MEDIDA CAUTELAR NA ARGUICAO DE DESCUMPRIMENTO DE PRECEITO
FUNDAMENTAL 645 DISTRITO FEDERAL

RELATOR : MIN. GILMAR MENDES

REQTE.(S) :PODEMOS

ADV.(A/S) :JOELSON COSTA DIAS E OUTRO(A/S)

INTDO.(A/S) :PRESIDENTE DO BANCO CENTRAL DO BRASIL

ADV.(A/S) :PROCURADOR-GERAL DO BANCO CENTRAL DO
BRASIL

DECISAO: Trata-se de arguicao de descumprimento de preceito
fundamental apresentada pelo PODEMOS, partido com representagao no
Congresso Nacional, com o objetivo de ver declarada lesao a preceitos
fundamentais decorrente da norma do art. 29, § 12, incisos [ e II, § 2° e § 39,
da Resolucao 4.765, de 27 de novembro de 2019, do Conselho Monetario
Nacional (CMN), que assim preceitua:

“Art. 2°. Admite-se a cobranca de tarifa pela
disponibilizagao de cheque especial ao cliente.

§ 1°. A cobranga da tarifa prevista no caput deve observar
os seguintes limites maximos:

I — 0% (zero por cento), para limites de crédito de até R$
500,00 (quinhentos reais); e

I - 0,25% (vinte e cinco centésimos por cento), para
limites de crédito superiores a R$ 500,00 (quinhentos reais),
calculados sobre o valor do limite que exceder R$ 500,00
(quinhentos reais).

§ 2°. A cobrancga da tarifa deve ser efetuada no maximo
uma vez por meés.

§ 3% A cobranca da tarifa deve observar, no que couber, as
disposi¢oes da Resolugao n® 3.919, de 25 de novembro de 2010,
nao se admitindo a inclusao do servigo de que trata o caput em

pacote de servigos vinculados a contas de depdsito a vista”.

O requerente aponta como violadas as seguintes normas da
Constituicao: art. 1°, II, IIT e IV (cidadania, dignidade da pessoa humana e
livre iniciativa); art. 5% caput, Il e XXXII (igualdade, legalidade e defesa do
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consumidor); art. 22, VII (competéncia da Unido para legislar sobre
crédito); art. 170, IV e V (livre concorréncia e defesa do consumidor); art.
173, § 4° (abuso do poder economico); art. 192 (sistema financeiro
nacional deve ser regulamentado por lei complementar).

Alega que os orgaos do Sistema Financeiro Nacional devem atender
também a protecao do consumidor, compatibilizando a ordem econdmica
com a vulnerabilidade dos consumidores e que uma resolucao do CMN
nao pode excluir ou limitar a protecao concedida ao consumidor pela
Constituigao.

Consoante sustenta, a criagao da taxa nao se mostra apta para o seu
proposito, que, segundo o Diretor do BACEN, seria corrigir a falha de
mercado correspondente aos altos juros cobrados sobre o cheque especial.
Para esse fim, bastaria o art. 3%, que limitou os juros aplicados. Infere que
a medida viola a liberdade do cidadao, que pagara pelo cheque especial
mesmo sem utiliza-lo, e favorece as institui¢des financeiras, que terao
mais lucro, especialmente em relacao aos clientes que nao utilizam o
servico contratado.

Afirma nao haver interesse publico ou motivagao a justificar a
interferéncia do Estado no mercado. Requer a concessao de medida
cautelar para suspender os efeitos do art. 2° da resolugao, até julgamento
final pelo Plenario.

Distribuido o feito durante o recesso forense, a Presidéncia entendeu
que o caso nao se enquadrava na hipdtese de atuacdo excepcional
prevista no art. 13, VIIL, do RISTF e encaminhou-o ao relator, para andlise
oportuna. (eDOC 11)

Solicitei informagdes ao Presidente do Conselho Monetario
Nacional, ao Banco Central e a Advocacia-Geral da Uniao. (eDOC 14)

A AGU manifesta-se pelo nao conhecimento da arguigao e
indeferimento da medida liminar. Sustenta, em sintese, que a norma foi
editada no uso das competéncias do Banco Central e do Conselho
Monetario Nacional. Alega que a Resolugato do CMN nao tornou
obrigatéria a cobranca da tarifa questionada, mas apenas facultou a
cobranga pelas institui¢des financeiras, de modo a fomentar a livre
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iniciativa e a livre concorréncia. Infere que o proprio art. 4° da norma
impugnada exige a prévia autorizacao do correntista, razdo pela qual nao
caberia falar-se em lesao ao principio da protecdo do consumidor.
Esclarece que a efetiva contraprestagao por parte da institui¢ao financeira
consiste na garantia de liquidez de crédito a qualquer momento em que o
correntista queira utiliza-lo. (eDOC 18)

O Presidente do Banco Central, em informacdes elaboradas pela
Procuradoria-Geral do BACEN (eDOC 23), afirma que a cobranca da
tarifa pela instituicao financeira devera observar a Resolugao 3.919, de 25
de novembro de 2010, que, por sua vez, estabelece, em seu art. 1%, que “A
cobranca de remuneracdo pela prestagio de servigcos por parte das instituicoes
financeiras e demais instituicoes autorizadas a funcionar pelo Banco Central do
Brasil, conceituada como tarifa para fins desta resolucdo, deve estar prevista no
contrato firmado entre a instituicdo e o cliente ou ter sido o respectivo servigo
previamente autorizado ou solicitado pelo cliente ou pelo usudrio”.

Ao contrdrio do que alegado pelo autor, entende que a medida
adotada pelo CMN busca desonerar o consumidor, que pagava juros em
patamar muito elevado (321,6% ao ano) pelo uso de cheque especial.
Sustenta a inépcia da peticdo inicial porquanto contraditéria a
argumentacao da parte autora, cujas incoeréncias argumentativas
implicam a indeterminacao do objeto do ato juridico e, também, porque
inexistente prova da violagao de preceito fundamental. Para o BACEN, as
normas aqui impugnadas representam nova forma de regulacao do
cheque especial, que busca densificar os principios da ordem econdmica
constitucional. Esclarece que a norma foi precedida de estudo da area
técnica do BCB (Nota Técnica DECEM/DEPEP 1/2019), que teria
identificado falhas de mercado relevantes em relacao ao produto, que

demandavam correcao e foram resumidas da seguinte forma:

“- a taxa de juros incidente na linha de Cheque Especial,
no Brasil, cresceu ao longo dos ultimos dois anos, a despeito da
queda na taxa basica de juros, da manuten¢do no nivel de
inadimpléncia e da queda dos spreads bancarios para a quase
totalidade das linhas de crédito livremente pactuadas entre
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institui¢Oes e clientes;

- a dinamica recente do desempenho do Cheque Especial
sugere que, para esse produto, a concorréncia ndo entregou
todo seu potencial beneficio para o consumidor;

- estimativas mostram que a demanda por Cheque
Especial ¢é inelastica, insensivel a preco, ao contrario da
demanda da maioria das modalidades de crédito livre para
pessoa fisica;

- a demanda por Cheque Especial é ainda mais ineldastica
em municipios onde a escolaridade € mais baixa, corroborando
evidéncias empiricas que apontam para o uso mais recorrente
do Cheque Especial entre os mais pobres e menos educados;

- a baixa elasticidade da demanda, principalmente em
locais onde a escolaridade ¢ baixa, sugere a presenca de
restricao de acesso a linhas de crédito menos onerosas ou
comportamento que foge a racionalidade candnica;

- o mercado de Cheque Especial ndo apresenta condigoes
de concorréncia perfeita;

- a combinacdao de baixa elasticidade da demanda com
algum grau de poder de mercado, em um cenario de restricao a
linhas de crédito menos onerosas ou de comportamento
‘imediatista’, sao ingredientes que impedem que a concorréncia
atinja todo seu potencial benéfico, o que racionalizaria a
dinamica recente da taxa de juros no Cheque Especial;

- 0 Cheque Especial, no modelo atual, embute um subsidio
cruzado pago pelos que tém limite baixo e alta utilizagao do
crédito disponivel — clientes de baixa renda — para os que tém

limite alto e pouca utiliza¢do do crédito”.

Quanto a alegagao de que nao haveria contraprestagao a cobranga de
tarifa, adverte que, em primeiro lugar, “a disponibilizagdo de cheque especial,
ainda que ndo haja efetiva utilizacdo do crédito (ou seja, ainda que o cliente nio
incorra em dispéndio superior aos fundos existentes em sua conta-corrente),
corresponde a beneficio econdmico identificivel e agrega direito ao patrimonio
juridico do cliente”. Em segundo lugar, o crédito pré-aprovado, que gera

direitos e deveres para ambos os contratantes, mesmo que nao utilizado,

4
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“acarreta custos reais e imediatos para a instituicdo financeira”, que “traz para o
banco a necessidade de alocar capital para fazer face a exposicio aos limites de
crédito oferecidos, nos termos da legislacio prudencial em vigor, que se mostra
alinhada as recomendacoes internacionais do Comité de Supervisdo Bancadria de
Basileia, que o Brasil se comprometeu a cumprir”. Esses custos seriam
proporcionais ao limite de cheque especial disponibilizado, que,
anteriormente a Resolucdao 4.765/2019, eram cobertos exclusivamente
pelos juros incidentes sobre o valor do cheque especial utilizado pelos
clientes. Acresce que, no caso de o cliente utilizar o limite do cheque
especial, o valor da tarifa devera ser descontado dos juros, nos moldes do
art. 3%, paragrafo unico, da Res. CMN 4.765, de 2019. Por fim, alega a
existéncia de periculum in mora inverso, visto que as novas normas vieram
para proteger o consumidor, limitando os juros do cheque especial e
tornando as prestagdes dos contratantes mais sinalagmaticas.

O Ministro da Economia, Presidente do CMN, reportando-se ao
parecer elaborado pela Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional, informa
que o proponente da resolucao atacada foi o Presidente do BACEN e que
nao caberia ADPF porque as normas editadas pelo CMN tém carater de
norma primadria, nos termos do art. 25, caput, do ADCT, combinado com o
art. 1° da Lei 8.392/1991. No mérito, reporta-se ao parecer elaborado pela
Procuradoria-Geral do BACEN, que consubstancia as informacgoes
prestadas pelo Presidente do Banco Central. (eDOC 27)

E o relatorio. Decido.
1) Cabimento da ADPF e subsidiariedade

O partido-requerente aponta a existéncia de lesao, pelo Poder
Publico (Resolugao do CMN), a preceitos fundamentais, notadamente ao
art. 1%, II, Il e IV (cidadania, dignidade da pessoa humana e livre
iniciativa); art. 5% caput, Il e XXXII (igualdade, legalidade e defesa do
consumidor); art. 22, VII (competéncia da Uniao para legislar sobre
crédito); art. 170, IV e V (livre concorréncia e defesa do consumidor); art.
173, § 4° (abuso do poder econdmico); art. 192 (obrigacao de o sistema
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financeiro nacional ser regulamentado por lei complementar).

O promovente apresenta duvida razoavel sobre a norma do
Conselho Monetario Nacional, como ato do Poder Publico, sem forca de
lei, ao apontar “que a Resolucio em comento é ato inovador na ordem juridica o
suficiente para lesar preceitos fundamentais constitucionalmente consagrados”.

Contudo, esta Corte ja conheceu de agoes diretas de
inconstitucionalidade contra resolucdes do Conselho Monetario Nacional
(ADI 1.398 MC, Rel. Min. Francisco Rezek, Pleno, DJ 18.10.1996, e ADI
2.317 MC, Rel. Min. [lmar Galvao, Pleno, D] 23.3.2001).

O art. 4°, § 1% da Lei 9.882/1999 estipula que:

“Art. 4°. A peticao inicial serd indeferida liminarmente,
pelo relator, quando nao for o caso de argiliicaio de
descumprimento de preceito fundamental, faltar algum dos

requisitos prescritos nesta Lei ou for inepta.

§ 1°. Nao sera admitida arguicdo de descumprimento de
preceito fundamental quando houver qualquer outro meio

eficaz de sanar a lesividade”. (grifo nosso)

Assim, tendo em vista a existéncia de outro meio eficaz de sanar a
lesividade (ADI), aliada a fungibilidade entre as ag¢des de controle
concentrado (ADPF 378, Redator para acordao Min. Roberto Barroso, DJe
8.3.2016, e ADI 4.163, Rel. Min. Cézar Peluso, Pleno, DJe 1°.3.2013),
converto a presente Arguicdo de Descumprimento de Preceito
Fundamental (ADPF) em Acao Direta de Inconstitucionalidade (ADI).

Pois bem.

A concessao, pelo Supremo Tribunal Federal, de medida cautelar em
acao direta de inconstitucionalidade e em acdo declaratéria de
constitucionalidade tem-se mostrado instrumento apto a protecao da
ordem constitucional, como demonstra a jurisprudéncia da Corte.

Como € cedi¢o, a medida cautelar em acdo direta depende do
atendimento de dois pressupostos, que sao: (1) a verossimilhanca do

direito (plausibilidade juridica) e (2) o perigo da demora.
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2) Atuagdo do Conselho Monetario Nacional ao editar a Resolugido
4.765/2019: intervencdo do Estado na economia

Dispoe o art. 192 da Constituigao Federal:

“Art. 192. O sistema financeiro nacional, estruturado de
forma a promover o desenvolvimento equilibrado do Pais e a
servir aos interesses da coletividade, em todas as partes que o
compdem, abrangendo as cooperativas de crédito, serd
regulado por leis complementares que disporao, inclusive,
sobre a participagao do capital estrangeiro nas instituigdes que

o integram”.

O Conselho Monetario Nacional (CMN), em informagdes, afirma que
sua atuacao teve a finalidade de tornar a modalidade de contratacao de
“cheque especial” mais eficiente e menos regressiva, “estabelecendo limite
mdximo de taxa de juros e permitindo a cobranga de tarifa”.

Em sintese, aponta como objetivo corrigir “falha de mercado”, no afa
de diminuir o custo e a regressividade, considerando que ¢ mais utilizado
por clientes de menor poder aquisitivo e educagao financeira, além de
racionalizar o seu uso pelo cliente.

Inicialmente, cumpre afirmar que o Conselho Monetario Nacional
(CMN), ao editar a Resolugao 4.765/2019, atuou no campo da intervengao
estatal na economia (previsto constitucionalmente no art. 192), na forma
do art. 174 da CF:

“Art. 174. Como agente normativo e regulador da
atividade econOmica, o Estado exercera, na forma da lei, as
fungoes de fiscalizagao, incentivo e planejamento, sendo este
determinante para o setor publico e indicativo para o setor

privado”.
Nesse sentido:

“AGRAVO REGIMENTAL NO RECURSO
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EXTRAORDINARIO. ADMINISTRATIVO. INTERVENCAQO
DO ESTADO NO DOMINIO ECONOMICO.
RESPONSABILIDADE OBJETIVA DO ESTADO. FIXACAO
PELO PODER EXECUTIVO DOS PRECOS DOS PRODUTOS
DERIVADOS DA CANA-DE-ACUCAR ABAIXO DO PRECO
DE CUSTO. DANO MATERIAL. INDENIZACAO CABIVEL. 1.
A intervenciao estatal na economia como instrumento de

regulacdo dos setores econdmicos é consagrada pela Carta

Magna de 1988. 2. Deveras, a intervencdo deve ser exercida

com respeito aos principios e fundamentos da ordem

econOmica, cuja previsido resta plasmada no art. 170 da

Constituicdo Federal, de modo a ndo malferir o principio da

livre iniciativa, um dos pilares da republica (art. 1° da
CF/1988). Nesse sentido, confira-se abalizada doutrina: ‘As
atividades econdmicas surgem e se desenvolvem por forca de

suas proprias leis, decorrentes da livre empresa, da livre
concorréncia e do livre jogo dos mercados. Essa ordem, no
entanto, pode ser quebrada ou distorcida em razao de
monopdlios, oligopdlios, cartéis, trustes e outras deformagoes
que caracterizam a concentra¢ao do poder econdmico nas maos
de um ou de poucos. Essas deformagdes da ordem econdomica
acabam, de um lado, por aniquilar qualquer iniciativa, sufocar
toda a concorréncia e por dominar, em consequéncia, 0s
mercados e, de outro, por desestimular a producao, a pesquisa
e o aperfeicoamento. Em suma, desafiam o préprio Estado, que
se vé obrigado a intervir para proteger aqueles valores,
consubstanciados nos regimes da livre empresa, da livre
concorréncia e do livre embate dos mercados, e para manter
constante a compatibiliza¢ao, caracteristica da economia atual,
da liberdade de iniciativa e do ganho ou lucro com o interesse

social. A intervencdo estd, substancialmente, consagrada na

Constituicdo Federal nos arts. 173 e 174. Nesse sentido ensina
Duciran Van Marsen Farena (RPGE, 32:71) que ‘O instituto da

intervencao, em todas suas modalidades encontra previsao

abstrata nos artigos 173 e 174, da Lei Maior. O primeiro desses
dispositivos permite ao Estado explorar diretamente a atividade
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econdmica quando necessdria aos imperativos da seguranca
nacional ou a relevante interesse coletivo, conforme definidos
em lei. O segundo outorga ao Estado, como agente normativo

e regulador da atividade econémica, o poder para exercer, na

forma da lei as funcoes de fiscalizacdo, incentivo e
planejamento, sendo esse determinante para o setor publico e

indicativo para o privado’. Pela intervencido o Estado, com o

fito de assegurar a todos uma existéncia digna, de acordo com

os ditames da justica social (art. 170 da CF), pode restringir,
condicionar ou mesmo suprimir a iniciativa privada em certa

area da atividade economica. Nao obstante, os atos e medidas

que consubstanciam a intervencao hao de respeitar os
principios constitucionais que a conformam com o Estado
Democratico de Direito, consignhado expressamente em nossa
Lei Maior, como € o principio da livre iniciativa. Lacia Valle
Figueiredo, sempre precisa, alerta a esse respeito que ‘As balizas
da intervencdo serdo, sempre e sempre, ditadas pela
principiologia constitucional, pela declaracao expressa dos
fundamentos do Estado Democratico de Direito, dentre eles a
cidadania, a dignidade da pessoa humana, os valores sociais do
trabalho e da livre iniciativa’ (DIOGENES GASPARINI, in
Curso de Direito Administrativo, 8% Edicao, Ed. Saraiva, pags.
629/630, cit., p. 64). 3. O Supremo Tribunal Federal firmou a
orientacdo no sentido de que ‘a desobediéncia aos proprios
termos da politica econdmica estadual desenvolvida, gerando
danos patrimoniais aos agentes economicos envolvidos, sao
fatores que acarretam inseguranca e instabilidade,
desfavoraveis a coletividade e, em tultima andlise, ao proprio
consumidor.” (RE 422.941, Rel. Min. Carlos Velloso, 22 Turma, DJ
de 24/03/2006). (..) 5. Agravo regimental a que se nega
provimento”. (RE 632.644 AgR, Rel. Min. Luiz Fux, Primeira
Turma, DJe 10.5.2012, grifo nosso)

“CONSTITUCIONAL. ECONOMICO. INTERVENCAO
ESTATAL NA ECONOMIA: REGULAMENTACAO E
REGULACAO DE SETORES ECONOMICOS: NORMAS DE
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INTERVENCAOQ. LIBERDADE DE INICIATIVA. CF, art. 12, IV;
art. 170. CF, art. 37, § 6°. L. - A intervencao estatal na economia,

mediante regulamentacio e regulacdo de setores econdomicos,

faz-se com respeito aos principios e fundamentos da Ordem

Econoémica. CF, art. 170. O principio da livre iniciativa ¢

fundamento da Republica e da Ordem economica: CF, art. 19,
IV; art. 170. II. - Fixagao de precos em valores abaixo da
realidade e em desconformidade com a legislagao aplicavel ao
setor: empecilho ao livre exercicio da atividade econdmica, com
desrespeito ao principio da livre iniciativa. III. - Contrato
celebrado com institui¢do privada para o estabelecimento de
levantamentos que serviriam de embasamento para a fixagao
dos pregos, nos termos da lei. Todavia, a fixagao dos pregos
acabou realizada em valores inferiores. Essa conduta gerou
danos patrimoniais ao agente econdmico, vale dizer, a
recorrente: obrigacao de indenizar por parte do poder publico.
CF art. 37, § 6° IV. - Prejuizos apurados na instancia ordindria,
inclusive mediante pericia técnica. V. - RE conhecido e
provido”. (RE 422941, Rel. Min. Carlos Velloso, Segunda
Turma, DJ 24.3.2006, grifo nosso)

Por conseguinte, ao estabelecer limite maximo mensal de taxa de
juros na contratagao de concessao de crédito na modalidade “cheque
especial” e, em contrapartida, instituir medida compensatoria de nova
cobranga de tarifa, atuou o CMN como agente estatal de intervengao na
economia (arts. 174 e 192 da CF).

3) Resolugdo 4.765/2019: limitagdo dos juros da linha de crédito “cheque
especial” e instituicdo de tarifa

Situada no campo da intervencao do Estado na economia, a
questionada Resolucao 4.765/2019 possui como validade juridica o
disposto nas seguintes normas da Lei 4.595/1964:

“Art. 4°. Compete ao Conselho Monetdrio Nacional,

10
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segundo diretrizes estabelecidas pelo Presidente da Republica:

(-)

VI - Disciplinar o crédito em todas as suas modalidades e
as operagOes crediticias em todas as suas formas, inclusive
aceites, avais e prestacoes de quaisquer garantias por parte das
institui¢des financeiras;

(-)

VIII - Regular a constitui¢ao, funcionamento e fiscalizagao
dos que exercerem atividades subordinadas a esta lei, bem
como a aplicacao das penalidades previstas;

()

IX - Limitar, sempre que necessario, as taxas de juros,
descontos comissoes e qualquer outra forma de remuneragao de
operagOes e servicos bancdrios ou financeiros, inclusive os
prestados pelo Banco Central da Republica do Brasil,
assegurando taxas favorecidas aos financiamentos que se
destinem a promover”.

Por sua vez, o art. 2° da resolucdo questionada esta assim redigido:

“Art. 2° Admite-se a cobranca de tarifa pela
disponibilizagao de cheque especial ao cliente”.

De outro lado, a Resolugao CMN/Bacen 3.919/2010 estipula quais sao
0s servigos que as institui¢cdes financeiras podem cobrar, nao estando
inserido, entre eles, a contratacdo ou disponibilizacdo da modalidade de
crédito “cheque especial”.

Em relagao ao “cheque especial” consta, em seu anexo, tdo somente a
definicao da sigla do servigo “ADIANT. DEPOSITANTE” e a conceituagao
de seu fato gerador:

"ADIANT. DEPOSITANTE: Levantamento de informacoes
e avaliagdao de viabilidade e de riscos para a concessao de
crédito em caradter emergencial para cobertura de saldo devedor

em conta de depositos a vista e de excesso sobre o limite

previamente pactuado de cheque especial, cobrada no maximo
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uma vez nos ultimos trinta dias". (grifo nosso)

Por fim, insta mencionar a Resolu¢ado CMN/Bacen 2.878/2009, a qual
estipula as obrigacdes das instituicoes financeiras frente aos

consumidores, que dispde o seguinte:

“Art. 3° As institui¢oes referidas no art. 1° devem
evidenciar para os clientes as condi¢des Contratuais e as

decorrentes de disposi¢des regulamentares, dentre as quais:

()

V - as tarifas cobradas pela institui¢ao, em especial aquelas

relativas a:

()

VII - remuneracOes, taxas, tarifas, comissoes, multas e
quaisquer outras cobrancas decorrentes de contratos de
abertura de crédito, de cheque especial e de prestacao de
servigos em geral.

Paragrafo tinico. Os contratos de cheque especial, além
dos dispositivos referentes aos direitos e as obrigacoes
pactuados, devem prever as condigOes para a renovacao,
inclusive do limite de crédito, e para a rescisao, com indicagao
de prazos, das tarifas incidentes e das providéncias a serem
adotadas pelas partes contratantes”. (grifo nosso)

Vé-se, pois, que, até a edicao da Resolugao CMN/Bacen 4.765/2019,
apenas a concessao de crédito, em carater emergencial, para cobertura de
excesso sobre o limite previamente pactuado de cheque especial poderia
ser cobrada pelas institui¢des financeiras como servigo adicional.

A utilizacdo do numerario alocado na modalidade de empréstimo
“cheque especial” sempre foi remunerado por meio dos juros
(empréstimo de capital proprio ou alheio intermediado por instituigao
financeira).

Em outras palavras: interpretando a prdpria regulagao do sistema
bancério, as institui¢des financeiras ndo poderiam cobrar por servico de

disponibilizagao e/ou manuten¢ao mensal de cheque especial, uma vez
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que apenas a cobranca dos juros era permitida e tdo somente quando
houvesse a efetiva utilizagao (e sempre proporcional ao valor e ao tempo
usufruidos).

Dito isso, a pergunta que sobressai € a seguinte: poderia haver a
instituicao de “novo servigo”, que sempre existiu, mas nunca foi cobrado,
como forma de mitigar a intervencao estatal, ou seja, cobranca de tarifa
por atividade antiga que antes nao era cobrada? E, caso a resposta seja
afirmativa, qual seria a forma de cobranc¢a permitida, considerando-se
que se trata de medida compensatoria de intervencdo estatal na

economia?
4) Natureza juridica da “tarifa” instituida pela Resolucdo 4.765/2019

Principio refor¢cando que a disponibilizagao de limite para “cheque
especial” nunca foi cobrada pelas institui¢oes financeiras nacionais
durante mais de quarenta anos de existéncia dessa modalidade de
crédito.

Na década de 1980, durante a instabilidade financeira dos planos
econdmicos e inflacdo alta, alguns clientes selecionados das institui¢oes
financeiras, pelo bom relacionamento contratual, detinham um crédito
pré-aprovado para que, caso apresentado cheque a descoberto do limite
disponivel na conta-corrente, haveria a utilizacao daquele crédito,
evitando-se a devolugao por insuficiéncia de fundos, o que acabava sendo
uma garantia de recebimento para o comércio em geral, otimizando a
aceitacao do referido titulo de crédito. Vem dessa origem a alcunha de
“cheque-especial”.

Ap0s o periodo de instabilidade econdmico-financeira nacional, os
bancos perceberam o nicho de mercado e ampliaram a concessao de
crédito pré-aprovado para a maioria dos correntistas, mediante analise de
crédito, mantendo a nomenclatura atrelada a cartula de crédito.

Hodiernamente, vivemos em uma sociedade de consumo de massa,
na qual o consumidor € direcionado a adquirir produtos para ter acesso a
servicos diferenciados, por exemplo, cartdo de crédito, pacotes de
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servigos bancarios, descontos tarifarios, cheque especial etc.

Segundo a Federagao Brasileira de Bancos (Febraban), cerca de 80
(oitenta) milhdes de brasileiros possuem limite de cheque especial
superior a R$ 500,00. Muitos consideram essa disponibilidade como um
complemento de renda, em cendrio de aperto financeiro.

Os prestadores do servigo, em geral, se defendem, dizendo que nao
obrigam a contratagdo de servigos casados, pratica que seria ilegal (art. 39,
I, do CDC). Todavia é cedi¢o que, na busca de vantagens financeiras em
outros produtos ou atendimento diferenciado, os consumidores sao
comercial ou financeiramente induzidos a contratar inimeros produtos
paralelos no mesmo instante, sem que deles necessitem.

Nao ¢ incomum que prestadores servicos oferecam pacotes com
valores financeiramente mais vantajosos do que a simples contratacao do
unico servigo pretendido. Citem-se exemplificativamente: as operadoras
de telefonia, internet, sistema de entretenimento por streaming ou a cabo,
institui¢des bancarias, entre outras.

O cheque especial insere-se nesse contexto: muitas pessoas sao
incentivadas a contratar essa modalidade de crédito, mesmo com a
ciéncia de que podem nunca vir a utilizd-la. Apenas aquiescem com tal
avenga para subir escores na qualificacdo interna daquela institui¢ao
financeira ou obter descontos em outros servicos bancarios.

Toda essa realidade deve ser harmonizada com os postulados
constitucionais, entre eles o da protecao ao consumidor, previsto nos

seguintes artigos:

“Art. 5° Omissis.

(-..)

XXXII - o Estado promoverd, na forma da lei, a defesa do
consumidor”.

“Art. 170. A ordem econOmica, fundada na valorizacao do
trabalho humano e na livre iniciativa, tem por fim assegurar a
todos existéncia digna, conforme os ditames da justica social,

observados os seguintes principios:
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V - defesa do consumidor

Paragrafo tinico. E assegurado a todos o livre exercicio de
qualquer atividade economica, independentemente de
autorizacao de orgaos publicos, salvo nos casos previstos em

4

lei”.

Regulamentando o dispositivo constitucional de protecao ao
consumidor, a Lei 8.078/1990 assim dispos em seu § 2° do art. 3%

“Art. 3°. Fornecedor é toda pessoa fisica ou juridica,
publica ou privada, nacional ou estrangeira, bem como os entes
despersonalizados, que desenvolvem atividade de producao,
montagem, criagdo, construcdo, transformacdo, importacao,
exportacgdo, distribuicdo ou comercializacdo de produtos ou
prestacao de servigos.

§ 1°. Produto é qualquer bem, mdvel ou imével, material
ou imaterial.

§ 2°. Servigo é qualquer atividade fornecida no mercado
de consumo, mediante remuneracao, inclusive as de natureza
bancaria, financeira, de crédito e securitaria, salvo as

decorrentes das relacoes de carater trabalhista”.

Assim, os servicos bancarios, indubitavelmente, inserem-se na
protecao juridico-constitucional da defesa do consumidor, tal como
assentou esta Corte na ADI 2.591, redator para acérdao Min. Eros Grau,
Pleno, DJ 29.9.2006, com a explicitagao realizada em sede de embargos de

declaracao, cuja ementa descreve:

“EMBARGOS DE DECLARACAO. LEGITIMIDADE
RECURSAL LIMITADA AS PARTES. NAO CABIMENTO DE
RECURSO INTERPOSTO POR AMICI CURIAE. EMBARGOS
DE DECLARACAO OPOSTOS PELO PROCURADOR GERAL
DA REPUBLICA CONHECIDOS. ALEGACAO DE
CONTRADICAO. ALTERACAO DA EMENTA DO JULGADO.
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RESTRICAO. EMBARGOS PROVIDOS. 1. Embargos de
declaracao opostos pelo Procurador Geral da Republica, pelo
Instituto Brasileiro de Politica e Direito do Consumidor -
BRASILCON e pelo Instituto Brasileiro de Defesa do
Consumidor - IDEC. As duas ultimas sao institui¢des que
ingressaram no feito na qualidade de amici curige. 2. Entidades
que participam na qualidade de amicus curiae dos processos
objetivos de controle de constitucionalidade, nao possuem
legitimidade para recorrer, ainda que aportem aos autos
informagcOes relevantes ou dados técnicos. Decisoes
monocraticas no mesmo sentido. 3. Nao conhecimento dos
embargos de declaracao interpostos pelo BRASILCON e pelo
IDEC. 4. Embargos opostos pelo Procurador Geral da
Republica. Contradigao entre a parte dispositiva da ementa e os
votos proferidos, o voto condutor e os demais que compdem o
acordao. 5. Embargos de declaragao providos para reduzir o
teor da ementa referente ao julgamento da Acao Direta de
Inconstitucionalidade n. 2.591, que passa a ter o seguinte
conteudo, dela excluidos enunciados em relagao aos quais nao
h& consenso: ART. 3¢, § 22, DO CDC. CODIGO DE DEFESA
DO CONSUMIDOR. ART. 50, XXXII, DA CB/88. ART. 170, V,
DA _CB/88. INSTITUICOES FINANCEIRAS. SUJEICAQO
DELAS AO CODIGO DE DEFESA DO CONSUMIDOR.
ACAO _DIRETA __DE __ INCONSTITUCIONALIDADE
JULGADA IMPROCEDENTE. 1. As institui¢des financeiras
estdo, todas elas, alcancadas pela incidéncia das normas

veiculadas pelo Codigo de Defesa do Consumidor. 2.

‘Consumidor’, para os efeitos do Codigo de Defesa do

Consumidor, é toda pessoa fisica ou juridica que utiliza, como

destinatario final, atividade bancaria, financeira e de crédito.
3. Acao direta julgada improcedente”. (ADI 2.591 ED, Rel. Min.
Eros Grau, Tribunal Pleno, DJ 13.4.2007, grifo nosso)

E bem verdade que a resolucio ora questionada proibe que a tarifa
de disponibilizacao do cheque especial possa estar vinculada a pacotes

pré-definidos de servigos (§ 3° do art. 2°), todavia a sua natureza juridica é
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bastante questiondvel do ponto de vista constitucional, seja pela
instituicdo em decorréncia da simples disponibilidade de crédito (ainda
que nao usufruido), seja pela compensagao futura com a taxa de juros
(paragrafo unico do art. 39), a qual possui natureza remuneratdria por
exceléncia.

E mais: a sua instituigao visa, confessadamente, a compensar os
mutuantes pela perda de arrecadacao em decorréncia da limitacao dos
juros, forcada pelo CMN, no mutuo “cheque especial”.

Nessa modalidade de crédito, com todas as vénias, muito
provavelmente, nenhum cidaddao ou microempreendedor individual vai
deixar de usar o cheque especial porque a taxa de juros diminuiu ou
aumentou, tendo em vista que essa distor¢cao de mercado nao se resolve
de dentro para fora (movimento ineldstico aos juros). Ela é cultural.

Ou seja, quem utiliza o limite do cheque especial como extensao de
seu saldo bancdrio ou complemento de renda vai continuar assim
procedendo, independentemente dessa atuagao benéfica da autoridade
monetdria nacional, de sorte que ndo se muda cultura arraigada na
populacdo com medidas intervencionistas estatais, sem qualquer
conscientizacao em massa.

Nao hé duvidas, apenas para citar como exemplos, de que a taxa de
juros do “cheque especial” e do crédito rotativo do “cartao de crédito”
sao escorchantes, agindo corretamente a autoridade monetdria ao fixar
padronizagdes e limites a ambos, respectivamente, por meio das
Resolugoes 4.765/2019 (ora questionada) e 4.549/2017 (que limitou o
crédito rotativo do cartao de crédito a trinta dias).

Todavia, ao intervir na economia e estipular taxa maxima de juros na
contratagao da modalidade de crédito “cheque especial” — e isto é digno
de encomios — o Conselho Monetdrio procurou se valer de medida
compensatoria que, salvo melhor juizo, ndo encontra amparo no
ordenamento juridico nacional.

Para precificar o interesse de mercado das institui¢des financeiras,
que tiveram seus lucros reduzidos com a contraprestacao do “cheque
especial”, o CMN acabou autorizando que os bancos cobrassem por algo
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que nunca foi permitido: a simples disponibilizagao mensal de limite de
cheque especial, ainda que nao usufruido, através de “tarifa” de servigo
mensal.

Ainda que louvavel a intencao do Conselho Monetario Nacional de
evitar o subsidio cruzado, a cobranga — apesar de se denominar “tarifa” —
parece se confundir com outras duas potenciais naturezas juridicas:
tributo, na modalidade de taxa, tendo em vista que serd cobrada apenas
pela disponibilizacdo mensal de limite pré-aprovado do cheque especial
(art. 77 do CIN); ou cobranca antecipada de juros, diante da
possibilidade de compensacgao da “tarifa” com os juros.

Na primeira situagao, teriamos a violagao ao principio da legalidade
tributaria, na medida em que a taxa somente pode ser instituida por lei
em sentido formal e material (art. 150, I, da CF), diante da seguinte dic¢ao
do art. 77 do CTN (Cddigo Tributario Nacional):

“Art. 77. As taxas cobradas pela Unido, pelos Estados, pelo
Distrito Federal ou pelos Municipios, no ambito de suas
respectivas atribui¢des, tém como fato gerador o exercicio
regular do poder de policia, ou a utilizagdo, efetiva ou
potencial, de servigo publico especifico e divisivel, prestado ao
contribuinte ou posto a sua disposicao”. (grifo nosso)

A mim me parece que a disponibilizacdo do cheque especial se
assemelha a natureza juridica da taxa disposta na parte final do citado
dispositivo do CTN, qual seja: a utilizagao potencial de servigo especifico
e divisivel de manutencao de limite pré-definido de crédito denominado
“cheque especial”, pelo simples fato de ser posto a disposicao do
consumidor.

E bem verdade que o servico bancério nio é de natureza ptiblica,
mas o seu regramento ostenta contornos de forte regulacao estatal da
economia (arts. 174 e 192 da CF), encontrando amparo nos limites
impostos pelo Estado aos agentes econdmicos, exatamente seguindo os
limites, diretrizes e permissoes definidos pelo Conselho Monetario

Nacional, o qual atua excepcionalmente, no plano normativo, até que
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sobrevenha lei complementar regulamentando o art. 192 da CF (art. 1° da
Lei 8.392/1991, com redagao conferida pela Lei 9.069/1992).

A facultatividade da cobranca € apenas unidirecional e iluséria: em
ambiente de baixa competicdo pela auséncia de concorréncia entre as
maiores institui¢des financeiras, ocorrendo qualquer oscilagdo do
mercado financeiro mundial, as institui¢des financeiras lancariam mao da
cobranca dessa taxa, apesar de muitas terem alardeado informalmente
que, por ora, nao a fariam (Disponivel em: https://exame.abril.com.br/seu-
dinheiro/maioria-dos-bancos-isentara-cobranca-da-tarifa-do-cheque-
especial. Acesso em 2.4.2020).

Nao € necessaria muita elucubragao para nos situarmos no atual
estagio de pandemia do COVID-19 (“coronavirus”). Ha matérias
jornalisticas apontando que, em vez de aumentarem o oferecimento de
crédito, barateando o custo da obtencdao deste, com a diminui¢ao dos
juros e permitindo uma retomada da economia brasileira, as instituigoes
financeiras adotaram posi¢do contrdria: aumentaram o0s juros,
dificultaram o acesso ao crédito e reduziram prazos para pagamento de
novas dividas (Disponivel em:
https://economia.uol.com.br/noticias/redacao/2020/03/26/coronavirus-
juros-alta-prazo-corte-linha-credito-antecipacao-recebivel.htm. Acesso em
2.4.2020).

De outro lado, rememoro que cerca de 80 milhoes de brasileiros
possuem limite da modalidade de “cheque especial” superior a R$ 500,00,
restando a esse universo, de praticamente 40% (quarenta por cento) da
populacao brasileira, ser obrigado a procurar as institui¢does financeiras
para renegociar seus limites, submetendo-se a toda sorte de medidas
inibitdrias, consistindo em “alertas” de ameacas de perda de escore,
aumento de taxas em outros servicos ou perda de atendimento
diferenciado, entre outras medidas.

Dito isso, no atual cendrio da sociedade de consumo, afirmo que
inexiste escolha ao consumidor: ha imposicao estatal com subterfugios
juridicos para tentar escapar das inconstitucionalidades: permitir a
alteracao do limite do cheque especial para fugir da cobranca mensal ou
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submeter-se ao pagamento pela simples disponibilizacdo de servigo
(mesmo nao utilizado).

Perceba-se que o mesmo servigo, em ambas as situagoes, continuara
a ser prestado, sendo o limite de R$ 500,00 (quinhentos reais), de R$
1.000,00 (mil reais) ou de R$ 10.000,00 (dez mil reais). No primeiro caso,
haveria uma “isen¢ao” (art. 2% § 1% inciso I), enquanto que, no segundo,
haveria o desembolso mensal de R$ 2,50 (dois reais e cinquenta centavos),
totalizando R$ 30,00 (trinta reais anuais), ao passo que, no terceiro, seria
mensal de R$ 25,00 (vinte e cinco reais) e R$ 300,00 (trezentos reais
anuais).

Segundo informagdes colhidas do Projeto de Decreto Legislativo
766/2019, de autoria do Deputado Jesus Sérgio, cerca de R$ 350 bilhoes de
reais seria o montante destinado a alocagao, pelos bancos, nos limites dos
contratos  atuais de  “cheque  especial”.  (Disponivel em:
https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra?
codteor=1850479&filename=PDL+766/2019. Acesso em 2.4.2020).

Em juizo hipotético, ao se fazer uma projecao de que metade (50%)
desse numerario seja disponibilizado a populacao alvo da atuagdo do
CMN (o que se encaixaria na faixa de isencao), teriamos a incidéncia
dessa tarifa sobre a ordem de R$ 175 bilhoes de reais, gerando uma nova
fonte de arrecadacao dos bancos, independentemente de fruicao pelos
correntistas, da ordem de R$ 437,5 milhdes mensais e R$ 5,25 bilhoes
anuais (podendo haver a compensacao dos juros futuros, em caso de
fruicao do limite).

Frise-se que essa arrecadacao, pela simples manuten¢ao de limite
disponivel em cheque especial, foi a medida encontrada pelo CMN para
compensar financeiramente os atingidos (bancos) pela sua atuagao de
interven¢ao na economia, ao limitar os juros na ordem de 8% ao més,
criando-se fonte de receita, instituida coercitivamente, voltada

diretamente a favorecer aos mutuantes.
Criou-se, assim, a meu ver, uma “tarifa” com caracteristicas de taxa
tributdria, pela simples manutencaio mensal da modalidade de

contratagao de “cheque especial”, vinculada a contrato de conta-corrente,
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calhando mencionar que, nos termos do art. 4° do CIN,
independentemente da nomenclatura, o fato gerador da exacdo é que
determina a natureza juridica do tributo.

Nao afirmo, evidentemente, que a cobranga dessa tarifa € tributo,
mas tem todas as caracteristicas (“autorizacao” de cobranga pelo Estado,
por meio de instrumento juridico substitutivo do Parlamento - art. 1° da
Lei 8.392/1991) e se apresenta como tal (impositivo, pela simples
disponibilizagdao de limite de crédito pré-aprovado, acima de R$ 500,00;
nao decorrente de atividade ilicita; pago em moeda corrente; e cobrado
mediante atuagao administrativa correlata a intervencao do Estado na
economia, visando a compensar as perdas de arrecadacao das institui¢oes
financeiras — art. 32 do CTN).

Ademais, situando-se na segunda possibilidade acima aventada
(antecipagao de juros), a cobranca sobressairia inconstitucional por
colocar o consumidor em situacao de vulnerabilidade economico-juridica
(art. 170, V, da CF), ao escamotear a forma de cobranca (antecipada), bem
ainda a propria natureza da cobranca de juros para atingir todos aqueles
que possuem a disponibiliza¢ao de limite de “cheque especial”.

Como tenho defendido em estudos doutrinarios, a definicao do
ambito de protecdo configura pressuposto primdrio para o
desenvolvimento de qualquer direito fundamental. O exercicio dos
direitos individuais pode dar ensejo, muitas vezes, a uma série de
conflitos com outros direitos constitucionalmente protegidos. Dai fazer-se
mister a definicdo do ambito ou nucleo de protecao (Schutzbereich) e, se
for o caso, a fixagao precisa das restricoes ou das limitacoes a esses
direitos (limitagOes ou restri¢des = Schranke oder Eingriff).

O ambito de protecado de um direito fundamental abrange os
diferentes pressupostos faticos (Tatbestinden) contemplados na norma
juridica (v.g., reunir-se sob determinadas condic¢Oes) e a consequéncia
comum, a protecao fundamental. Alguns chegam a afirmar que o ambito
de protecao ¢ aquela parcela da realidade (Lebenswirklichkeit) que o
constituinte houve por bem definir como objeto de protegao especial ou,
em outras palavras, aquela fracao da vida protegida por uma garantia
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fundamental4. Alguns direitos individuais, como o direito de
propriedade e o direito a protec¢ao judicidria, sao dotados de ambito de
protecao estritamente normativo (ambito de protecao estritamente
normativo = rechts- oder norm- geprigter Schutzbereich).

Nesses casos, nao se limita o legislador ordindrio a estabelecer
restricoes a eventual direito, cabendo-lhe definir, em determinada
medida, a amplitude e a conformacao desses direitos individuais.
Acentue-se que o poder de conformar nao se confunde com uma
faculdade ilimitada de disposigao. Segundo Pieroth e Schlink, uma regra
que rompe com a tradicdo nao se deixa mais enquadrar como
conformacao.

Em relacdo ao ambito de protecao de determinado direito
individual, faz-se mister que se identifique nao s6 o objeto da protecao (O
que ¢é efetivamente protegido?: Was ist (eventuell) geschiitzt?), mas também
contra que tipo de agressao ou restricdo se outorga essa protecao
(Wogegen ist (eventuell) geschiitzt?). Nao integra o ambito de protecao
qualquer assertiva relacionada com a possibilidade de limitacao ou
restricao a determinado direito.

Isso significa que o ambito de protecao nao se confunde com
protecao efetiva e definitiva, garantindo-se apenas a possibilidade de que
determinada situagao tenha a sua legitimidade aferida em face de dado
parametro constitucional.

Na dimensao dos direitos de defesa, ambito de protecao dos direitos
individuais e restricdes a esses direitos sao conceitos correlatos. Quanto
mais amplo for o ambito de protecdo de um direito fundamental, tanto
mais se afigura possivel qualificar qualquer ato do Estado como restrigao.
Ao revés, quanto mais restrito for o ambito de protecdo, menor
possibilidade existe para a configuracao de um conflito entre o Estado e o
individuo.

Assim, o exame das restri¢oes aos direitos individuais pressupoe a
identificacdo do ambito de protecao do direito fundamental ou o seu
nucleo. Esse processo nao pode ser fixado em regras gerais, exigindo,

para cada direito fundamental, determinado procedimento.
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Nao raro, a definicdio do ambito de protecao de certo direito
depende de uma interpretagao sistematica e abrangente de outros direitos
e disposi¢Oes constitucionais. Muitas vezes, a definicao do ambito de
protecao somente ha de ser obtida em confronto com eventual restri¢ao a
esse direito.

Nao obstante, com o proposito de lograr uma sistematizagao, pode-
se afirmar que a definicdo do ambito de protecao exige a andlise da
norma constitucional garantidora de direitos, tendo em vista:

a) a identificagao dos bens juridicos protegidos e a amplitude dessa
protecao (ambito de protecao da norma);

b) a verificagdo das possiveis restricdes contempladas,
expressamente, na Constituicao (expressa restricado constitucional) e a
identificacao das reservas legais de indole restritiva.

Como se vé, a discussao sobre o ambito de protecao de certo direito
constitui ponto central da dogmatica dos direitos fundamentais. Nem
sempre se pode afirmar, com seguranga, que determinado bem, objeto ou
conduta estao protegidos ou ndao por um dado direito. Assim, indaga-se,
em alguns sistemas juridicos, se valores patrimoniais estariam
contemplados pelo ambito de protecao do direito de propriedade. Da
mesma forma, questiona-se, entre nds, sobre a amplitude da protecao a
inviolabilidade das comunicagdes telefonicas e, especialmente, se ela
abrangeria outras formas de comunicacao (comunicacdo mediante
utilizacao de radio; pager etc.)

Tudo isso demonstra que a identificacdo precisa do ambito de
protecao de determinado direito fundamental exige um renovado e
constante esforco hermenéutico.

O art. 5% inciso XXXII, da Constituigao Federal dispoe que “o Estado
promoverd, na forma da lei, a defesa do consumidor”.

A ideia de restricdio é quase trivial no ambito dos direitos
fundamentais. Além do principio geral de reserva legal, enunciado no art.
5¢, II, a Constituicao refere-se expressamente a possibilidade de se
estabelecerem restri¢oes legais a direitos nos incisos XII (inviolabilidade
do sigilo postal, telegrafico, telefonico e de dados), XIII (liberdade de
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exercicio profissional) e XV (liberdade de locomogao), por exemplo.

Para indicar as restri¢des, o constituinte utiliza-se de expressoes
diversas, como, v.g., “nos termos da lei” (art. 5%, VI e XV), “nas hipdteses e na
forma que a lei estabelecer” (art. 5°, XII), “atendidas as qualificag¢oes
profissionais que a lei estabelecer” (art. 5% XIII), “salvo nas hipoteses
previstas em lei” (art. 5%, LVIII). Outras vezes, a norma fundamental faz
referéncia a um conceito juridico indeterminado, que deve balizar a
conformacao de um dado direito. Eo que se verifica, v.g., com a cldusula
da “funcdo social” (art. 52, XXIII).

Essas normas permitem limitar ou restringir posi¢des abrangidas
pelo ambito de protecao de determinado direito fundamental.

Assinale-se, pois, que a norma constitucional que submete
determinados direitos a reserva de lei restritiva contém, a um sé tempo,
(a) uma norma de garantia, que reconhece e garante determinado ambito
de protecao e (b) uma norma de autorizagao de restri¢des, que permite ao
legislador estabelecer limites ao ambito de protecao constitucionalmente
assegurado.

E preciso nao perder de vista que as restri¢des legais sao sempre
limitadas. Cogita-se aqui dos chamados limites imanentes ou “limites dos
limites” (Schranken-Schranken), que balizam a agao do legislador quando
restringe direitos individuais. Esses limites, que decorrem da propria
Constituicao, referem-se tanto a necessidade de protecao de um ntcleo
essencial do direito fundamental quanto a clareza, determinagao,
generalidade e proporcionalidade das restrigdes impostas.

Alguns ordenamentos constitucionais consagram a expressa
protecao do ntucleo essencial, como se 1€ no art. 19, II, da Lei Fundamental
alema de 1949 e na Constituicao portuguesa de 1976 (art. 182 III). Em
outros sistemas, como o norte-americano, cogita-se, igualmente, da
existéncia de um nucleo essencial de direitos individuais.

A Lei Fundamental de Bonn declarou expressamente a vinculacao
do legislador aos direitos fundamentais (LF, art. 1, III), estabelecendo
diversos graus de intervengao legislativa no ambito de protecao desses
direitos. No art. 19, II, consagrou-se, por seu turno, a protecao do nucleo
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essencial (In keinem Falle darf ein Grundrecht in seinem Wesengehalt
angestatet werden). Essa disposicao, que pode ser considerada uma reagao
contra os abusos cometidos pelo nacional-socialismo, atendia também aos
reclamos da doutrina constitucional da época de Weimar, que, como
visto, ansiava por impor limites a agao legislativa no ambito dos direitos
fundamentais. Na mesma linha, a Constituicao portuguesa e a
Constitui¢ao espanhola contém dispositivos que limitam a atuacgao do
legislador na restricao ou conformagao dos direitos fundamentais (cf.
Constituicao portuguesa de 1976, art. 18° n. 3, e Constituicao espanhola
de 1978, art. 53, n. 1).

Dessa forma, enquanto principio expressamente consagrado na
Constitui¢do ou enquanto postulado constitucional imanente, o principio
da protecao do nucleo essencial destina-se a evitar o esvaziamento do
conteudo do direito fundamental decorrente de restricoes descabidas,
desmesuradas ou desproporcionais.

Nesse sentido, in casu, teria havido uma desnaturacao da natureza
juridica da “tarifa bancaria” para adiantamento da remuneracao do
capital (juros), de maneira que a cobranca de "tarifa" (pagamento pela
simples disponibilizagao) camuflou a cobranca de juros, com outra
roupagem juridica, voltado a abarcar quem nao utiliza o crédito
efetivamente na modalidade de “cheque especial”.

Consequentemente, nao se alterou apenas a forma de cobranga, mas
a propria natureza da cobranga (juros adiantados), em aparente
descumprimento ao mandamento constitucional de protecao ao
consumidor (art. 170, V, da CF).

5) Proporcionalidade

Outrossim, a medida compensatorio-interventiva também nao
parece passar pelo filtro da proporcionalidade, tendo em vista que é
desproporcional para os fins almejados, existindo solu¢des menos
gravosas que poderiam ter sido adotadas, de acordo com a intencao
propalada pelo CMN.

25

Documento assinado digitalmente conforme MP n° 2.200-2/2001 de 24/08/2001. O documento pode ser acessado pelo endereco
http://www.stf.jus.br/portal/autenticacao/autenticarDocumento.asp sob o cédigo C915-CA52-EE6A-6DC7 e senha 8848-CC14-8AA9-92A9



ADPF 645 MC / DF

Rememore-se que a autoridade monetdria, em suas informagoes,
aponta que o objetivo € corrigir “falha de mercado”, no afa de diminuir o
custo e a regressividade, considerando que é mais utilizado por clientes
de menor poder aquisitivo e educagao financeira, além de racionalizar o
seu uso pelo consumidor.

Sobre o postulado da proporcionalidade, tive oportunidade de
registrar em sede doutrindria que:

“A doutrina identifica como tipica manifesta¢ao do excesso
de poder legislativo a violagdo do principio da
proporcionalidade = ou da  proibicdio  de  excesso
(Verhiltnismiissigkeitsprinzip;  Ubermassverbot), que se revela
mediante contraditoriedade, incongruéncia e irrazoabilidade ou
inadequacao entre meios e fins. No direito constitucional
alemdo, outorga-se ao principio da proporcionalidade ou ao
principio da proibicdo de excesso qualidade de norma
constitucional nao escrita.

A utilizagdo do principio da proporcionalidade ou da
proibicao de excesso no direito constitucional envolve, como
observado, a apreciacdo da necessidade (Erforderlichkeit) e
adequacao (Geeignetheit) da providéncia legislativa.

Assim, em decisao proferida em margo de 1971, o
Bundesverfassungsgericht assentou que o principio do Estado de
Direito proibe leis restritivas inadequadas a consecucao de seus
fins, acrescentando que uma providéncia legislativa nao deve
ser ja considerada inconstitucional por basear-se em um erro de
prognostico BverfGE,25:1(12).

O Tribunal Constitucional explicitou, posteriormente, que
os meios utilizados pelo legislador devem ser adequados e
necessarios a consecucao dos fins visados. O meio é adequado
se, com a sua utilizagdo, o evento pretendido pode ser
alcancado; é necessario se o legislador nao dispde de outro meio
eficaz, menos restritivo aos direitos fundamentais.

A afericao da constitucionalidade da lei em face do
principio da proporcionalidade ou da proibicao de excesso
contempla os proprios limites do poder de conformagao
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outorgado ao legislador. E o que se constata em decisio do
Bundesverfassungsgericht na qual, apds discutir aspectos
relativos a eficdcia e adequacdo de medidas econdomicas
consagradas em ato legislativo, concluiu -se que o legislador
nao havia ultrapassado os limites da discricionariedade que lhe
fora outorgada.

O Tribunal reconhece que o estabelecimento de objetivos e
a definicdo dos meios adequados pressupdoem uma decisao de
indole politica, econdmica, social, ou politico-juridica. Esse
juizo inerente a atividade politica parece ter determinado uma
postura cautelosa do Tribunal no exame relativo a adequacao
das medidas legislativas. A inconstitucionalidade de uma
providéncia legal por objetiva desconformidade ou
inadequacao aos fins somente pode ser constatada em casos
raros e especiais.

Embora reflita a delicadeza da aplicacao desse principio
no juizo de constitucionalidade, tal orientagio nao parece
traduzir uma atitude demissiondria quanto ao controle da
adequacao das medidas legislativas aos fins
constitucionalmente perseguidos.

Uma lei sera inconstitucional, por infringente ao principio
da proporcionalidade ou da proibi¢ao de excesso, diz a
Corte Constitucional alema, se se puder constatar,
inequivocamente, a existéncia de outras medidas menos lesivas.

No Direito portugues, 0 principio da
proporcionalidade em sentido amplo foi erigido a dignidade de
principio constitucional, consagrando-se, no art. 182, 2, do Texto
Magno, que a lei s6 pode restringir os direitos, liberdades e
garantias nos casos expressamente previstos na Constituicao,
devendo as restricdes limitar-se ao necessdrio para
salvaguardar outros direitos ou interesses constitucionalmente
protegidos.

O principio da proibicao de excesso, tal como concebido
pelo legislador portugueés, afirma Canotilho, constitui um limite
constitucional a liberdade de conformacao do legislador.

Portanto, a doutrina constitucional mais moderna enfatiza
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que, em se tratando de imposigao de restrigdes a determinados
direitos, deve-se indagar nao apenas sobre a admissibilidade
constitucional da restricao eventualmente fixada, mas também
sobre a compatibilidade das restri¢des estabelecidas com o
principio da proporcionalidade.

Essa orientagdo, que permitiu converter o principio da
reserva legal (Gesetzesvorbehalt) no principio da reserva legal
proporcional  (Vorbehalt des  verhiltnismissigen — Gesetzes),
pressup0Oe nao so a legitimidade dos meios utilizados e dos fins
perseguidos pelo legislador, mas também a adequacgao desses
meios para consecucao dos objetivos pretendidos (Geeignetheit)
e a necessidade de sua utilizacao (Notwendigkeit oder
Erforderlichkeit).

O subprincipio da adequagao (Geeignetheit) exige que as
medidas interventivas adotadas se mostrem aptas a atingir os
objetivos pretendidos. A Corte Constitucional examina se o
meio € simplesmente inadequado (schlechthin ungeeignet),
objetivamente inadequado (objetktiv ungeeignet),
manifestamente inadequado ou desnecessario (offenbar
ungeeignet oder unnotig), fundamentalmente inadequado
(grundsitzlich ungeeignet), ou se com sua utilizagao o resultado
pretendido pode ser estimulado (ob mit seiner Hilfe der
gewunschte Erfolg gefordet werden kann).

O subprincipio da necessidade (Notwendigkeit oder
Erforderlichkeit) significa que nenhum meio menos gravoso para
o individuo revelar-se-ia igualmente eficaz na consecugao dos
objetivos pretendidos.

Em outros termos, o meio nao sera necessario se o objetivo
almejado puder ser alcangado com a adoc¢ao de medida que se
revele a um sé tempo adequada e menos onerosa. Ressalte-se
que, na pratica, adequagdo e necessidade nao tém o mesmo
peso ou relevancia no juizo de ponderagao. Assim, apenas o
que é adequado pode ser necessario, mas o que € necessario nao
pode ser inadequado.

Pieroth e Schlink ressaltam que a prova da necessidade
tem maior relevancia do que o teste da adequacao. Positivo o
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teste da necessidade, nao ha de ser negativo o teste da
adequacao. Por outro lado, se o teste quanto a necessidade
revelar-se negativo, o resultado positivo do teste de adequagao
nao mais poderd afetar o resultado definitivo ou final. De
qualquer  forma, um juizo definitivo sobre a
proporcionalidade da medida ha de resultar da rigorosa
ponderagao e do possivel equilibrio entre o significado da
intervencao para o atingido e os objetivos perseguidos pelo
legislador (proporcionalidade em sentido estrito). E possivel
que a prépria ordem constitucional forne¢a um indicador sobre
os critérios de avaliagdo ou de ponderacao que devem ser
adotados. Pieroth e Schlink advertem, porém, que nem sempre
a doutrina e a jurisprudéncia se contentam com essas indicacoes
fornecidas pela Lei Fundamental, incorrendo no risco ou na
tentacdo de substituir a decisdao legislativa pela avaliagao
subjetiva do juiz.

Tendo em vista esses riscos, procura-se solver a questao
com base nos outros elementos do principio da
proporcionalidade, enfatizando-se, especialmente, o significado
do subprincipio da necessidade. A proporcionalidade em
sentido estrito assumiria, assim, o papel de um controle de
sintonia fina (Stimmigkeitskontrolle), indicando a justeza da
solucdo encontrada ou a necessidade de sua revisdao”.
(MENDES, Gilmar Ferreira; e BRANCO, Paulo Gustavo Gonet.
Curso de direito constitucional. 11. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2016,
p. 223-226)

Sem maiores delongas, in casu, o CMN poderia ter optado por
instituir autorizagao de cobranga de juros em faixas, a depender do valor
utilizado ou do limite exacerbado, todavia escolheu modalidade de
cobranca que se assemelha a tributo ou a adiantamento de juros com
aliquota tnica (0,25% ao més, cerca de 3% ao ano), por servi¢o nao
usufruido (empréstimo de capital proprio ou de terceiro), em ambas as
situagOes, aparentemente acoimadas de vicios de inconstitucionalidade.

Ante o exposto nao considero adequada, necessaria e proporcional,

em sentido estrito, a instituicdo de juros ou taxa, travestida de “tarifa”,
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sobre a simples manutengao mensal de limite de cheque especial.

Ad argumentantum tantum, o art. 2° também ostenta contornos de
ilegitimidade por incidir sobre contratos em curso, na medida em que
retroage sua eficdcia (a partir de 1°.6.2020) para alcangar pactos firmados
anteriormente que nao previam qualquer custeio de manutencao do
limite disponivel, em clara afronta ao inciso XXXVI do art. 5° da CF, a

saber:

“XXXVI - a lei nao prejudicard o direito adquirido, o ato

juridico perfeito e a coisa julgada”.
Nesse sentido:

“Codigo de Defesa do Consumidor (CDC): contrato
firmado entre instituicao financeira e seus clientes referente a
caderneta de poupanca: nao obstante as normas veiculadas pelo
CDC alcancem as institui¢cdes financeiras (cf. ADI 2.591, 7-6-
2006, Pleno, Eros Grau), nao € possivel a sua aplicacao
retroativa, sob pena de violagao do art. 52, XXXVI, da CF”. (RE
395.384 ED, Rel. Min. Sepulveda Pertence, 1* Turma, D]
22.6.2007)

E, por fim, mais um argumento de refor¢o: cumpre ressaltar que essa
resolucao somente atinge pessoas fisicas e microempreendedores
individuais (art. 1° da Resolucao 4.765/2019), deixando ao largo as
empresas, em clara medida intervencionista-regulatdria anti-isondmica
(art. 5%, caput, da CF).

Ou o servico em si é cobrado, independentemente de quem seja
mutuario, ou nao pode ser cobrado apenas de parcela dos consumidores
dessa modalidade de crédito, tendo em vista que, na sociedade atual, o
dinheiro e o tempo sao cada vez mais escassos e valiosos.

Por todos esses argumentos, subsistem sérios indicios de
contrariedade ao ordenamento juridico-constitucional, em relagao ao art.
2° da Resolugao CMN/Bacen 4.765/2019 (plausibilidade juridica).
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Verifico, na hipotese, presentes os requisitos ensejadores do
deferimento da medida cautelar, tendo em vista que a cobranga da tarifa,
para os novos contratos, esta em curso desde 6.1.2020 e, para os contratos
antigos, entrara em vigor em 12.6.2020 (perigo da demora).

Por fim, considerando o atual cenario de pandemia, considero
oportuno registrar que o Banco Central poderia atuar estrategicamente,
seguindo a linha adotada por inumeros paises, mediante intervencao na
economia, para estimular as transagOes bancarias e, de outro lado,
desincentivar a circulagio de dinheiro em papel fisico, evitando
propagacao do “Covid-19” (Sars-CoV-2), de forma a isentar
temporariamente algumas tarifas de transferéncias e/ou pagamentos
durante o periodo em que perdurarem as consequéncias socioecondmicas
da moléstia.

Cito como exemplo, Portugal, que incentivou o sistema bancario a
isentar tarifas bancarias em transferéncias realizadas por meios digitais,
procurando evitar o contato fisico com dinheiro e maquinas eletrdnicas,

tal como se colhe da seguinte reportagem:

“(...) Todas as transferéncias realizadas através dos canais
digitais sao agora gratuitas.

A CGD disponibiliza ainda linhas de crédito dirigida a
empresas, no ambito do Capitalizar 2018 - Covid 19.

O banco esta a isentar, nos comerciantes, a comissao
minima aplicada nas transagoes realizadas nos Terminais de
Pagamento Automatico (TPA) através da rede multibanco, com
o objetivo de incentivar os comerciantes a aceitarem mais
transag¢oes multibanco e reduzir o manuseamento de moeda e
notas.

Suspendeu as comissOes nas transferéncias interbancarias,
pagamentos de servigos, 'cash-advance' e transferéncias MBWay
e estd a isentar de comissOes os pagamentos de servigos e os
carregamentos de telemoveis. Isenta ainda da primeira
anuidade os novos cartdes de débito e pré-pago ou
substituigoes.

Nos comerciantes, isenta de custos fixos nas transagoes
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efetuadas através de Terminal de Pagamento Automatico (TAP).
Estd também a criar uma linha de conta corrente destinada
a apoiar os comerciantes e pequenos negdcios, com isengao de
comissOes nos primeiros seis meses e ainda isen¢des no servigo
de 'homebanking' para novos pedidos”. (Disponivel em:
https://www.jn.pt/economia/veja-o-que-o-seu-banco-esta-a-
fazer-para-reduzir-os-efeitos-do-covid-19-nas-empresas-e-
familias-11973514.html. Acesso em 2.4.2020)

E 6bvio que o sistema protetivo-constitucional incide em toda e
qualquer circunstancia. Ja tive oportunidade de afirmar que as
salvaguardas constitucionais nao sao obstdculo, mas instrumento de
superagao dessa crise. O momento exige grandeza para se buscarem
solucdes vidveis do ponto de vista juridico, politico e econdmico.

As consequéncias da pandemia se assemelham a um quadro de
guerra e devem ser enfrentadas com desprendimento, altivez e coragem,

sob pena de desaguarmos em quadro de convulsao social.
6) Decisdo

Ante o exposto, presentes os requisitos legais, defiro a medida
cautelar para suspender a eficicia da integralidade do art. 2° da
Resolugao CMN/Bacen 4.765/2019, até ulterior decisdo e ad referendum do
Plenario, com fundamento no art. 10 da Lei 9.868/1999 c/c § 1° do art. 5°
da Lei 9.882/1999.

A Secretaria deverd autuar a presente demanda como ADI e
proceder a baixa desta ADPF.

Publique-se.

Brasilia, 13 de abril de 2020.

Ministro GILMAR MENDES
Relator

Documento assinado digitalmente
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