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A Constituicao Federal de 1988, generosa no acolhimento de contetidos
de reduzido impacto para o desenvolvimento do Pais e para o bem-estar de seus
cidaddos, em geral patrocinados por movimentos corporativos, alberga varios
dispositivos que desafiam o direito de escolha — e a inteligéncia — daqueles que
detém o poder originario, ou seja, os eleitores.

Nesse diapasdo, o legislador constitucional, fazendo pouco caso dos
valores supremos da livre iniciativa e da livre concorréncia que a prépria Lei
Fundamental enaltece (art. 170, caput e inciso 1V), imp6s monopdlio estatal,
em atividade tipica de mercado, ao determinar, no § 3¢ do art. 164, que “as
disponibilidades de caixa da Unido serdo depositadas no Banco Central; as dos
Estados, do Distrito Federal, dos Municipios e dos 6rgaos ou entidades do Poder
Publico e das empresas por ele controladas, em institui¢oes financeiras oficiais,
ressalvados os casos previstos em lei” (sem que fosse necessério, a Lei Com-
plementar n® 101, de 04.05.2000 — Lei de Responsabilidade Fiscal —, no art.
43, reproduz a orientagdo constitucional, referindo que “as disponibilidades de
caixa dos entes da Federagao serdo depositadas conforme estabelece o § 3¢ do
art. 163 da Constituicao”).

Dada a realidade, e entendido que a circunstancia de as cooperativas
de crédito funcionarem sob a autorizacdo do Banco Central do Brasil ndo as
torna institui¢ces financeiras oficiais, vamos a exata compreensao do que sejam
“disponibilidades de caixa”, mesmo porque ndo falta quem queira ampliar, por
conta prépria, o alcance da reserva constitucional.
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A rubrica contabil-financeira “disponibilidades”, segundo se depreende
de consulta a Lei n® 6.404, de 1976 (Lei das Sociedades Andnimas e orientadora
de padroes contabeis), indica dinheiro em caixa ou recursos confiados a ban-
cos sob a condicdo de serem liviemente movimentaveis pelo titular. Ou seja,
alcangam tao somente valores imediata e incondicionalmente a disposi¢do do
ente publico.

A toda evidéncia, portanto, ndo estdo abrangidos pela “reserva de merca-
do” aqui combatida os recursos — ainda que oficiais — direcionados, por lei ou
convencgdo, a um propésito determinado. E o caso, por exemplo, das reservas
que compdem os fundos constitucionais (FCO, FNE e FNO e outros), o Fundo
de Amparo ao Trabalhador (FAT) e outros patrocinados pelos entes publicos
em qualquer esfera (p. ex., fundos de desenvolvimento municipais), vez que
tém destinacao especifica, ndo movimentaveis sendo para cumprir a finalidade
para a qual foram acumuladas. Neste caso, a Unido ou, conforme a iniciativa
da constitui¢cdo, qualquer dos outros entes plblicos ndo pode dispor liviemente
dos recursos, pois, para esse proposito, sao revestidos de indisponibilidade.

Dai que, de conformidade com as leis que disciplinam a constitui¢do e
o funcionamento desses fundos — o projeto de Lei (PL) n® 40/2011, relativo ao
FAT, vai nessa direcao —, é possivel as cooperativas de crédito e os seus bancos
cooperativos terem acesso a recursos assim segregados, inclusive como gestores
das reservas. Alias, é um direito das cooperativas, pois a Lei Complementar n®
130, de 2009, no § 2° do art. 52 faz ver que “as cooperativas de crédito, nos
termos da legislagcdo especifica, poderdo ter acesso a recursos oficiais para o
financiamento das atividades dos seus associados”. Deve-se esclarecer que o
vocabulo “poderao” indica uma faculdade do lado das cooperativas e ndo uma
mera possibilidade a critério de terceiro (legislador, autoridade do Poder Execu-
tivo ou banco oficial).

Em igual sentido, por idénticas razdes, desde que seguidas as diretrizes
da Lei Complementar n® 101/2000 e da Lei n® 9.717/1998, observado o di-
recionamento de que trata a Resolugdo n? 3.922, de 25.11.2010, os bancos
cooperativos (instituicdes financeiras privadas de propriedade das cooperativas
de crédito) e os fundos de investimento que patrocinarem podem ser gestores
de recursos dos regimes proprios de Previdéncia Social instituidos pela Uniao
e pelos Estados, Distrito Federal e Municipios. Em relagdo as cooperativas de
crédito, pelo fato de a captagao de dep6sitos ser restrita a associados, e conside-
rando as dificuldades impostas ao vinculo associativo das entidades fechadas de
previdéncia complementar dos servidores, por serem de natureza publica (art.
40, § 15, da Constituicdo), tem prevalecido o entendimento de que ndo podem
participar (diretamente) da gestdo de tais reservas ou disponibilidades (podem,
todavia, fazé-lo indiretamente, canalizando os recursos aos bancos cooperati-
vos e a seus fundos de investimento).
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Apenas como evidéncia em reforco a possibilidade de as instituicdes fi-
nanceiras privadas acolherem recursos com essa origem, o Tribunal de Contas
do Estado de Sdo Paulo, reunido em Sessdo Plenaria no dia 28.03.2007, ao
apreciar consulta formulada pela Associagdo Paulista de Entidades de Previdén-
cia Municipal — Apeprem e pela Prefeita Municipal de Francisco Morato, assim
respondeu a um dos quesitos entdo formulados:

Embora possam ser considerados recursos publicos, sobretudo em razao da per-
sonalidade juridica de direito piblico dos institutos proprios de Previdéncia, os
valores que sao recolhidos a essas entidades nao se inserem nas chamadas “dis-
ponibilidades de caixa”, para efeito de incidéncia do § 32 do art. 164 da Consti-
tuicao Federal.

Seguindo no rol (exemplificativo) de operagdes e servicos nao afetados
pelo dispositivo constitucional, é absolutamente livre a firmatura de parcerias
entre as cooperativas de crédito (ou seus bancos cooperativos) e os entes do Po-
der Pablico (incluindo as respectivas Autarquias, fundagdes e empresas estatais)
para a prestacdo de servicos de arrecadagdo de tributos (até porque o recurso
ainda nao compde o caixa) e o pagamento da folha dos servidores publicos
(pois é despesa que reduz as disponibilidades). Nessa perspectiva, merece re-
conhecimento a iniciativa do Conselho Monetério Nacional de fazer constar tal
faculdade na Resolugdo n® 3.859/2010, art. 35, VI, a [de igual forma, louve-se a
decisdo do Supremo Tribunal Federal (STF) — composicao plena — retratada no
julgamento da RCL-AgRg 3872/DF, incidente sobre a ADIn 3578-9/DF].

Bem, delimitado o (restrito) alcance da reserva constitucional, e diante
da dificuldade de, neste momento, reescrever o § 3°do art. 164, a solugao —em
homenagem aos principios da livre iniciativa, da livre (e leal) concorréncia,
da eficiéncia e, ainda, do direito de livre escolha dos cidadaos — passa pela
construgdo de marco legal infraconstitucional que corrija pelo menos parte da
iniquidade, iniciativa essa compativel com a parte final do dispositivo — “ressal-
vados os casos previstos em lei”.

A primeira indagacdo que se impde é: a lei em questao pode ser de ini-
ciativa do correspondente ente federado ou deve ser de abrangéncia nacional
(Gnica)?

A légica, diante do principio constitucional da autonomia politica, admi-
nistrativa e financeira dos entes federados, indica que cada qual dos componen-
tes da Federacdo tem o poder de regular a matéria segundo os seus interesses.
Nesse diapasao, focando os Municipios, veja-se, a titulo de exemplo, os arts.
18, caput; 30, 1lI; 34, V, b, e VII, ¢; e 160 da Lei Suprema. E como diz a Famurs
— Federagdo das Associagdes de Municipios do Rio Grande do Sul (www.cdprs.
com.br), manifestando-se em démarche que discutia a possibilidade de a folha
de pagamento dos servidores plblicos municipais passar por dentro da rede
financeira privada:



1 2 ........................................................................................................ DPU N° 42 — Nov-Dez/2011 — ASSUNTO ESPECIAL — DOUTRINA

Fruto da conquista obtida na Constituinte de 1988, os Municipios detém [sic] au-
torizagdo constitucional para gerenciar seus préprios recursos financeiros, decor-
rentes das transferéncias previstas na Carta da Republica, bem como da arreca-
dacgao propria, através dos tributos, taxas e contribuigcdes locais. De igual forma,
cabe exclusivamente aos Poderes legitimados do ente municipal a definicao de
como aplicar o orcamento definido em lei, e ainda criacao e gerenciamento da
despesa publica.

Ocorre, no entanto, que o STF, em diferentes precedentes, consolidou
entendimento de que a lei a regular as ressalvas a Constitui¢do deveria ser “ordi-
naria federal, de carater nacional” (ADIns 2.600-3/ES, 2.661-5/MA, 3.075-2/PR
e 3.578-9/DF).

Diante disso, resta a articulagdo e a mobilizacdo para a edicao de lei
nacional que preveja as situagdes nas quais seja possivel coadministrar recursos
publicos classificados como “disponibilidades de caixa”.

Relativamente as cooperativas de crédito (aspecto que ndo contamina os
bancos cooperativos), ha que se superar, ainda, a limitagdo de que trata o para-
grafo Gnico do art. 4° da Lei Complementar n® 130/2009, verbis:

Nao serdo admitidas no quadro social da sociedade cooperativa de crédito pesso-
as juridicas que possam exercer concorréncia com a propria sociedade coopera-
tiva, nem a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios bem como suas
respectivas autarquias, fundagdes e empresas estatais independentes.

Ou mesmo do que trata o art. 29, § 12, do mesmo Diploma: “A captagao
de recursos e a concessdo de créditos e garantias devem ser restritas aos associa-
dos, ressalvadas as operacdes realizadas com outras instituicdes financeiras e os
recursos obtidos de pessoas juridicas, em carater eventual, a taxas favorecidas e
ou isentos de remuneracdo”.

Ou seja, no ambito das cooperativas de crédito, até mesmo por conta da
redagdo do art. 192 da Constituicdo Federal (que exige lei complementar para
disciplinar as atividades dos componentes do Sistema Financeiro Nacional —
SFN —, abrangidas as cooperativas de crédito), a questdo tera de ser resolvida
por lei complementar. A nova indagagdo que se impde é: Deverdo as cooperati-
vas de crédito insistir no direito de associar entes do Poder Plblico, combinado
com o direito de gerir suas disponibilidades, ou poderiam/deveriam elas optar
por outra solugdo?

Parece que o caminho da associagdo de entes publicos, mesmo que limi-
tada aos Municipios, € a alternativa que oferece mais dificuldades. Com efeito,
o entendimento — inclusive no ambito do Banco Central do Brasil — é de que
a vinculagdo associativa (ou, por outra, a participagao societaria em empresas
privadas) depende de manifestacdo legislativa caso a caso. Traduzindo: para
cada movimento de associacdo (em cooperativa de crédito) por um Municipio
deveria haver lei autorizativa aprovada pela respectiva Camara de Vereadores.
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A saida, dispensada a associagdo, seria ampliar o rol de excegdes previstas
no § 1¢do art. 22 da Lei Complementar n® 130. Por af, em sede de lei complemen-
tar, poderiam as cooperativas de crédito obter autorizagdo para captar depdsitos
a vista e a prazo dos Municipios, seus 6rgdos, entidades e empresas que contro-
lar, sem a necessidade de associa-los. Uma redagdo (sugestiva) poderia ser:

A captagdo de recursos e a concessao de créditos e garantias devem ser restritas
aos associados, ressalvados a gestao de disponibilidades de caixa dos Municipios,
de seus o6rgaos ou entidades e das empresas por eles controladas, as operacdes
realizadas com outras instituicdes financeiras e os recursos obtidos de pessoas
juridicas, em carater eventual, a taxas favorecidas ou isentos de remuneracao.

Dessa forma, as cooperativas de crédito poderiam gerir tais recursos sem
a necessidade de associar os entes publicos (no caso, Municipios e 6rgdos, enti-
dades e empresas vinculados), atribuindo-lhes remuneracdo adequada (de mer-
cado).

A proposta de deixar de fora os Estados e o Distrito Federal (a Unido ne-
cessariamente deve direcionar seus recursos para o Bacen, inadmitida qualquer
excec¢do) tem a ver com a natureza das cooperativas de crédito, notadamente
no que se refere a sua vocagao de instituicdes financeiras locais, cujos aspec-
tos serdo melhor abordados na sequéncia. De resto, ha de se reconhecer os
incontaveis obstaculos que teriam de ser removidos para convencer tais entes
a manter um relacionamento nesse nivel com esta ou aquela cooperativa (lem-
brando que na escolha de uma, ou mesmo de algumas, as demais ficariam de
fora... Como justificar a preferéncia?). Por fim, além de facilitar o didlogo com o
legislador e as autoridades do Poder Executivo, o foco nos Municipios deixaria
a iniciativa mais préxima do objetivo da Constituicdo Federal, que ndo cogita
de uma ressalva generalizada (a excecdo é admitida “em determinados casos”,
nos dizeres da Ministra Ellen Grace — julgamento da ADIn 2.600-3/ES, conforme
trecho do voto adiante reproduzido).

A outra questdo que se impde é: Para atender as cooperativas de cré-
dito, bastaria a inclusdo ressalvatéria proposta na atual Lei Complementar n®
130/2009 (redacao anterior), ou deveria, mesmo assim, ser editada uma lei or-
dinaria federal de carater nacional (na versao do STF), a disciplinar o acesso do
conjunto das instituigdes financeiras privadas?

Examinando-se as decisdes da Suprema Corte, chega-se a conclusao de
que a exigéncia de lei nacional tem a ver, unicamente, com a necessidade de o
ato legislativo abranger a Unido, seus 6rgaos, entidade e empresas. Nao haveria
como lei estadual ou municipal tratar de interesses da esfera federal. Veja-se,
a propésito, o seguinte trecho do voto da Ministra Ellen Gracie (Relatora) no
julgamento da ADIn 2.600-3/ES:

O dispositivo impde essa regra, ressalvando, no entanto, a possibilidade de lei
dispor de modo diverso, em determinados casos. Essa lei exceptiva, no meu en-
tendimento, é lei federal de carater nacional, pois a expressdao “ressalvados os
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casos previstos em lei”, além de fazer referéncia as disponibilidades financeiras
de Estados, Distrito Federal e Municipios, o faz também em relagdo as disponi-
bilidades de 6rgaos e entidades do Poder Piblico e das empresas por ele contro-
ladas, estando incluidos, portanto, os 6rgaos, entidades e empresas pertencentes
a Unido.

O voto em questdo acabou sendo a referéncia para todos os demais jul-
gamentos sobre a matéria no ambito do STF.

Assim, pelo menos no caso das cooperativas de crédito, é legitimo o uso
do recurso da lei complementar, pois: i) ndo se pode modificar a Lei Comple-
mentar n® 130/2009 por outra que ndo seja de mesma hierarquia; ii) é compati-
vel com o espirito que moveu as decisdes do STF; iii) tem abrangéncia equiva-
lente ao da lei ordinaria federal de carater nacional.

Ademais, se ndo for utilizada a via da lei complementar, como fazer fren-
te a Lei Complementar n® 101/2000, que, em seu art. 43, caput, é categérica em
afirmar que as disponibilidades de caixa tém de ser depositadas em bancos ofi-
ciais, nao admitindo qualquer ressalva (ela ndo reproduz a oracao “ressalvados
0s casos previstos em lei” constante da parte final do § 3¢ do art. 164 da Cons-
tituicdo)? Sera que uma lei ordinaria federal, ainda que de “caréter nacional”,
seria suficiente ou legitima — do ponto de vista formal — para produzir exce¢des
ao texto do referido expediente legislativo?

Seguindo nessa linha, h4, ainda, a davida relacionada com a necessida-
de, ou ndo, de mudanga concomitante da ja mencionada Lei Complementar n®
101/2000, art. 43, caput, seja por outra de mesmo nivel ou mesmo por uma lei
ordinaria federal de carater nacional. Entendemos que, uma vez aprovada a mo-
dificagdo na Lei Complementar n® 130, como proposto, no que se refere, unica-
mente, as cooperativas de crédito, fica dispensada qualquer outra providéncia
legislativa. Diante do paralelismo antagonico (leis complementares — de mesma
hierarquia, portanto — tratando o mesmo tema de forma diferente), prevalecera
a lei posterior (mais recente) e especifica.

E quanto as (demais) condicdes a serem preenchidas para o acesso das
cooperativas de crédito as disponibilidades de caixa dos Municipios? Parece-
-nos que, somados as diretrizes ja constantes na atual legislacdo, pelo menos
mais dois aspectos deveriam ser observados, quais sejam, (i) a submissdo a pro-
cesso licitatério para a escolha da melhor oferta (havendo mais de uma institui-
cao financeira legalmente habilitada) e (ii) a alocacao das disponibilidades em
ativos seguros e de pronta e incondicional liquidez (ou, como j& propde a Lei
Complementar n® 101/2000, no § 1¢ do art. 43: “[...] aplicadas nas condic¢des
de mercado, com observancia dos limites e condi¢des de protecao e prudéncia
financeira”).

Apenas para argumentar, se bem que tal restricdo poderia limitar demais
a atuagdo das cooperativas, um outro parametro — cogitavel para o caso de difi-
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culdade extrema no avanco pretendido —, poderia ser a densidade populacional
(para atendimento de pequenos Municipios) ou, ainda, a auséncia de agéncia
de banco oficial na respectiva praga (como, alias, sugere o Ministro Nélson Jo-
bim, do STF, ao proferir o seu voto no julgamento da ADIn 2.600-3/ES):

[...] A parte final do § 32 destaca: “ressalvados os casos previstos em lei”. E exata-
mente a hipétese que se deixou aberta para a possibilidade de nao haver bancos
oficiais em um determinado local do Pais ou capital do Estado. Com as priva-
tizagdes dos bancos estaduais, se reduz o espectro dos bancos oficiais, entdo,
abre-se uma janela para a possibilidade de que, ndo havendo bancos oficiais em
determinado local, a lei autorize, sempre como regra de excecao.

Levantamento feito pela Organizacao das Cooperativas brasileiras, tendo
como referéncia junho de 2010 — dltimo dado disponivel —, desconsiderando
os correspondentes bancarios, da conta de que havia 416 Municipios atendidos
apenas por cooperativas de crédito, com uma populacdo média de cerca de
5.000 habitantes. Por rara coincidéncia, se tomadas as pragas servidas por coo-
perativas de crédito e desassistidas por bancos oficiais federais e estaduais, che-
gamos exatamente ao mesmo niéimero. Ao considerar-se a comparagao apenas
com o Banco do Brasil e a Caixa Econdmica — ausentes em 2.500 Municipios
brasileiros —, esse contingente sobe para 586 comunidades.

Esse cenario, alias, constitui elemento argumentativo de grande relevan-
cia em favor de uma maior aproximacao das cooperativas de crédito com os
entes plblicos municipais, pois evidencia que tais entidades, por vocagdo, sao
mais identificadas e mais envolvidas com as comunidades. Adicione-se a cir-
cunstancia de os usuarios das operacdes e servicos das cooperativas (associa-
dos/donos) serem das proprias comunidades e, como cidaddos locais, decidi-
rem os rumos dos respectivos Municipios (pela eleicio e monitoramento dos
vereadores e prefeitos).

Outra circunstancia que milita em favor das cooperativas é o fato de
serem instrumentos de desenvolvimento local, com plena autonomia para ajus-
tar a sua politica crediticia e de gestdo da poupanca a realidade do lugar. Essa
flexibilidade permite acompanhar adequadamente o ciclo econdmico de cada
Municipio e respeitar as suas aptiddes e potencialidades socioeconémico-cul-
turais, com geracdo e incremento de renda, estimulando a fixagdo dos jovens
nas proprias comunidades. Alias, ndo é sem motivo que a Constituicao Federal
de 1988, em seu art. 174, § 2¢, determina que “a lei apoiara e estimulara o coo-
perativismo...”, e, em seu art. 192, proclama que o sistema financeiro nacional
—incluidas expressamente as cooperativas de crédito — seja “[...] estruturado de
forma a promover o desenvolvimento equilibrado do pais e a servir aos interes-
ses da coletividade...” (destaques nossos).

De mais a mais, ndo se pode olvidar que a concentragdo de mercado, o
monopdlio e o protecionismo (estatais, no caso), por impactarem adversamente
a competitividade, sdo sindnimos de reducdo de eficiéncia, de acomodagéo e
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de descaso com o cidaddao e com a coletividade. Em sintese, vao ao encontro
do desinteresse publico, razdo pela qual torna-se imprescindivel o imediato
protagonismo de novos agentes na atividade aqui reportada, entre eles, espe-
cialmente, as cooperativas de crédito.

Daf a pergunta final: Por que ndo dar aos préprios cidadaos locais — tam-
bém donos das cooperativas — o direito de decidirem quem deve administrar
o0s recursos que eles mesmos geram e que devem ser revertidos em seu Gnico
beneficio?



