DISPONIBILIDADE DE CAIXA DO PODER PUBLICO

Diogenes Gasparini*

1- Prescreve o art, 43 da Lei federal complementar, de cardter nacional, n.° 101,
de 04.05.2000, denominada Lei de Responsabilidade Fiscal, que as “disponibilidades
de caixa dos entes da federagdo serdo depositadas conforme estabelece 0 § 3.° do
art. 164 da Constituicdo”. Esse dispositivo nfio menciona, mas certamente estd se
referindo & Constituigiio Federal de 1988, O caput dessa disposigfio constitucional
estatui que “A competéncia da Unido para emitiy moeda serd exercida exclusiva-
mente pelo banco central”, enquanto seu § 3.° estabelece que “As disponibilidades
de caixa da Unido serdlo depositadas no banco central; as dos Estados, do Distrito
Federal, dos Municipios e dos drgdios ou entidades do Poder Pitblico ¢ das empresas
por ele controladas, em instituicdes financeiras oficiais, ressalvados os casos pre-
vistos em lel”.

Portanto, para o preciso conhecimento do que estatui aquele dispositivo legal, o
art, 43 da Lei de Responsabilidade Fiscal, é indispensivel saber o que determina esse
preceptivo constitucional, ou seja, qual o significado das expressdes disponibilidade
de caixa, instituicdes financeiras oficiais e ressalvados os casos previstos em lei.
Ainda deve ser debatida a necessidade de licitagio para os Estados, Distrito Federal,
Municipios, drgdos e entidades do Poder Piiblico e empresas por ele controladas,
quando da contrataghio de instituigfio financeira para receber em depdsito suas dispo-
nibilidades de caixa e promover, quando for o caso, outras operages de natureza
bancdria. Por fim, com o mesmo objetivo, hi de ser discutida a aplicabilidade desse
dispositivo da Lei Maior. De outro modo, todo o trabalho de interpretacio dessa
disposigiio legal restard prejudicado, senfio impossfvel.

Nio se diga que esse estudo perdeu sua oportunidade, pois a Medida Proviséria
n.° 2.139-64, de 27 de margo de 2001, na atual versiio n.° 2.192-70, de 24.08.2001, ja
deu a devida atengfio ao assunto, posto que seria um lamentével engano. Com efei-
to, esse diploma legal apenas possibilitou que as disponibilidades de caixa dos
Estados, do Distrito Federal, dos Municipios e dos drgéios ou das entidades do
Poder Piblico e das empresas por ele controladas, fossem depositadas ou mantidas
na instituigiio financeira submetida a processo de privatizagfio ou na institui¢iio
financeira adquirente do seu controle aciondrio, até o final do exercicio de 2010,
conforme prescrito no § 1.° do seu art. 4.°, O § 2.° desse dispositivo, de seu lado,
prescreve como serfio as transferéncias dessas disponibilidades para as instituigées
financeiras piblicas ao fim desse prazo. Portanto, as preocupagdes mencionadas na
abertura deste trabalho ainda prevalecem e estdo a exigir nossa atengiio e andlise.
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2—  Comecemos por examinar a constitucionalidade do § 3.° do art. 164 da Lei
Maior. Essa norma & constitucional? Quando assim se pergunta, 0 que se quer saber &
qual das possiveis interpretagbes que essa norma enseja ¢ constitucional. A palavra
oficiais, consignada em seu texto, & sindnimo de priblicas, ou significa o género do
qua) as institui¢des financeiras publicas e privadas sdo espécies? Deseja-se, pois,
estabelecer a compatibilidade das determinagdes constantes desse pardgrafo, que
integra o sistema normativo jurfdico-constitucional, frente as demais normas dessa
natureza ¢ aos principios juridicos, expressos ou implicitos, encontréveis na Lei das
Leis e A vista do processo l6gico-sistemdtico de interpretagiio das regras juridicas. Tal

desejo, por certo, leva-nos s regras de interpretagiio da lei e, assim, de interpretagio
da Constituigfio Federal e ao que esta exegese tem de particular,

3_  Interpretar, de modo amplo, significa compreender o significado das pala-
vras o1, comao ensina EROS ROBERTO GRAU (A Ordem Econdmica na Constituicdo
de 1988 — Interpretagdo e Critica, S80 Paulo, Revista dos Tribunais, 1990, p. 170),
interpretar, “em sentido amplo, € compreender signos lingiifsticos™ . Bm sentido estri-
to, interpretar significa buscar o juizo preciso das palavras ¢ expressoes colocadas
num dado texto, por exemplo, juridico (regulamento, lei, constituiciio), quando nelas
nfio h4 clareza ou quando geram dividas. E exatamente o que ocorre com as locugdes
instituicdes financeiras oficiais e ressalvados os casos previstos em lei, consignadas
no § 3.° do art, 164 da Lei Maior, que estiio a gerar davidas.

4—  Na interpretagio em sentido estrito pode ocorrer uma situaglio de isomor-
fia, onde as palavras ou locugdes siio suficientemente claras, ou, ao contririo, uma
situacdo de ndo-isomorfia, na qual as palavras e as expressdes nio tém a necessdria
clareza, causando, por isso, dividas quanto a0 preciso significado que encerram. De
qualquer modo, impde-se, sempre, uma interpretagio em sentido amplo se o objeto da
exegese ¢ a linguagem juridica. Por isso o preciso magistério de EROS ROBERTO
GRAU (ob. cit., p. 171), segundo o qual “No uso da linguagem juridica afloram tanto
situacbes de isomorfia quanto situagdes nas quais se reclama interpretacdo em
sentido estrito. Ambigiiidade e imprecis@o das palavras e expressdes da linguagem
juridica encaminham, inexoravelmente, & instalag@o de situagdes de interpretacio
(em sentido estrito). Ainda quando se trate de situagdes de isomorfia, no entanio, no
minimo a prdtica de exercicio de interpretagiio em sentido amplo se impde, na
medida em que serd sempre necessdria a compreensdo dos sighos lingiiisticos”.
Advertindo, logo adiante, que por isso “se hd de tomar sob reserva a afirmagdo de
que in claris cessat interpretatio”.

5— . Seguindo as bem postas ligdes desse preciso professor (ob. cit., p. 172), a
interpretagio em sentido estrito pode ser necessdria nos contextos lingiiistico, sisté-
mice ¢ funcional. :

51— No contexto lingiifstico as dividas surgem em razio da ambigiiidade, das
zonas cinzentas, da imprecisiio e do contetido vago das palavras e expressdes, onde €
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exemplo dessa situagio a locugdo instituigdes financeiras oficiais, que pode ser to-
mada, pelos menos avisados, como nstituigdes financeiras priblicas.

52— No contexto sistémico as preocupagdes surgem da inconsisténcia ou incoe-
réncia da norma examinanda, frente a outras regras e principios do sistema juridico
opde qstzi alojada, como é o caso do § 3.° do art. 164 da Constituigio Federal. Essa
disposigiio afronta, enire outros, o principio da livre iniciativa, ao determinar que as
disponibilidades financeiras dos Estados, do Distrito Federal, dos Municipios e dos
érgios ou entidades do Poder Piblico e das empresas por ele controladas, sejam
depositadas em instituigdes financeiras oficiais se entendidas como instituicdes fi-
nanceiras publicas, alijadas, assim, as instituicdes ﬁnanceims' privadas.

53— No contexto funcional as situagdes de ddvidas ocorrem em raziio das varia-
das fungdes, conflitivas e até excludentes entre si, atribuiveis 4 norma interpretanda,
como acontece com a palavra lef, também grafada no referido paragrafo, pois se pode
?nctiendj-la como lei federal nacional ou como diploma legal de cada uma das entidades
ederadas.

6— A par dessas nogdes nfio se pode esquecer, ao interpretar dada norma
constitucional, que a Constituigio do Pais onde essa norma estd inserida ¢ o seu
estatuto polftico-juridico, abrigando, assim, valores polfticos transmudados em princi-
pios juridicos que submetem a interpretagio das normas legais e constitucionais. Eo
que ocorre com a adogio do regime capitalista pela Constituigio Brasileira, onde esse
principio orienta a interpretagiio do ordenamento juridico-constitucional. Nesse mis-
ter exegético nfio se pode diminui-lo ou, muito menos, desprezéd-lo. Nessa linha, EROS
ROBERTO GRAU (ob. cit., p. 172) averbou: “O que peculiariza a interpretagdo das
normas da Constituicdo, de modo mais marcado, € o fato de ser ela o estatuto juridi-
co do politico, o que prontamente nos remele & ponderagéo de ‘valores politicos’.
Como, no entanto, esses ‘valores® penetram o nivel do juridico, na Constituigdo,
quando contemplados em principios - seja em principios positivos do Direito, sefa
em principios gerais do Direito, ainda ndo positivados -, desde logo se antevé a
necessidade de os tomarmos, tais principios, como conformadores da interpretagdo
das regras constitucionals”. ‘

7-  Aimportincia de estar a interpretagfio constitucional, informada pelos prin-
cipios expressos ou implfcitos na Constituigdo e por eles conformada, § realgada pelos
estudiosos. Com efeito, ensina CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO (RDP 15:284)
que “Ndo se pode entender correlamente uma norma constitucional sem atengdo
aos principios consagrados na Constituicdo ¢ ndo se pode tolerar uma lei que fira
wm principio adotado pela Lei Magna”. A superioridade dos principios, em relagéo
as normas ordindrias e constitucionais, e sua relevincia na interpretagio das regras
juridicas foram proficientemente destacadas por AUGUSTIN GORDILLO {(Introduccidn
al Derecho Administrativo, 2.2 ed., Buenos Aires, Abeledo Perrot, 1966, vol. I, p. 176)
na seguinte e precisa ligiio: “Diremos entonces que los principios de derecho pliblico
contenidos en la Constitucion son normas juridicas, pero no sélo eso; mientras que
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la norma es un marco dentro del cual existe una cierta libertad, el principio tiene
sustancia integral. La simples norma constitucional regula el procedimiento por el
que son producidas las demds normas inferiores (ley, reglamento, sentencia) y
eventualmente su contenido: pero esa determinacion nunca es completa, ya que la
norma superior no puede ligar en todo sentido y en toda direccicn el acto por el cual
es ejecutada; el principio, en cambio, determina en forma integral cual ha de ser la
sustancia del acto por el cual se lo ejecuta. La norma es limite, el principio es Hmite
¢ contenido. La norma da a la ley faculdad de interpretarla o aplicarla en mds de un
sentido, y el acto administrativo la faculdad de interpretar la ley en mds de un
sentido; pero el principio establece una direccién estimativa, un sentido axiolégi-
co, de valoracion, de espiritu. El principio, exige que tanto la ley como el acto
administrativo respecten sus limites y ademds tengan su mismo contenido, sigan su
misma direccion, realicen su mismo espiritu. Pero avin mds, esos contenidos bdsicos
de la Constitucién rigen toda la vida comunitaria y no sélo los actos a que mds
directamente se refieren o a las situaciones que mds expresamente contemplan”,

8-  Nunca é demais, neste passo, trazer 2 colago ligio bem produzida por
GERALDO ATALIBA (Repiiblica e Constitui¢do, Sio Paulo, Revista dos Tribunais,
1983, p. 13) e assim proferida: “O aplicador judicial da lei” e qualquer outro, agrega-
mos, “deve maior, mais especial e mais reverente fidelidade e acatamento aos prin-
cipios constitucionais, Por isso, deve interpretar, as demais regras - mesmo Constitu-
cionais - em harmonia com eles. Com mais razdo, hd de atribuir ds simples leis -
ainda que complementares - excgese que revele, ressalte, desvende e prestigie a
eficdécia dos principios. Se, em dada situagdo, surge aparéncia de divergéneia entre
uma regra e um principio - antes de qualquer coisa - o intérprete deve dar a regra
interpretagdo harmoniosa e coerente com as exigéncias do principio. O que se ndo
consente é que este seja, por qualquer forma, negado, diminuido, contrariado ou
esvaziado, por forca de simples regra” ou de mera interpretagio, aditamos.

Em suma, niio se pode ter por cotretamente compreendida uma norma, qualquer
que seja sua natureza e hierarquia, sem considerar os principios acolhidos pela Cons-
tituicio Federal, tanto quanto nfio se pode aceitar uma lei ou tolerar certa interpretagio
que os ofenda, que os agrida. Daf a inatacével adverténcia de CELSO ANTONIO
BANDEIRA DE MELLO (RDP 15:284), segundo a qual “Violar um principio é muito
mais grave que transgredir uma norma. A desatencdo ao principio implica ofensa
néio apenas a um especifico mandamento obrigatdrio, mas a todo o sisteta de co-
mandos. E a mais grave forma de ilegalidade ou inconstitucionalidade, conforme o
escaldio do principio violado, porque representa insurgéncia contra todo o sistema,
subversdo de seus valores fundamentais, contumélia irremissivel a seu arcabougo
[6gico e corrosdo de sua estrutura mestra”.

'9—  Portodas essas razdes e, sobretudo, pela relevante importincia que a inter-
pretaciio das normas jurfdicas tem para todo operador do Direito, nfio podemos, nesta
altura, senfio esclarecer que nossas consideragdes, feitas em fungfio dos vérios pro-
blemas que colocamos na aberturas deste estudo, estéo informadas e conformadas
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pelos principios juridico-constitucionais encontréveis no ordenamento juridico. Ade-
mais, estio apoiadas, como nio podia deixar de ser, pelas regras da inferpretacio
16gico-sistematica, pois “ndo se interpreta a Constituicdio em tiras, aos pedagos”,
averba EROS ROBERTO GRAU (ob. cit., p. 181), nem se interpretam as normas juridi-
cas seniio inteligentemente, de modo que a ordem legal nfio envolva um “absurdo,
prescreva inconveniéncias, vd ter a conclusdes inconsistentes ou impossiveis”, tal
qual ensina CARLOS MAXIMILIANQ (Hermenéutica e Aplicagdo do Direito, 6. ed.,
Rio de Janeiro, Freitas Bastos, 1957, p. 210).

10— Para a solugfio das preccupag@es levantadas no inicio deste trabalho im-
pBe-se, ainda que de forma surnulada, explicitar o contetdo dos principios: federativo,
da igualdade, da autonomia dos entes federados, da livre iniciativa e da obrigatorieda-
de de licitar.

11— O principio federativo estd indicado no art. 1.° combinado com o art. 18,
ambos da Constituigio Federal, Com efeito, nesses dispositivos, de forma conjugada,
esté dito que a Repiblica Federativa do Brasil é formada pela uniéo indissoldvel dos
Estados, Municipios ¢ Distrito Federal, todes autdnomos nos termos constitucionais.
A relevancia desse principio estd na sua intangibilidade, pois nos termos do § 4.° do
art. 60 da Constituiciio Federal o Congresso Nacional nfio deliberaré sobre proposta de
emenda & Lei Maior, tendente a abolir a-forma fedetativa do Estado Brasileiro. Sendo
desse modo, resta notéric que qualquer preceptivo, até mesmo constitucional, que,
por esta ou aquela maneira, o desconsidere, serd induvidosamente inconstitucional.
Para ser assim, niio é necessirio que proponha, as esciincaras, a aboligdo da Federa-
¢io Brasileira, basta que a norma constitucional prestigie um em detrimento de outro
dos entes federados ou que sua interpretagio leve a isso. Em razéio desse principio
cotivivem harmoniosamente a ordem furldica global ¢ as ordens jurldicas parciais,
cotrespondendo aquela ao Estado Brasileiro ¢ estas & Unido, aos Estados Federados,
a0 Distrito Federal e aos Municipios, podendo-se, em complemento, afirmar que entre
as leis federais, estaduais, distritais e municipais nfio hd qualquer hierarquia, dado os
respectivos e bem delineados campos de atuagio, consagrados pela Constituigdo
Federal.

11.1— Destarte, nfo se pode imaginar valida interpretagio mal conduzida do § 3.°
do art, 164 da Constituigiio Federal, que iguala a palavra oficiais, contida nesse dispo-
sitivo, 2 palavra piblicas, instaurando, assim, uma discriminag#o que viola, de frente,
o principio federativo, Com efeito, prestigiar a Unifio ¢ os Estados, mesmo que seja por
intermédio de suas instituigdes financeiras, com sacrificio, por exemplo, do Municipio
e dos 6rgiios e entidades por ele criadas ou controladas, impondo-lhe a obrigagio de
realizar negécios de natureza bancdria e a depositar suas disponibilidades de caixa nas
instituig8es financeiras federais (Banco do Brasil 8/A, Caixa Econdmica Tederal S/A)
ou estaduais (bancos e caixas econdmicas estaduais), é afrontar, a toda forga, esse
principio; & quebrar a Federagdo Brasileira, intangivel ex vi do art. 60, § 4.°,1, da Lei
Suprema, para n3o dizer, desde logo, que é, também, desconsiderar o principio da
autonomia dos entes federados,
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11.2— Tal interpretagiio, como se vé, nfio se mantém ante a mais simples andlise
16gico-sistemética, que leva diretamente & conclusio segundo a qual a locugiio insti-
tuicdes financeiras oficiais ndo é sindnimo perfeito de instituicoes financeiras pibli-
cas e que a permanecer inteligéneia contriria serd inexordvel a inconstitucionalidade
do mencionado § 3.° do art. 164 da Lei Suprema. E de todo inadequada a aproximag#o
das palavras oficiais e piiblicas como se fossem idénticas. Para evitar essa violenta
agressdio 4 Constituigio Federal, o vocdbulo oficiais consignado nesse pardgrafo
deve ser entendido como indicador do géneto das institui¢@es financeiras, divididas
pelos doutrinadores, a exemplo de ADILSON ABREU DALLARI, e pela legislagiio
pertinente (Lei federal n.° 4.595/64) em piiblicas e privadas. Tal inteligéneia d4 signifi-
cado, contedido, & palavra oficiais, sem turvar a necessdria coeréncia que deve existir
entre ela ¢ as demais normas e principios da Constituigdo Federal.

12— A Constitui¢iio Federal estabelece no art. 5.° sem distingdo de qualquer
natureza, que todos sio iguais perante a lei. [ o principio da igualdade ou da isono-
mia. Assim, todos os iguais em face da lei também o séo perante a Administragio
Piiblica. Todos, portanto, tm o direito de receber da Administragdo Piblica o mesmo
tratamento, porque iguais. Se iguais, nada pode discrimind-los. Imp&e-se aos iguais,
por esse principio, um tratamento impessoal, igualitdrio ou isondmico. & principio que
norteia, sob pena de ilegaiidade, os atos e comportamentos da Administracfio Piblica
direta (Unifo, Bstado, Municipio) e indireta (empresa piblica, sociedade de economia
mista, quando prestadoras de servigo piblico). E, assim, um dos direitos individuais
consagrados tanto A protegiio dos brasileiros como dos estrangeiros submetidos a
nossa ordem juridica. Por fim, cabe afitmar que & principio aplicével s pessoas fisicas
e jurfdicas e estas pablicas, governamentais ou privadas, embora seja encimado, na
Constituigsio Federal, juntamente com outros direitos, pelo titulo “Dos Direitos e Ga-
rantias Individuais”.

12.1 — No entanto, é pacifico o entendimento segundo o qual em certas hipéteses
podem ser impostas condigdes e feitas determinadas exigéncias em fungiio do interes-
se ptiblico que as desiguale. O que néo se pode ¢é favorecer alguém, excluindo outros
de um dado beneficio: discriminat por discriminar. & exatamente essa odiosa discrimi-
nagdo que alguns pretendem, por trds de uma exegese que i guala as locugdes institui-
¢Bes financeiras oficiais a instituicGes financeiras piiblicas, que se deve evitar a todo
custo. O § 3.° do art. 164 da Lei Maior hé de ser interpretado coerentemente com as
demais regras do sistema positivo e com o principio da igualdade, uma vez que as
instituigdes financeiras piblicas € privadas séo, substancialmente, iguais. Tirante
alguma particularidade decorrente da criacfio, nada as diferencia; ambas estfio subme-
tidas & mesma legislagiio e principios. Até no infortdnio sio iguais, pois ambas sujei-
tam-se  liquidagio do Banco Central do Brasil. Logo, ndo podem ser discriminadas,
ndo cabendo, entiio, atribuir 2 expressio oficiais o significado de puiblicas.

122 No caso do favorecimento que vem sendo dado as instituig@es financeiras
piblicas, aexemplo do Banco do Brasil S/A e do Banco do Estado de Santa Catarina 5/A,
em detrimento das institui¢es financeiras privadas, como é o caso do Banco
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Bradesco S/A e do Banco Santander Central Hispano S/A, a afronta ao principio da
igualdade é maior. Com efeito, estatui a Constituigio Federal que as empresas estatais
exploradoras de atividade econfmica sujeitar-se-fio ao regime juridico préprio das
empresas privadas, inclusive quanto aos dircitos € obrigagdes civis, comerciais, traba-
lhistas ¢ tributdrias (art. 173, § 2.°, II). Se isso nfio bastasse, cabe trazer & colagfio que
a Constitui¢@io Federal garante s “institui¢des financeiras oficiais e privadas, aces-
so a todos os instrumentos do mercado financeiro bancdrio”, conforme estatui o inc. 1
do art. 192, que assim reza: “a autorizagdo para o funcionamento das instituicdes
financeiras, assegurado as instifuicoes bancdrias oficiais e privadas acesso a todos
os instrumentos do mercado financeire bancdrio, sendo ...” .

Em suma: so iguais, nfo podendo, em tese, ser discriminadas.

13= O principio da autonomia dos entes federados, compreendido no princi-
pio federativo e explicitado no art. 18 da Lei das Leis, também nilo pode ser, certamente,
ignorado, diminufdo, afastado. Destarte, a norma juridica, seja qual for, venha de onde
vier, somente serd constitucional se respeitar essa autonomia. Nio pode, portanto,
haver qualquer ingeréncia de uma entidade federada em outra, pois tedas estéio no
mesmo nivel constitucional, tanto quanto ndio cabe falar de submisséio do Estado ou
do Distrito Federal & Unifio ou do Municipio ao Estado ou & Unifo. Essa é a precisa
ligio de HELY LOPES MEIRELLES (Direito Municipal Brasileiro, 6." ed., Sio Paulo,
Malheiros, 1993, p. 82) proferida em relag@io ao Municipio, com aplicacfio, no entanto,
ao Bstado e ao Distrito Federal, guardadas as indispensiveis adaptagGes. De fato,
acentua esse sandoso municipalista de primeira dgua que: “Se a Unido ou o Estado-
membro, extravasande os limites de sua competéncia, invadir a drbita privativa da
Administragdo municipal, pode o Municipio recorrer ao Judicidrio, para compelir
o poder federal ou estadual a recolher-se aos lindes que a Constituicéio lhes assina-
la .( CF, art. 34, VII, ‘c’}”. Portanto, eventuais leis, assim editadas, sdo inconstitucio-
nais.

13.1 — Sendo assim no Ambito da legislagiio, com mais razio hd de ser na esferada
interpretagfo, pois a violagdo do principio da autonomia decorrerd de interpretagio
errbnea, proposta para certo preceptivo constitucional. E o que se passa com a exege-
se que considera piblicas as institui¢des financeiras chamadas de oficias pelo § 3.°
do art. 164 da Lei Magna. Dar a esse pardgrafo tal entendimento, como fazem alguns, €
tgnorar o atrito que se instaura, de imediato, com o principio da autonomia dos entes
federados; é ignorar, abusivamente, o quanto de releviincia tem esse principio para a
harmonia do ordenamento jurfdico-constitucional. Em suma, a interpretagiio das re-
gras juridico-constitucionais, por ditas razies, hd de prestigiar o principio da autono-
mia dos entes federados, sempre que a norma interpretanda, constitucional ou n#o,
oferecer alguma divida ou, prima facie, aparentar inconstitucionalidade.

13.2— A interpretagdo em descompasso com tal principio torna esse pardgrafo

inconstitucional. Ademais, ndio é de boa técnica interpretar um dado dispositivo de
compreensio duvidosa, como € o caso do § 3.° do art, 164 da Lei Magna, de modo a
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violar basilares principios norteadores do sistema jurfdico-constitucional, consoante
ensina o sempre preciso CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO. Para aceitar a
locugiio instituigdes financeiras oficiais, consignada nesse pardgrafo, como institui-
dora de regra capaz de acomodar-se ao sistema jurfdico-constitucional do Pafs, seria
indispensdvel que sua dicglio abrigasse sentido incontroverso, possuisse uma acep-
¢do absolutamente tranq(iila, pacifica, no sentido de ser igual a piblicas. Vale afirmar:
as palavras oficiais e piblicas haveriam de induzir o intérprete a uma (inica nogdo,
reconhecivel de pronto e assim compatibilizada com os principios que informam a
Constituigio Federal. Niio basta, por conseguinte, apenas seu entendimento vulgar.

13.3— Por todas essas razbes, a interpretagiio de qualquer norma, inclusive a cons-
titucional, hé de ser promovida com a atenggio voltada ao prestigiamento do principio
da autonomia dos entes federados sempre que a regra interpretanda portar divida.
Assim, certamente, nfio se apresenta a interpreta¢io da locugfo instituicdes financei-
ras oficiais, feita por alguns, que atribuem A palavra oficiais 0 mesmo significado de
piiblicas, pois ao tentar espancar a ambigitidade que esse vocéibulo encerra néio levam
em conta dito principio. Impedem com tal inteligéncia que o Municipio possa, consoante
sua autonomia, escother uma das instituigBes financeiras, piblica ou privada, que
melhor atenda ao interesse puiblico a que estd obrigado a perseguir. A locugéo
Instituicdes financeiras oficiais, para dar ao § 3.° do art. 164 da Lei Maior sua verda-
deira dimensfio e néo seja acoimada de inconstitucional, deve ser entendida como
indicadora dessas duas espécies de entidades que atuam no setor financeiro da eco-
nornia brasileira.

14— “Alivre inicigtiva™, afirma DIOGO DE FIGUEIREDO MOREIRA NETO
(Curso de Direito Administrativo, 11.” ed., Rio de Janeiro, Forense, 1996, p. 368),
“¢ o principio geral da atividade econbmica, como tal enunciada no art. 170, caput,
da Constitnicdo”. Bm tal preceptivo estd explicitado o prestigiamento da livre inicia-
tiva, como elemento estrutural da nossa economia. Sua finalidade, portanto, € a busca
do desenvolvimento do Pais pela via da iniciativa privada, sendo para esse escopo
secunddria a atividade estatal, conforme se deduz, sem qualquer esforgo, do art. 173 da
Lei Maior. A atividade estatal interventora da economia acaba, segundo esse autor,
restrita & apenas trés hipdteses: “a) nos casos previstos na prépria Constiiuigdo,
como para a prestacdo de servigos piblicos e atividades monopolizadas; b) nos
casos em que a exploragdo direta da atividade econdmica do Estado for necessdria
aos imperativos de seguranga nacional, definidos em lei; ¢) nos casos em que a
exploracéio direta de atividade econdmica pelo Estado for necessdria é satisfagéo
de relevante interesse coletive” (ob. e loc, cits.).

14.1- O entendimento da primeira hipétese ndo oferece qualquer divida, nem de
perto interessa ao nosso trabalho, néo se podendo falar o mesmo das duas outras que
exigem a compreensdo do que sejam os imperativos da segu:anga nacional € 08
relevantes interesses coletivos.

Imperativos da seguranga nacional sio as atividades diretamente ligadas a fabrica-
¢lo de bens e & produgfio de servigos indispensdveis ao normal aparelhamento e
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funcionamentoe das forgas armadas, como ensinam CELSO RIBEIRO BASTOS ¢ IVES
GANDRA MARTINS (Comentdrios & Constituigdo do Brasil, Sio Paulo, Saraiva,
1990, vol. 7.°, p. 73) e, entre outros, PINTO FERREIR A (Comentdrios ¢ Constituicdo
Brasileira, S8o Paulo, Saraiva, 1994, 6.° vol., p. 308). Sdo razdes que se caracterizadas
Justificam a intervengdo estatal na economia, Devem ser definidos por lei federal, pois
s6 & Unidio é dado cuidar da seguranga nacional, mesmo que o art. 173, caput, s6 se
referira a lei, conforme li¢hio de TOSHIO MUKALI (Administracdo Piblica na Consti-
tuigdlo de 1988, Sio Paulo, Saraiva, 1939, p. 130),

Relevante interesse coletivo & outra causa que permite, quando configurada, a
intervengdo do Poder Pdblico na economia ou, substancialmente, nos setores da pro-
dugdo, do transporte, do comércio, da indistria e do consumo. No desenvolvimento
normal e perene e na oferta de bens e servigos a custos justos, a coletividade tem
interesse, por certo, relevante. Tal interesse, assim qualificado pela lei, é 0 que exige a
intervengdo estatal no domfnio econdmico, por estarem sua prestagio e desenvolvi-
mento aquém do desejado pela comunidade. Essa lei serd federal, estadual, distrital ou
municipal conforme seja o relevante interesse coletivo da responsabilidade da Unido,
do Estado, do Distrito Federal ou do Municipio. Ndo é, desse modo, qualquer interes-
se coletivo, mas tdo-s6 o considerado relevante pela lei que autoriza essa esporddica
atuaglo estatal. Assim, niic cabe em condigdes comuns de prestacio e desenvolvi-
mento dessas atividades econdmicas qualquer intervengiio estatal.

[4.2— Nio hé divida que a prestagfio dos servigos bancérios por estabelecimen-
tos puiblicos ndo encontra, na atualidade, qualquer conforto nessas causas permissi-
vas da intervengfio estatal na economia. Ndo se vislumbra na exploracéio do setor
financeiro da economia qualquer risco aos imperativos da seguranca nacional, sendio
um duvidoso apelo & intervengiio estatal nesse particular aspecto da economia. As-
sim, s6 a comprovada seguranga e confiabilidade do sistema bancirio ptiblico, ante a
inexisténcia desses atributos na rede bancéria privada, poderiam caracterizar imperati-
vos da seguranga nacional e justificar esse privilégio. Mas nada disso ocorre. A rede
!xmcéria privada € suficientemente larga e confidvel, nfio havendo qualquer perigo aos
imperativos da seguranca nacional. Por ditos motivos, em parecer inédito, ADILSON
ABREU DALLARI assinalou que “Néo hd razdo alguma para sustentar o monopdlio
dos bancos piiblicos, pois eles ndo sdo mais seguros ou confidveis gue 0s bancos
privados, dado que estdo igualmente sujeitos & liguidagdo ™. Destarte, fora das refe-
ridas hipdteses, qualquer diivida que envolva a interpretagfio de regras reguladoras da
ordem econdmica, inclusive do setor financeiro, deve ser dirimida prestigiando-se o
principio da livre iniciativa,

14.3~ Portanto, salvo com violenta agressdo ao principio da livre iniciativa, ndio
se pode imaginar que a Constitui¢fio Federal ao grafar no § 3.° do art, 164 a locugéio
instituicdes financeiras oficials desejou conceder um privilégio, um monopélio, uma
reserva de mercado s instituigdes financeiras criadas pelo Poder Piiblico, na captagiio
(}as disponibilidades de caixa dos Estados, do Distrito Federal, dos Munic{pios, dos
Orgdos ou entidades e das empresas por ele controladas, Também nao se pode supor
que a Constituicio Federal, em tais condigdes, desejou eliminar a concorréncia das
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instituigdes financeiras privadas, na realizagfio de outras operagbes bancdrias com
essas pessoas pdblicas e governamentais. A interpretagfio que outorga esse privilé-
gio, monopdlio, ou reserva de mercado as instituigdes financeiras puiblicas esta atri-
tando, sem didvida ou entredifvida, como diria CELSO ANTONIO BANDEIRA DE
MELLO, com outro importante principio do regime capitalista, o da livre concorrén-
cia, sezundo o qual as atividades comerciais, industriais e de servigos desenvolvem-se,
naturalmente, pela forga das leis econdmicas.

Destarte, s6 a inteligéncia que consagra a locuglio instituicGes financeiras oficiais
como género das espécies pitblicas e privadas ¢ a que autoriza o entendimento de que
tanto aquelas como estas podem realizar operagoes financeiras com os Estados, Distri-
to Federal, Municfpios, 6rgaos e entidades do Poder Piblico e empresas por ele con-
troladas ¢ receber as correspondentes disponibilidades de caixa, para depdsito ou,
como parece estar embutido nessa palavra, investimento. Dita expressiio nio pode ser
havida como sindnimo perfeito de piiblicas por impedit a participacio de instituictes
financeiras privadas nesse particular compartimento da economia. De fato, ndo se
pode, para excluir dessa atividade econdmica as instituigdes financeiras privadas,
igualar as palavras oficiais e piblicas como absolutamente equivalentes e como se
fosse essa a melhar interpretagio do malfadado dispositivo constitucional.

15— Nio se diga que esse entendimento tornard incua a ressalva consignada na
filtima parte desse paréigrafo, na medida em que ao legislador ordindrio s restaria permitir
dep6sitos em bancos irregulares. Esse argumento, ad terroren, s6 impressiona
primeira vista. A expressiio “ressalvados os casos previstos em lei”, consignada na
parte final desse pardgrafo, presta-se unicamente para indicar que lei superveniente
poderd arrolar as hipGteses em que a Administragio Pablica nfio poderd depositar
suas disponibilidades de caixa em estabelecimentos piblicos ou privados. Com tal
sentido, o dnico que a nosso ver se compatibiliza plenamente com o texto constitucional,
¢ evidente que dito dispositivo nfio perde sua utilidade. Assim, a competente lei poderd
estabeleter as hipéteses em que a Administragiio Piblica ndo podera depositar suas
disponibilidades em instituigBes bancdrias piblicas ou privadas dotadas de capital
inferior a um certo valor, ou gue nio atendam determinados objetivos governamentais
(empréstimos 4 inddstria e ao comércio, dentro de certos limites e a juros menores que
a taxa média de mercado; empréstimos A pequena ¢ média empresa urbana ou rural,
conforme a vocagio municipal). Portanto, ao se reconhecer na palavra oficiais o duplo
significado de instituigBes financeiras priblicas e privadas, como ¢ o certo, nenhuma
inocuidade & levada A ressalva da parte final desse pardgrafo do art. 164 da Lei das
Leis, uma vez que esse vindouro diploma legal deteria amplo poder para prever ¢
regulamentar as hipdteses que vedariam o depésito de disponibilidades nessas insti-
tuigdes bancérias. A inocuidade seria patente se outra fosse a interpretagiio dada a
essa ressalva, ou seja, como se ela estivesse a indicar que a lei prescreveria quais as
hipéteses em que a Administragio Piblica poderia depositar suas disponibilidades de
caixa em instituigtes bancdrias particulares.

15.1— Ainda, nfio se deve contraditar a tese sustentada com base na redagio do inciso
I do art, 192 da Constituicdo Federal, que menciona instituigdes bancdrias oficials e
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privadas. Nesse dispositivo, é evidente que a palavra oficiais estd af empregada como
sindnimo de piblicas, pois precede 4 palavra privadas. Essa, no caso, € a Ginica inteligén-
cia coerente para as prescrigdes desse preceptivo constitucional, Destarte, se acui a pala-
vra oficiais tem o mesmo sentido e contelido da palavra piblicas, ha de se entender,
continuam os defensores da tese contraria, que essa expressiio no textodo § 3.° do art, 164
da Lei Magna tenha o mesmo sentido e idéntico contetido, isto €, de priblicas, pois concei-
tos iguais teportam-se a id8nticos conteddos e iguais definicGes. Sem divida o racioctnio
impressiona, mas s6 aos menos atentos. O intérprete preocupado em extrair do sistema a
melhor exegese certamente ndo se incomodard, pois sabe que os longos textos legais ndo
ostentam linguagem uniforme e precisa. Ademais, a linguagem utilizada nem sempre &
criteriosa em sua terminologia, conforme se v& no inc, XXI do art, 37 da Constituigio
Federal, que menciona concorréncia piiblica, quando ¢ notério que néio h4 concorréneia
sigilosa. O adjetivo era absolutamente desnecessério e s serviu para confundir. Ademais,
& evidente o cardter didatico das expressdes oficiais e privadas, consignadas no inciso [
do art. 192 do Texto Maior, Quis o legislador constituinte, nessa passagem, mesmo sem
necessidade, reforcar, em relaciio a tais entidades bancérias, a igualdade de tratamento, na
medida em que assegurou acesso a todos os instrumentos do mercado financeiro, que por
raziio de oficio sabe-se ser titular. Se assim néio fosse, s6 as instituigdes bancdrias publicas
teriam esse acesso, 0 que seria, outra vez, deliberada violagio ao principio da igualdade.

152 - Nio s desconhece, também, que as leis, especialmente a Constituigiio, sdo
o resultado de muita pressio sofrida pelo legislador e da composigéo dos mais varia-
dos interesses. Seus dispositivos, muitas vezes, sfio redigidos e aprovados sob o
impacto do momento, sem observar qualquer técnica legislativa. Por todas essa ra-
z8es, nio se deve estranhar que a mesma palavra tenha sentido diverso, conforme
utilizada na construgiio desta ou daquela disposi¢fo juridica, Portanto, a mesma ex-
pressiio verbal pode ter significado diverso, como ocorre com a palavra oficiais, con-
signada no § 3.° do art. 164, no inc. VII do art. 163 e no inc. 1 do art. 192, todos da
Constituigiio Federal, No primeiro néio significa instituigbes financeiras pablicas, en-
quanto nos Gltimos tém tal significado.

153 - Ainda, niio se pode ignorar que a interpretagfio deve ser evolutiva, isto €,
estar de acordo com os fatos e acontecimentos juridicos ocorrentes no momente da
interpretagio da norma legal ou constitucional. Na divida nfio € correto interpretar
estando distante dessas ocorréncias, como é o caso das privatizagdes e da quebra de
monopdlios que vém se verificando na ordem econdmica brasileira, seguindo uma
tendéncia mundial. Se tudo caminha para o afastamento do Poder Piblico da explora-
¢&o da atividade econdmica, ndo hd como justificar interpretagéo que lhe atribua mo-
nopélio ou reserva de mercado ou que, por qualquer meio, exclua o particular da
prestaciio dos servigos financeiros por ele desejados, como ocorre com a interpreta-
c¢iio defendida, por alguns, para o § 3.° do art. 164 da Lei Magna.

16— Nesta altura, sem prejuizo de tudo quanto jd se afirmou, uma vez que foi
assentado que se deve entender a locugio instituicOes financeiras oficiais como
género das espécies: instituigdo financeira piblica e institui¢do financeira privada
e que essa ¢ a melhor interpretagfio do § 3.° do art. 164 da Constituigio Federal; que
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dito entendimento ¢ informado e conformado por outras disposigdes e principios
constitucionais; que a exegese que iguala essa locugfo a instituiges financeiras pi-
blicas coloca ¢ § 3.° do art, 164 da Lei Maior e frontal antinomia com as regras €
prineipios do ordenamento juridico-constitucional, cabe analisar a aplicabilidade des-
se preceptivo da Constituigfio Federal &s situagdes faticas ou concretas €, por conse-
guinte, dar ao art, 43 da Lei de Respensabilidade Fiscal plena eficacia. Resta saber,
portanto, se esse pardgrafo € ou niio auto-executével.

17— Para JOSE AFONSO DA SILVA (Aplicabilidade das Normas Constitucio-
nais, 3." ed., Sio Paulo, Malheiros, 1998, p. 82) as normas constitucionais no concer-
nente 2 eficdcia e aplicabilidade sdo de ttés categorias: “I— normas constitucionais de
eficdcia plena; II — normas constitucionals de eficdcia contida; HI — normas consti-
tucionais de eficdcia limitada ou reduzida”.

17.1- As normas constitucionais de eficdcia plena sdo, segundo esse autor (ob.
cit,, p. 101) “aquelas que, desde a entrada em vigor da Constituigdo, produzem, ou
tém possibilidade de produzir, todos os efeitos essenciais, relativamente aos interes-
ses, comportamentos e situagdes, gue o legislador constituinte, direta e normativa-
mente, quis regular”. Sio, normalmente, qualificadas como normas constitucionais
auto-executdveis. Entre outros exemplos cessa espécie de normas constitucionais,
JOSE AFONSO DA SILVA cita o § 1.° do art. 46 da Constitui¢fio Federal, que estatui:
“Cada Estado e o Distrito Federal elegerdo trés Senadores, com mandato de oito
anos”. Também tem tal natureza a primeira patte do § 3.° do art, 164 dessa Lei Maior,
assim redigida: “As disponibilidades de caixa da Unido serdo depositadas no banco
central”. A beneficidria desta norma, a Unidio, nada mais precisa sendo ter as disponi-
bilidades de caixa para depésito nesse banco.

17.2— Sio normas constitucionais de eficicia contida, segundo esse autor (ob.
cit., p. 116), “aquelas em que o legislador constituinte regulou suficientemente os
interesses relativos a determinada matéria, mas deixou margent & atuagdo restritiva
por parte da competéncia discriciondria do Poder Piblico, nos termos que a lei
estabelecer ou nos termos de conceitos gerais nelas enunciados”. Sio comumente
denominadas de normas constitucionais néio auto-executdveis. Exemplo dessa espé-
cie de norma constitucional encontra-se no inc. VII do art. 37 da Lei Magna, que
prescreve: “o direito de greve serd exercido nos termos e nos limites definidos em lei
especifica”

A greve, como direito dos servidores piiblicos, estd garantida constitucionalmen-
te. A lei especffica a que esse dispositivo se refere servird para restringir esse direito
dos servidores publicos, Observe-se que, sem essa lei aprovada, sancionada, promul-
gada e publicada, a greve pode ser praticada por tais agentes piiblicos, sob pena de
ser negado o que a Constituigio Federal lhes concedeu. Esse direito, na auséncia da
mencionada lei, ndio é, no entanto, absoluto e deve guardar compatibilidade com as
necessidades do servigo pablico, com os interesses primdrios a serem defendidos pela
Administragio Publica, afirma LUCIA VALLE FIGUEIREDO (Curso de Direito Admi-
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nistrativo,4.? gd., Sido Paulo, Malheiros, 2000, p. 563). Essa também € a ensinanga de
CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO (Regime Constitucional dos Servidores
Piiblicos da Administragdo Direta e Indiretfa, Sio Paulo, Malheiros, 1990, p.77).

17.3 - Finalmente, ainda nos termos das ligdes de JOSE AFONSO DA SILVA (ob.
cit., p. 82}, slio normas constitucionais de eficécia limitada aquelas “que néo produ-
zem, com a Simples entrada em vigor, todos os seus efeitos essenciais, porque o
legislador constituinte, por qualquer motivo, ndo estabeleceu, sobre a matéria, uma
normatividade para isso bastante, deixando essa tarefa ao legislador ordindrio on
a outro éredo do Estado”. Ordinariamente sio chamadas de normas constitucionais
nio auto-executiveis. Sem distinguir entre essas normas, as constitucionais de prin-
ciplo institutivo e as constitucionais de principio programdtico, pode-se dar como
exemplo de norma constitucional de eficdcia limitada a revelada pelo art; 88 da Consti-
tuicfio Federal, portador da seguinte dicco: “A lei dispord sobre a criacéo, estrutu-
ragdo e atribuices dos Ministérios”.

18— Em razdo dessa doutrina cabe indicar em qual categoria se aloca a norma
consignada no § 3.° do art, 164 da Lei Suprema, que, como vimos, estabeloce: “As
disponibilidades de caixa da Unido serdo depositadas no banco central; as dos
Estados, do Distrito Federal, dos Municipios e dos drgdes ou entidades do Poder
Piblico e das empresas por ele controladas, em instituicBes financeiras oficiais,
ressalvados os casos previstos em lei”, Nio ha qualquer divida, afirmam alguns, de
que essa prescrigho aloja-se entre as normas constitucionais de eficacia contida ou,
como ¢ costumeiro dizer-se, encarta-se entre as normas constitucionais ndo auto-
execuldveis. De fato, esse pardgrafo, juntamente com outros, compde o art. 164, que
integra a Secdo I (Nogdes Gerais) do Capitulo I (Das Finangas Piblicas) do Tftule VI
(Da Tributagfo e do Orgamento) da Constituiciio Federal, devendo, pois, ser examina-
do, quanto a sua aplicabilidade, nesse contexto, dizem. Atente-se, continuam, que
essa Secio éaberta pelo art, 163, que exige lei complementar para dispor sobre: “I—finangas
priblicas; Il — divida piiblica externa e interna, incluida a das autarquias, fundagdes e
demais entidades controladas pelo Poder Piblico; I - concessdo de garantias pelas
entidades piiblicas; IV — emisséio e resgate de titulos da divida piblica; V — fiscalizacdo
das instituicdes financeiras; VI — operagbes de cdmbio realizadas por orgdos e
entidades da Unidio, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios”. A exigéncia
dessa lei, asseguram os mais doutos autores, torna inexecutdvel o § 3.° do mencionado
art. 164 da Lei Maior, uma vez que cuida de aspectos particulares de finangas publicas
e sistemna financeiro nacional, temas mais amplos,

Essa é ainteligéncia de CELSO RIBEIRO BASTOS e IVES GANDRA MARTINS
{ob. e vol. cits., p. 426) ao dissertarem sobre as trés razdes que inviabilizam a eficicia
do § 3.° do art. 164 da Constitui¢io Federal, cabendo, no entanto, transcrever ape-
nas a primeira delas, pois é a inica de interesse deste trabalho. Assim: “Em primeiro
lugar porgue este pardgrafo culda de wm aspecto especifico de dois temas mais
amplos, quais sefjam, as financas piiblicas e o sisteina financeiro nacional. Com
efeito, o art. 163, 1, afirma que Lei Complementar dispord sobre finangas piiblicas
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em simetria com a norma contida no artigo 192, que fala: o sistema financeiro
nacional, estruturado de forma a promover o desenvolvimento equilibrado do
Pais ¢ a servir os interesses da coletividade, serd regulado em lei complementar.
Essa let dispord sobre diversos assuntos, dentre os quais nos interessa chamar a
aten¢do para o contido no inciso I, qual seja, a autorizagdo para o funcionaimento
das instituigbes financeiras, assegurande as instituicbes bancdrias oficiais e pri-
vadas acesso a todos os instrumentos do mercado financeiro e bancdrio”,

Cabe apontar que ilustres ¢ conceituados juspublicistas também aplaudem essa
tese, ou seja, a natureza de norma constitucional nédo auto-aplicdvel de que é dotado o
referido e malfadado pardgrafo. Com efeito, vé-se esse entendimento nos pareceres
dos ilustres professores IVES GANDRA DA SILVAMARTINS, MANOELGONCALVES
FERREIRA FILHO, PAULO NEVES DE CARVALIHO, GERALDO DE CAMARGO
VIDIGAL e no parecer do ilustre Procurador da Fazenda Nacional, Dr. OBL DAMASCENO
FERREIRA, todos, a0 que se sabe, inéditos, versando aspectos especificos relaciona-
dos com os temas que ora nos preocupam. Em todos, por estas ou aquelas razges, 0 § 3.°
do art. 164 da Constituigiio Federal foi considerado norma inaplicavel, sem que anies
seja regulamentado pela lei complementar reclamada na dicgfio do art. 163, semolvidarem
que a mesma exigéncia é feita pelo art. 192, ambos da Lei Magna.

19_  Preferimos, nio obstante essa respeitdvel inteligéneia doutrindria, desdo-
brar o indigitado § 3.°do art. 164, da Constituigdo Federal, para melhor compreender o
que nele é ou nio auto-executdvel, em trés partes: 1.%) “As disponibilidades de caixa
da Unido serdo depositadas no banco central”, 2.8 “as dos Estados, do Distrito
Federal, dos Municipios e dos drgiios ou entidades do Poder Piblico e das empresas
por ele controladas, em instituicdes financeiras oficiais™ e 3.%) “ressalvados 0s ca-
sos previstos em lei”. Somente desse modo € possivel compreender como vém ocor-
rendo as operacdes bancdrias e os depdsitos das disponibilidades de caixa dessas
entidades piiblicas (Estado, Munic{pio, autarquia) ¢ governamentais (sociedade de
economia mista, empresa publica) em instituigdes financeiras piblicas e privadas,
Ademais, entendemos que a aplicabilidade desse pardgrafo independe das leis com-
plementares reclamadas pelos referidos arts. 163 e 192, ambos da Constituigho Federal,
pois ndo versa ele sobre finangas piiblicas ou sistema financeiro, mas disciplina o
depdsito de dinheiro pdblico em instituigio financeira, ou seja, dispde sobre a guarda
e utilizacdo de bens piblicos, especificamente dinheiro, € isso é matéria administrati-
va, regulada, pois, pelo Direito Administrativo.

19.1— Nzo hé qualquer divida quanto 2 plena eficdcia da primeira parte. Com
efeito, a Unifio estd autorizada, e desse modo deve proceder, a depositar suas disponi-
bilidades de caixa no Banco Central do Brasil. Para o cumprimento dessa determinagio
¢ desnecessdria qualquer legislagiio suplementar ou regulamentar. A Unido, constata-
das as disponibilidades de caixa, tem af tudo de que necessita para dar o devido
acatamento a essa ordem, ainda que se pudesse pbr em xeque sua constitucionalidade,
Ademais, nfio precisa qualquer procedimento licitatdrio, pois a indicagio do Banco
Central do Brasil como depositdrio de suas disponibilidades de caixa torna-o linico,
impedindo, em termos absolutos, a licitago.
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19.2— Também niio se pde a menor diivida, nem preocupagio de qualquer natureza
quanto a plena aplicabilidade da 2.* parte do parfgrafo em aprego. Com efeito os,
Estados, o Distrito Federal, os Municipios e os 6rgdos ou entidades do Poder PflbiiCO
& as empresas por ele controladas poderfio depositar suas disponibilidades em gualquer
das jnst:tui'gées financeiras priblicas ou privadas, sem qualquer delonga. De fato, dito
paragrafo, ao exigir lei para regular as hipéteses em que essas pessoas, piblicas ou
g.ovemamentais, poderio depositar suas disponibilidades de caixa em instituiciio
financeira privada, acabou por autorizar essas operagbes, ou seja, o depdsito das
disponibil_ida.des de caixa em institui¢#o financeira privada. Destarte, hd de vir uma lei
para restringir essa ampla liberdade. Por conseguinte, enquanto essa lei ndo vier, tais
entidades poderfio realizar as mais variadas operagdes financeiras, inclusive as de
depdsito de disponibilidade de caixa, com instituigdes financeiras privadas, desde que
regularmente coniratadas. Nada hd de estranho, ilegal ou inconstitucional, pois se
estd dando a esse dispositivo eficdcia igual & que foi dada ao inc. VII do att. 37 da
Constituigiio Federal, que exige lei disciplinadora do direito de greve. Assim, o direito
de greve, enquanto inexistir essa lei, pode ser exercido pelos servidores ptiblicos,
conforme afirmam, entre outros, CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO (Regime
Constitucional cit., p. 77} e LUCIA VALE FIGUEIREDO ( Curso cit., p. 563) desde que
tal exercicio seja compatibilizado com a natureza e os principios do servigo publico e as
necessidades do interesse piiblico.

0O § 3.° doart. 164 da Lei Maior, nesse particular, é bastante em si, pois portador dos
elementos vigéncia e eficdcia que o qualificam como norma aplicdvel. Em tais termos
e para ditas operagdes, esse pardgrafo nio necessita de qualquer regulamentacio. B
norma constitucional auto-executével, portanto. Desse modo, enquanto néio vigorar a
lei estabelecendo as hipéteses em que os Estados, Distrito Federal, Municipios ¢
6rgiios ou entidades do Poder Piblico e empresas por ele controladas estfio proibidos
de depositar suas disponibilidades em instituigéo financeira piblica ou privada, ob-
servadas as exigéncias legais e as cautelas préprias desse tipo de negdcio bancdrio,
essas operagdes podem ser celebradas com qualquer estabelecimento financeiro. Essa
inteligéncia, ademais, vem sendo observada, entre outros, pelos Municipios de Quro
Preto, de Pogos de Caldas e de Belo Horizonte, onde leis locais permitem o depdsito
das disponibilidades de caixa, municipais e governamentais, em instituigdes bancdrias
autorizadas a funcionar pelo Banco Central do Brasil. Ndo fosse assim, tais depésitos
& outras operagdes bancarias que vém ocorrendo, entre essas entidades piiblicas e
governamentais ¢ as institui¢des financeiras piblicas ou privadas, sequer poderiam
acontecer. Desta maneira, até pela pratica resta confirmado o entendimento segundo o
qual a palavra oficiais, registrada no § 3.° do art. 164 da Constituigio Federal, & género
que abrange as instituiges financeiras piblicas ¢ privadas.

19.3— O vezo que se criou, aceitando a tese, sem respaldo no ordenamento juridi-
co-constitucional, segundo a qual s6 as institui¢des financeiras criadas pelo Poder
Piiblico estfio habilitadas a captar as disponibilidades de caixa dos Estados, do Distri-
to Federal, dos Municipios e dos 6rgfios ou entidades do Poder Puiblico ¢ das empresas
por ele controladas, nfio significa, em absoluto, que instituiges financeiras privadas
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nfio possam promover idénticas captagles entre essas entidades piblicas (Estado,
Municipio, autarquia) e governamentais (sociedade de economia mista, empresas pibli-
cas e suas subsididrias) e celebrar outras operagdes financeiras. Essa acomodagio,
ainda que antiga, nfio impede a participagio, nessas operagbes bancdrias, das institui-
cBes financeiras privadas. Nao hé nada a impedir a contratagfo, pelas entidades pibii-
cas ¢ governamentais, de instituigdo financeira privada e com ela realizar 0s mais diver-
sos negéceios bancdrios (recebimento, cobranga, intermediagio ou aplicagdo de recur-
sos financeiros préprios ou de terceiros, em moeda nacional ou estrangeira, custodia de
valor de propriedade de terceiros, concessiio de aval, fianca), inclusive depdsito e apli-
caciio de suas disponibilidades de caixa, tomadas certas cautelas, a exemplo da licitagiio.

19.4— Na parte final desse pardgrafo ou 3." parte, como a designamos, o legislador
constituinte prescreveu que a regra geral, que determina sejam os depdsitos das dispo-
nibilidades de caixa feitos nas institnicdes financeiras oficiats, poderd ser ressalvada.
H4, desse modo, necessidade de lei para especificar em que hipdteses os Estados, o
Distrito Federal, os Municipios e os 6rglos ou entidades do Poder Pablico e as empresas
por ele coniroladas estdo proibidos de depositar suas disponibilidades de caixa em
instituicaio financeira piblica ou privada. Niio obstante scja desse modo, é evidente que
o preceito & auto-aplicdvel, pois inapliciveis sdo apenas as restri¢des, jé que para essas
exige-se lei. Sem essa lei nfo se t8m as hipéteses que restringem essa ampla liberdade de
escolha das instituic®es financeiras, Nesse particular 0 § 3.° do att. 164, que vimos analisan-
do, 6 norma constitucional de eficdcia contida na classificagio de J OSH AFONSO DA
SILVA, ou, como preferem alguns, norma constitucional nfio auto-cxecutdvel, deman-
dando, para sua plena eficcia, lei regulamentadora, o que ndo veda a aplicagfio do
preceito constitucional pelas razdes j4 mencionadas, Nio se diga que tal inteligéncia
acaba por atribuir & palavra oficiais 0 mesmo significado de piblicas, dado que as
restri¢Bes a esse amplo poder de escolha incidirfio tanto sobre as instituigdes financeiras
puiblicas como privadas. A lei demandada por esse pardgrafo néio serd para ressalvar as
hipéteses em que as disponibilidades de caixa dag entidades piblicas e governamentais
podetiio ser efetuadas em instituicdes financeiras privadas, mas para indicar em quais
hip6teses os Estados, o Distrito Federa!, os Municipios e os orglos ou entidades do
Poder Piiblico e as empresas por ele controladas no poderiio depositar essas disponi-
bilidades de caixa em instituigBes bancérias ptblicas € privadas.

Tampouco se diga que essa interpretacio torna indtil a frase: “ressalvados os
casos previstos ent lei”, contida na dltima parte desse paragrafo, dado que o legislador
ordindrio poderd, largamente, restringir a possibilidade de livre escolha das institui-
¢Bes financeiras publicas e privadas, que hoje se verifica. Sendo assim, é fécil perceber
que até a vigéneia dessa lei, o depésito das disponibilidades de caixa e outras opera-
¢Bes de natureza bancéria de interesse dessas entidades poderdio ser feitas com insti-
tui¢des financeiras pablicas ou privadas, dado que subsumidas & regra goral contida
na segunda parte dessa disposi¢io da Lei Magna. Nio sendo desse modo, havera, por
cetto, negaciio do direito de realizar essas operagdes financeiras com bancos priva-
dos, 0 que, no caso, ndo & permitido & lei e muito menos ao intérprete. Para essas
operagdes, inclusive as de depdsito das disponibilidades de caixa, enquanto néo exis-
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t:ﬂrf:ssa regulamentagiio, nada é exigido, salvo, como dissemos, o procedimento licita-
t6rio e as cautelas que todas as operagdes financeiras exigem, ou seja, seguranca e
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Sendo assim, ¢ notdrio que ndo hd qualquer necessidade de encerramento das
contas' bancérias movimentadas pelos Estados, Distrito Federal, Municipios e 6rgdos
ou entl__dades Friadas pelo Pader Piiblico ou empresas por ele controladas, em inst%tui-
¢Oes financeiras privadas, nem de pdr fim a outros negdcios financeir’os com elas
eventuallmente celebrados. No entanto, por forga dos principios da igualdade e da nz:m
perpf.‘,tl.!ldﬂde de relagBes administrativas, a pessoa piblica ou governamental titular
.cless.es.mmterc?sses deve promover desde logo a competente licitagiio, para a escolha ccla
mS’[l'[U.l(;El(? f'manceira ptiblica ou privada, para com ela realizar, dui‘ante certo tempo
esses negocios bancérios. Desse certame, por 6bvio, participard, se o desejar, a in;)ti:
tuigio financeira que mantém com a entidade licitante negdcios bancdrios s’cm or
é.bwo,’valer—se de qualquer preferéncia. No caso das privatizages dos banc:)s a rt,vfté—
ria estd regulada na Medida Proviséria n.° 2.139-64, de 27 de marco de 2001, cuja
versio final estd consubstanciada na Medida Proviséria n,® 2,192-70, de 24.08.2601J

) .20 — Mas, qual a natureza dessa lei: ordindria, delegada ou complementar? Ordi-
néria, cezrta.mejnte, pois sempre que o constituinte entendeu necessério imprimi'r mais
rlgl'dez‘ a (fusclplina legal proposta em relagio a wma dada matéria, tornando, assim
mais dlfl’Clll, no futuro, sua modificagio ou revogacio, prescreveu’ expressa ::: clara:
rrlente, a lei complementar. Lei complementar é a que vem assim indi,cada na Constitui-
¢do Federal e que exige para sua aprovagho um quorwm qualificado de votos favors-
veis, como ensina a cldssica ligio de GERALDO ATALIBA (Lei Complementar ha
Constituigdo, Sdo Paulo, Revista dos Tribunais, 1971, p. 30).

Destarte, no texto constitucional onde a palavra lei aparece desacompanhada de
gualquer adjetivo (delegada, complementar) deve ser havida como lei ordindria, Por
isso CELSO RIBEIRO BASTOS (Curso de Direito Constitucional, 18.* ed., Séo P;1u10
Sgrawa, 1997, p. 357), ao versar sobre a lei ordindria, asseverou; “Lei o;dinciria or/z
szmplesmente lei, é ato normativo que edita normas gerais e abstratas, ou seja ’é o
ato legislativo tipico. E toda aquela que ndo traz o adjetivo comp,lementa;' on
dflegada Ye dz} qual niio se exige a maioria absoluta de votos favordveis 2 sua aprova-
go. A contrdrio senso, lei complementar é a que vem assim adjetivada e impde esse
niimero de votos favordveis A sua aprovacio. Este, seguramente, nfio é o caso do § 3.°
dovﬂrt. 164 da Constitui¢iio Federal, onde a palavra lei encontra-se despida de qual m;,r
adjetivo. Cuida-se, pois, de lei ordindria. !

21 - Entgndido que se trata, nesse dispositivo constitucional, de lei ordindria
surge a imperiosa necessidade de se desvendar a competéncia para editd-la. Seria lei’
da Unifio ou de cada um dos entes federados? Seria uma lei federal de natureza nacio-
nal, prescrevendo normas gerais para todos os entes federados sobre as hipéteses em
que as disponibilidades de caixa dos Estados, do Distrito Federal, dos Municfpiﬁs e
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dos Grgdios ou entidades do Poder Piiblico e das empresas por ele coniroladas ndo
poderiam ser depositadas em certas instituicdes financeiras piblicas ou privadas?
Seria desse modo, se se tratasse de matéria financeira, onde, nos termos do § 1.°do art.
24 da Lei Magna, cabe 2 Unifio editar apenas as normas gerais. Assim, no entanto, néo
o é. A matéria é de natureza administrativa, condizente com a utilizagio genérica dos
bens piblicos e da aplicagdo especifica das disponibilidades de caixa de cada uma
dessas entidades piblicas ou governamentais.

Que a matéria é administrativa nfo ha divida, conforme pode ser veriticado em
qualquer compéndio de Direito Administrativo, que, inexoravelmente, apresenta um
capitulo dedicado aos bens puiblicos. Por ser desse modo, diz-se que a utilizaco dos
bens publicos & inerente & autonomia dos entes federados, que sobre eles, tomadas as
devidas cautelas, podem dispor livremente, Daf dizer-se que a precisa ligdo de ADILSON
ABREU DALLARI (Informativo Municipalista, n.° 4, margo de 1990, p. 9), segundo a
qual “E absolutamente elementar que entre os atributos inerentes & autonomia do
Municipio estd a capacidade para dispor livremente sobre os bens que infegran o
seu patriménio”, aplica-se s demais entidades federadas.

Ao ser chamado a dar parecer, ainda inédito, de interesse de certo fundo de previ-
déncia municipal, para elucidar a quem competia a edigio da lei mencionadano § 3.° da
art. 164 da Constituigio Federal, CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLQ assen-
tou: “Por iltimo, ¢ a fim de espancar qualquer divida ou entredivida sobre a leia
que se refere o versiculo constitucional, registre-se que, ndo havendo a Lei Magna
qualificado a origem da lei, haver-se-d de entender que serd a da pessoa juridica
titular dos recursos, maiormente em consideracdo ao fato de que quando guis se
reportar a lei federal, o fez expressamente, Citem-se os arts. 36, IV, 182, §4.° 219,
225, § 6.° 236, § 2.° ¢, no ADCT, art. 40, pardgrafo tinico”.

Em sintese: a lei prevista no § 3.° do art. 164 da Lei Suprema, essa € a Gnica
interpretacdo possivel sem ferir relevantes principios abrigados no ordenamento jurf-
dico-constitucional, é a lei da entidade federada proprietaria das disponibilidades de
caixa. Portanto, os Estados, os Municfpios e o Distrito Federal podem editar, para
regular essa matéria, as correspondentes leis, aplicdveis aos seus érgios e as empre-
sas por eles criadas ou controladas. Destarte, indicando a palavra oficials, consigna-
dano § 3.° do art. 164 da Lei Maior, instituigBes financeiras pdblicase privadas, esses
entes federados tém competéncia para editar as respectivas leis, ressalvando as hipé-
teses em que suas respectivas disponibilidades de caixa nio podem ser depositadas
em instituicdes financeiras piiblicas ou privadas.

Por cuidar-se de matéria administrativa e de interesse do Poder Executivo, a inicia-
tiva legistativa dessa lei cabe, com exclusividade, ao Chefe desse Poder (Prefeito,
Governador), niio podendo ser disciplinada pela Lei Orgénica Municipal ou pela Cons-
tituiclo Estadual, dado que violaria o principio da exclusividade da iniciativa legislati-
va. Seu veiculo, por conseguinte, é a lei ordindria da entidade interessada no estabe-
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lecimento dessas restrigdes. Ainda que seja desse modo, nfio pode essa lei excluir
todas as institui¢@es financeiras, piblicas ou privadas, nominando apenas uma para
realizar todos os negdcios financeires ou bancédrios de seus respectivos interesses,
pois seria quebrar os principios da igualdade e da obrigatoriedade da licitagdo. Seria
editar lei, por isso, inconstitucional. Essa lei, com as restri¢des que impuser, deverd
autorizar as negociagdes financeiras ¢ a manutengio de contas bancérias com institui-
cBes financeiras habilitadas pelo Banco Central do Brasil, sejam publicas ou privadas,
selecionadas mediante licitagio ou, quando for o caso, diretamente, observados os
requisitos de seguranga e rentabilidade, inerentes a essas operagdes.

22— A procura da melhor proposta para um certo negéeio que se quer realizar €
procedimento utilizado por todas as pessoas. Essa busca é, para umas, facultativa, e,
para outras, obrigatéria. Para as pessoas particulares é facultativa. Para, por exemplo,
as piiblicas (Unido, Estado, Distrito Federal, Municipio, autarquia) e governamentais
{empresa publica, sociedade de economia mista) & quase sempre obrigatéria, jé que
essas entidades algumas vezes estiio dispensadas de licitar e em outras tantas a licita-
¢iio é para elas inexigfvel ou vedada. A selegio dessa melhor proposta, feita segundo
critérios objetivos previamente estabelecidos, ocorre entre as apresentadas por inte-
ressados desejosos em contratar com a entidade obrigada a licitar e que atenderam ao
seu chamamento, B promovida mediante instrumento convocatdrio (edital, carta-con-
vite), disciplinador de todo o procedimento, denominado, por alguns, de lei inferna da
licitagdo e do contrato.

22.1 - Esse procedimento levado a efeito para encontrar a melhor proposta, cha-
mado de licitagdo, embora ndo seja 0 mesmo para os grupos obrigados a licitar (pes-
soas piiblicas, pessoas governamentais) é regulado pelo Direito Administrativo. Su-
jeitam-se a esse procedimento (Ao-sé as pessoas jurfdicas de Direito Piblico, as gover-
namentais e outros entes (fundos especiais, CAmara de Vereadores, Poder Judicidrio,
Tribunais de Contas) que, por lei, a isto estejam obrigados. Anote-se que essa obriga-
toriedade é uma decorréncia genérica do principio da igualdade (art. 5.° capuf) ou
especifica (arts, 37, XXI, ¢ 175) da Constituigao Federal. De sorte que a licitagiio seria
exigida, como, alids, sempre foi, ainda que a Constituigfio Federal ndo mencionasse essa
palavra ou prescrevesse esse obrigatério procedimento.

222 — De autro lado, a necessidade de sua realizagfio pode estar ligada a um con-
trato (alienagiio, aquisi¢iio e locago de bens, execugio de servigos e obras) ou a um
ato (permissiio de uso de bem piiblico) que se quer celebrar. Em suma, a promogio
desse procedimento pode estar vinculada a qualquer negdcio desejado pela entidade
obrigada a buscar dita melhor proposta, desde que possa ser atendida por mais de um
interessado, &, desse modo, a lavratura de escritura piiblica de compra de bem imével
pelo Poder Pdblico, a contratagiio de companhia telefonica ¢ de instituigio financeira
para a realizagio das mais diversas operagBes bancdrias, inclusive as de depésito e
investimento das disponibilidades de caixa. Por tudo o que afirmamos, a licitagio pode
ser conceituada como o procedimento administrative através do qual a pessoa ou
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ente a isso juridicamente obrigado seleciona, em razdio de critérios previamente
estabelecidos, de interessados que tenham atendido é sua convocagdo, a proposta
mais vantajosa para o contrato o ato de seu interesse. Assim definida, a licitagdo
estd regulada pela Lei federal n.° 8.666/93 e pelas leis estaduais e municipais.

22.3 - Tudo o que as pessoas pblicas (Unido, Estados, Distrito Federal, Munici-
pios, autarquias), governamentais (sociedades de economia mista, empresas publicas,
fundagbes) e suas subsididrias, obrigadas a licitar, puderem obter de mais de um ofer-
tante, ou que, se por elas oferecido, interessar a mais de um dos administrados, ha de
ser, pelo menos em tese, por proposta escolhida em processo licitatdrio como a mais
vantajosa. Sendo assim, nfio se pode sequer imaginar que s6 os objetos mencionados
no art. 1.° do Bstatuto Licitatério federal sfo suscetiveis de certame dessa natureza.
Hssa enunciagfio é meramente exemplificativa, pois outros tantos negdcios desejados
pela entidade obrigada a licitar também devem ser objeto de licitagdo, como sdo as
hipéteses de arrendamento, de empréstimo, de permissio de uso de bem piiblico, de
enfiteuse de bens publicos e as de operagles e servigos bancdrios.

22.4— Pode ser objeto da licitagfio, por exemplo, uma obra piiblica (construgio de
uma cadeia), um servigo (manutengio de méquinas e equipamentos), uma compra
(material de consumo), uma alienagio (de bem piiblico), uma locagéio, um arrendamen-
to, uma concessiio ou permissio de uso de bem piblico ou de servigo piblico cuja
contrataciio 6 desejada pela entidade obrigada a licitar, desde que, como dissemos,
possam ser obtidos de mais de um ofertante ou se, por ela oferecidos, possam interes-
sar a mais de um administrado. De sorte que nfio serd objeto de licitagdio a obra, o
servico, a compra, a alienagiio, a concessio, a permissio e o arrendamento quando néo
puder existir disputa, certame ou concorréneia entre os interessados em contratar com
a entidade obrigada a licitar. A licitagfio s6 tem sentido l6gico, juridico e prético, na
presenga de vérios interessados na realizagio de um dado negécio com a entidade
obrigada a licttar, Assim, se existir, por exemplo, um s6 ofertante, porque detentor do
tnico ou de todos os bens existentes, niio cabe falar em licitagfio para sua aquisigio,
que deve ser direta, tomadas, no entanto, as cautelas de estilo, especialmente quanto
ao prego.

22.5- Aregra é a obrigatoriedade da licitagio para as entidades da Administragio
Piiblica direta (Unifio, Bstados-membros, Distrito Federal, Municipios) ¢ para as da
Administragfio Piblica indireta (autarquias, empresas ptiblicas, sociedade de econo-
mia mista, fundacdes). Também & obrigatdria para as Casas Legislativas (Cimara de
Vereadores, Assembléias Fstaduais, Cimara Distrital, Cadmara dos Deputados Fede-
rais, Senado Federal) bem como para o Poder Judicidrio e os Tribunais de Contas. Nio
obstante essa seja a regra, a Lei federal das LicitagSes ¢ Contratos da Administragiio
Piblica, em trés passagens, indica as hipdteses, ora taxativas, ora exemplificativas, em
que essas entidades sdo ou podem ser exclufdas dessa obrigagfio. Sho as hipdteses de
licitagdio dispensada, previstas no art, 17, as hipéteses de licitagdo dispensdvel,
arroladas no art. 24, e as hipéSteses de licitacdo inexigivel, elencadas no art, 25, todos
dessa lei federal. Em todos esses casos exclui-se a Administragiio Piblica da respon-
sabilidade de licitar, se os fatos se subsumirem exatamente a uma dessas situagOes,
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22.6— Os servicos prestados pelas instituicdes financeiras, piiblicas ou privadas,
si0, e tess, 0s mesmos e de natureza bancdria comum, nada t8m, pois, de especial ou
singular para justificar, em termos de contratagfio, um tratamento diferenciado ou pro-
piciador da exclusfio da licitagdo. Logo, quando desejados pelos Estados, Distrito
Federal, Municipios, 6rgdos ou entidades do Poder Piblico ¢ empresas por ele contro-
ladas, devem ser contratados mediante licitagio, salvo alguma particular situagfio em
que podem ser contratados com base em dada hipétese de licitagio dispensdvel ou
inexigivel. Em tese, 08 servigos bancdrios nada tém de especial ou singular para sub-
traf-los da exigéncia da licitagio. Sempre que desejados por aqueles que, em principio,
estdio obrigados a licitar, devem ser licitados, sob pena de ilegalidade e cometimento
de crime, conforme prevé o art. 89 da Lei federal das Licitagtes e Contratos da Admi-
nistragiio Publica, portador da seguinte dicgiio: “Art. 89 — Dispensar ou inexigir
licitacdo fora das hipdteses previstas em lei, ou deixar de observar as formalidades
pertinentes & dispensa ou & inexigibilidade. Pena — detengdo de 3 (trés) a 5 (cinco)
anos, € multa”.

Em suma: mesmo quando as pessoas ptblicas e governamentais pretendem con-
tratar os servicos bancirios prestados por instituigdo financeira pdblica - bancos
criados pelo Poder Piblico - a licitagfio € indispensdvel, pois somente a caracteristica
piiblica nfio € suficiente para liberd-las do regime licitat6rio. Sobre tal obrigatoriedade
em relagdo 2 instituigHo financeira, o e. Plendrio do ¢, Tribunal de Contas da Unido
decidiu “determinar & direcdo da Empresa Brasileira de Correios e Telégrafos - ECT
que, constatada a necessidade de contratar servigos bancdrios proceda ao indis-
pensdvel certame licitatério de modo a atender o artigo 3.° da Lei n.° 8.666/93, ...”
(TC 011,772/94-8, in DOWU de 25.02.97, p. 3.449).

22.7— A contratagfo, pelos entes publicos (Unifio, Estado, Municipio, autarquia)
ou governamentais (sociedade de economia mista, empresa piblica), de servigos pres-
tados por instituig@es financeiras ptiblicas, a exemplo do Banco do Brasil S/A, deve
ser mediante prévia licitagio, permitida a participagfio de instituigBes financeiras priva-
das. N#o se cuida, assim, de licitagiio em que 0s proponentes sio somente as institui-
¢des financeiras publicas. Ao contrdrio, dela podem participar todos os prestadores
de servigos bancdrios que satisfagam as exigéncias legais e editalicias. De outro modo,
seria criar uma reserva de mercado incompativel com o regime de livre concorréncia.
Essa contratagio, ademais, ndo se enquadra nas hipdteses de dispensa e inexigibilida-
de de licitagio, nem mesmo na prevista no inciso VIIL, do art. 24, que estabelece: “para
a aquisi¢do, por pessoa juridica de direito priblico interno, de bens produzidos ou
servigos prestados por drgdo ou entidade que integre a Administragdo Piblica e
que tenha sido criado para esse fim especifico em data anterior & vigéncia desta Lei,
desde que o prego contratado seja compativel com o praticado no mercado”. Seria
ilegal e poderia ser contestada em juizo mediante agéio popular, sem prejuizo de repre-
sentacfio ao Ministério Pdblico ¢ ac competente Tribunal de Contas, a contratagio
direta de instituicdo financeira pdblica com fulcro nesse preceptivo legal.

O Banco do Brasil S/A, criado antes da Lei federal n.° 8.666/93, mesmo integrando
a Administragfio Pdblica Federal, nfo foi concebido para prestar-lhe servigos especifi-
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cos de natureza financeira, e, se o foi, ¢ssa razfio ndo mais perdura, revogada que foi
pelos arts. 170 ¢ 173 da Constituigiio Federal. Foi institufdo, e assim vem se comportan-
do, para intervir no setor financeiro da economia, agindo como um particular, tendo o
lucro como seu objetivo principal. Destarte, nem a Unifio pode contraté-lo diretamente
com base no referido inciso do art. 24 da Lei federal das Licitagbes e Contratos da
Administragio Piiblica, ainda que ignordssemos a clara determinacio do § 3.° do art.
164 da Lei Maior para que suas disponibilidades de caixa sejam depositadas no Banco
Central do Brasil, Igualmente néo pode o Estado contratar sem licitagao o banco por
ele criado, tanto quanto sem esse procedimento o Municipic ndo pode contratar bar-
cos ptiblicos. PAULO NEVES DE CARVALHO, em parecer inédito, a0 debater proble-
mas semelhantes aos aqui examinados, entre outras conclus@es, asseverou que: “.. g)
toda instituicdo financeira, oficial ou ndo, se obriga as regras de licitagdo, na
prestagdo de seus servigos & entidade piiblica ou administrativa; ndo procede, data
venia, em favor da institui¢do financeira oficial, a invocagdo do art. 24, VIII, da Lei
8.666/93",

228~ Admitida essa contratagio direta, 0 que sé se diz ad argumentandum tantum,
estaria caracterizada uma indisfarcvel violag#o do principio da igualdade, na medida em
que a instituigfio financeira ptblica, por explorar atividade tipicamente econdmica, deve
conduzir-se nos termos do inc. IT do § 1.° do art. 173 da Lei Maior, isto 6, em igualdade
com as empresas privadas do setor, MARCAL JUSTEN FILHO (Comentdrios & Lei de
Licitagdes e Contratos Administrativos, 1." ed., Sdo Paulo, Dialética, 2000, p. 249), ao
comentar essa hipétese de dispensa de licitagdo, averbou, e bem, que: “A regra ndo dd
guarida a contratagdes da Administragdo Priblica com entidades administrativas que
desempenham atividades econdmicas em sentido estrito. Se o inc. VII pretendesse
autorizar contratagdo direta no dmbito de atividades econdmicas, estaria caracteri-
zada inconstitucionalidade. E que as entidades exercentes de atividade econbmica
estdo subordinadas ao disposto no art. 173, § 1.°, da CF/88. Dai decorre a submissdo
ao mesmo regime reservado para os particulares. Néo ¢ permitido qualquer privilégio
nas contratagdes dessas entidades. Logo, ndo poderiam ter a garantia de contratar
direta e preferencialmente com as pessoas de direito piiblico. Isso seria assegurar-thes
regime incompativel com o principio da isonomia”.

22.9- Essas precisas lighes podem e devem ser levadas em conta quando os
Estados, o Distrito Federal, os Municipios, érgiios ou entidades do Poder Piblico e
empresas por ele controladas, desejarem contratar diretamente uma instituicéo finan-
ceira pblica para nela promover o depdsito de suas disponibilidades de caixa ou obter
a prestagio de seus servigos bancdrios, A contratagdio dessa instituigdo financeira
somente serd legitima se for vencedora de licitagdio aberta as entidades financeiras,
sem qualquer distingZio entre piblicas ¢ privadas, julgada pelo critério do menor prego,
desde que compativel com o de mercado. Quando admitida a contratag#o direta, esse
menor prego, também compatfvel com o de mercado e devidamente justificado (art. 26
da LLCAP), deverd corresponder & média dos pregos para os servigos similares pres-

tados pelos bancos piblicos e privados. E com tal prego médio que o prego do contra-

tado dever4 ser compativel.
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23— Demonstrado que a regra do § 3.° do art. 164 da Constitui¢io Federal &
parcialmente auto-executiivel, podendo os Estados, o Distrito Federal, os Municipios,
os Orgios ou entidades do Poder Piblico ¢ as empresas por ele controladas, deposita-
rem suas disponibilidades de caixa em qualquer instituigfio financeira pablica ou priva-
da, observadas certas exigéncias, como é o caso da licitagfo, cabe definir disponibili-
dade de caixa e conceituar instituicdo financeira.

23.1- A noglo de disponibilidade de caixa hi de partir dos fatos que a caracteri-
zam e do conceito de caixa. Com efeito, caixa, em termos mercantis, é sindnimo de
tesouraria, lugar onde diariamente sio feitos os recebimentos e os pagamentos de uma
entidade piblica (Estado, Municipio), governamental (sociedade de economia mista,
empresa piblica) ou privada (seciedade comercial, industrial), Diariamente, fecha-se o
caixa, isto €, promove-se o balango entre os recebimentos ou entradas e os pagamen-
tos ou safdas. Esse balango pode demonstrar que o montante dos recebimentos foi
maior que o dos pagamentos, havendo, portanto, uma sobra de dinheiro ou, como
comumente se diz, uma sobra de caixa ou, ainda, que nesse dia houve um superdvit.
Essa sobra € a disponibilidade de caixa do dia ou simplesmente disponibilidade de
caixa. Também pode evidenciar que o montante dos recebimentos é igual ao-dos paga-
mentos, mexistindo, por conseguinte, sobra de dinheire ou de caixa no movimento
financeiro desse dia, ou diz-se que nio houve disponibilidade de caixa. Na segunda
hipétese nio se verificou sobra de numerario ou disponibilidade de caixa, resultado
que 86 ocorreu ha primeira. Essas disponibilidades de caixa sfio as que devem ser
depositadas, conforme querem alguns, em instituig@es financeiras piblicas e pelo
tempo que ficarem disponiveis podem e devem ser aplicadas nessas instituigGes, Tais
noglies afeigoam-se com as encontradas nos diciondrios especializados.

23.2— Disponibilidade, no aspecto econdmico e financeiro, segundo DE PLACIDO
E SILVA (Vocabuldrio Juridico, 10." ed., Rio de Janeiro, Forense, 1987, vol. I1, letras D
al, p. 101), € o vocibulo que exprime a “soma de bens de que se pode dispor, sem
qualquer ofensa & normalidade dos negocios de uma pessoa”, fisica ou juridica,
acrescentamos com a devida vénia. Por essa palavra sfio indicados os recursos, sejam
em bens méveis ou imdveis, em tftulos ou em dinheiro, que possam ser usados (vendi-
dos, trocados, alienados), sem acarretar dificuldades de qualquer espécie a quem de-
les dispBe, completa esse dicionarista (ob. vol. e loc. cits.). Sendo assim, € certa a
afirmagiio de que numerdrio vinculado a determinada utilizagfio no integra o conceito
de disponibilidade de caixa, tal qual niio o integram bens de outra natureza (imdveis,
créditos).

Embora a expressio disponibilidade possa compreender bens da mais variada na-
tureza (iméveis, semoventes, créditos), pela dicgdio do § 3.° do art, 164 da Lei Magna,
o tinico bem submetido a esse regime é o dinkeiro, pois disponibilidade de caixa, como
referido por essa disposigio, somente pode ser o dinheiro, o numerdrio, disponivel.
Essas nogies também se compatibilizam com o conceito de disponibilidade de caixa
para fins contdbeis. Com efeito, disponibilidades de caixa sio “valores contabiliza-
dos em rubricas do Ativo Financeiro, grupo Disponivel, com suas contas caixa e
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banco, agregado este gue INCorpora recursos utilizdveis a qualquer momento”,
ensina LAIS DE ALMEIDA MOURAO, respeitada advogada do Centro de Estudos e
Pesquisas de Administragio Municipal - CEPAM - (BDM n.° 11, novembro de 2000, p. 692).
Destarte, disponibilidade de caixa & todo o dinheiro cuja utilizagio nio compromete 05
disponentes, ou seja, o Estado, o Distrito Federal, o Municipio, os 6rgdos ou entidades
do Poder Priblico e as empresas por ele controladas, seus proprietarios.

23,3~ Pode-se, entfio, afirmar, em termos financeiros, que disponibilidade de
caixa ¢ o numerdrio (dinheiro, cheques, cartas de crédito) sobejante do encontro do
somatério dos recebimentos com a soma dos pagamentos ocorridos num dado espa-
¢o de tempo (dia, semana, més). Juridicamente, ¢ o numerdrio que pode ser disposto
pelo seu proprietério, segundo seu interesse oW, no €aso das entidades pdblicas,
nos termos do interesse piblico e na hipétese das governamentais, consoante suas
finalidades. Fssa disponibilidade de caixa assim determinada é o objeto, para alguns,
da vedagdio contida no § 3.° do art. 164 da Constituiio Federal. Segundo o rigor
dessa interpretacio, a disponibilidade de caixa nio pode ser depositada em institui-
¢des financeiras privadas. Quando os recebimentos sio feitos via instituigdo finan-
ceira particular, como s#o os bancos privados, 0 montante verificado ao fim do dia
ou em data ajustada deve, segundo esse rigoroso entendimento, que néo acolhe-
mos, ser transferido para o banco estatal em que essas pessoas publicas ou gover-
namentais mantém conta movimento, permanecendo nessa instituigdo até ulterior
utilizagfio, que pode ser o investimento em Fundo de Aplicagio com Renda Didria,
garantido por titulos piiblicos, ou o saque para oulras finalidades, também de inte-

resse publico.

23.4— “Instituiedo financeira”, diz JOSE TADEU DE CHIARA (Enciclopédia
Saraiva do Direito, Coordenagio de R. Limongi Franga, S%o Paulo, Saraiva. 1977,
vol. 45, p. 45), “é o ente jurldico dedicado e destinado por seu substrato estrutural
a atuar no mercado jurfdico precipuamente com o objetivo de realizar operagdes
financeiras, 1. e., contratos em que ambas as prestacdes se cumprem em moedas ou
direitos de crédito”. Bsse conceito é amplo, abrangendo, portanto, tanto as institui-
¢oes financeiras pablicas como as privadas, tal qual, alids, é definida por WALDIR
VITRAL (Vocabuldrio Juridico,4." ed,, Riode aneiro, Forense, 1986, vol. V, A-Z, p.
364) nestes termos: “Sdo as pessoas juridicas piiblicas ou privadas, que tenham
como atividades principal ou acessoria a coleta, intermediacdo ou aplicacdo de
recursos financeiros proprios ou de terceiros, em moeda nacional ou estrangeira, e
a custédia de valor de propriedade de terceiros”. Duas, portanto, sio as espécies de
instituigGes financeiras: de um lado, as pablicas; de outro, as privadas,

A Lei federal n® 4.595, de 31 de dezembro de 1964, que dispde sobre a politica e as
instituigBes monetdrias, bancdrias e crediticias, cria o Conselho Monetdrio Nacional e
d4 outras providéncias, recepcionada pela Constituigdo Federal em tudo o que niio a
contraria, ao se referir & composicéo do Sistema Financeiro Nacional, no inciso V do
art. 1,°, mencionou ser esse sistema integrado pelas “den.ais instituigGes financeiras
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publicas e privadas”. 1gualmente dispSe o Manual de Normas e Instrugdes do Ban
Centra! dp Brasil. Ambas estiio submetidas ao mesmo regime juridico instituido ((:)(I)‘
essa lei, tirante, por ébvio, eventual excegfio decorrente da natureza institucionalpde
cz.ldgl uma. A mesma lei submete uma e outra, tal como a Constitui¢iio Federal nfio as
distingue nos ::u'ts. 170, § 1.°, 11, ¢ 192, 1. Se ditas instituigtes financeiras s3o com :3—
nente§ desse sistema, & natural que se entenda o § 3.° do art. 164 da Lei Suprema pao
mencionar a 190 uglio instituigées financeiras oficiais, como regra indicadora do ‘é’ne-
10 dess'as entidades, onde as piiblicas e as privadas sfo as espécies, até porqfe tal
eptendlmento é respaldado pelo seu préprio enunciado. QOutra inteli géncia por notd-
rio, se enredaria em tantos equivocos que a tornariam imprestivel para ;1 desejada
compreens‘ﬁ? do seu conteddo e assim também seria em relagfo ao art. 43 da Léli de
Responsabl‘hdade Fiscal. Ao fim, como conclus#o, pode-se afirmar que E.lS disponibili-
dades de.calxa dos entes da federagio podem ser depositadas tanto em banco piblico
como privado, desde que escolhido mediante licitagio, pois esse & o entend[’:mento
que deve ser dado ao indigitado § 3.° do art. 164 da Constituigdo Federal.
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