco Central do Brasil e

Comissao de Valores Mobiliarios).

Art. 1° 0 art. 4° da Lei Complementar n° 105, de 21 de janeiro de
2001, passa a vigorar com a seguinte redacao:

“Art. 4° O Banco Central do Brasil ¢ a Comissao de Valores
Mobiliarios, nas areas de suas atribuicOes, e as instituicbes financeiras
fornecerdo ao Tribunal de Contas da Unido e ao Poder Legislativo
Federal as informacbes e o0s documentos sigilosos que,
fundamentadamente, se fizerem necessdrios ao exercicio de suas
respectivas competéncias constitucionais e legais.

8 O e
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8 2° As solicitagfes de que trata este artigo deverdo ser previamente
aprovadas, respectivamente, pelo Plenério do Tribunal de Contas da
Unido, ouvido previamente o Ministério Publico junto ao Tribunal, pelo
Plenério da Camara dos Deputados, pelo Plenéario do Senado Federal, ou
pelo plenério das comissdes parlamentares de inquérito.

8 3° As informag0es e os documentos obtidos na forma deste artigo
deverdo ser conservados em sigilo e utilizados somente no ambito do
processo que lhes deu causa, sujeitando 0s responsaveis por
descumprimento ao disposto na legislagao criminal.” (NR)

O objetivo dessas proposicdes, de ambas as Casas, é 0 de reduzir o descompasso existente
atualmente entre comandos constitucionais: de um lado, o Principio da Publicidade (caput do
art. 37) e o inciso X do art. 49, que atribui a competéncia exclusiva de fiscalizacdo ao
Congresso Nacional, e de suas Casas, dos atos do Poder Executivo, incluidos os da
Administracdo Indireta — e, de outro, o sigilo que envolve operagdes de crédito com recursos

publicos, realizadas por meio de institui¢6es financeiras oficiais ou privadas.

6. Consideracoes Finais

O BNDES tem ampliado seu escopo de atuacdo no periodo que se inicia com a crise de
2008. Em particular, os recursos oriundos do Tesouro Nacional ja sdo fracdo importante
(maior que 50%) do total do funding do banco. O objetivo é o de fomentar a atividade
econdmica com juros subsidiados, entrando em uma area com pouca atuacdo da iniciativa

privada: empréstimos de longo prazo.

Esses empréstimos sdo feitos a empresas nacionais e em alguns casos envolvem outros
Estados. O objetivo deve sempre ser o de ajudar a fomentar o desenvolvimento nacional.
Usando a abordagem da Analise Econdmica do Direito conclui-se que a transparéncia cria 0s
incentivos corretos aos gestores e leva a uma maior eficiéncia na alocacédo de recursos. A falta
de transparéncia, por sua vez, no trato da coisa publica tem levado a situacbes em que a

corrupcao endémica se instalar, conforme revelado pela operagéo Lava-Jato.

A questdo fundamental € a de que a politica de empréstimos deve ser objeto de discussao
com o Congresso Nacional uma vez que pode implicar aumento da divida publica. Ainda,
esses recursos sdo publicos e essa politica de empréstimos deve ser transparente -

apresentando ao Congresso informacgdes suficientes para que este exerca sua fungdo —
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constitucional —de fiscalizagdo. Dessa forma, conclui-se que o principio da publicidade deve
se sobrepor a Lei Complementar n® 105 (sigilo bancério).
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