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ATUALIDADES

INQUERITO ADMINISTRATIVO CVM
E RECURSO DE OFICIO

LUIZ ALFREDO PAULIN

Sumirio: 1. Introdugdo — 2. Do recurso de oficio em procedimentos CVM: 2.1
Da adogdo do recurso de oficio; 2.2 Dccisdes sujeitas ao duplo grau obrigatério;
2.3 Dos atos sujeitos ao recurso de oficio; 2.4 Da razdo para existéncia do recurso
de oficio; 2.5 Da impossibilidade do CRSFN determinar a devolugdo do inquérito

a CVM — 3. Conclusio.

I. A partir de 1985, algumas decisGes
proferidas em Procedimentos Adminis-
trativos instaurados pelo Banco Central
do Brasil e pela Comissdo de Valores
Mobiliarios contra Administrados, em
decorréncia do poder de policia concedi-
do a estas duas autarquias, passaram a se
sujeitar ao denominado recurso de oficio.

O normativo que instituiu o denomi-
nado recurso de oficio era de clareza
meridiana, ndo criando maiores proble-
mas interpretativos. A WUnica situagdo
onde, pode-se dizer, dividas afloraram,
refere-se a necessidade ou nao de inter-
posi¢do de recursos de oficio em deci-
soes de arquivamento proferidas pela
Comissdo de Valores Mobiliarios, em
Inquérito Administrativo. Em verdade,
desde que foi introduzida esta nova
sistematica, vem-se adotando posiciona-
mento nao absolutamente firme. Neste
sentido, visa o presente trabalho analisar
do cabimento de recurso de oficio contra
decisdes de arquivamento proferidas em
Inquéritos Administrativos, levados a
cabo pela Comissdo de Valores Mobi-
lidrios.

2. Para analise de tematica ora colo-
cada, procurar-se-a, em um primeiro
momento, fazer algumas colocagdes de
carater propedéutico, de sorte a evitar que

ocorram mal-entendidos no decorrer do
trabalho. Logo em seguida, procurar-se-
a verificar que normativos introduziram
0 recurso de oficio nos procedimentos
punitivos levados a efeito pela Comissio
de Valores Mobiliarios e pelo Banco
Central do Brasil. Feito isto, dever-se-a
interpretar 0 normativo em referéncia,
para se constatar se 0 mesmo impde o
recurso de oficio contra as decisdes de
arquivamento de Inquérito Administrati-
vo proferidas pela Comissdo de Valores
Mobiliarios. Encerrado este aspecto, sera
o momento da analisar o assunto, a partir
das regras processuais ordindrias, para
que se saiba, até que ponto as regras
processuais comuns impdem o recurso
de oficio contra decisdes como as ora
tratadas. Em seguida, procurar-se-a estu-
dar a questdo de forma teleoldgica. Por
Gltimo, dever-se-a perquerir da compe-
téncia do Conselho de Recurso do Sis-
tema Financeiro Nacional para conhecer
de eventuais recursos de oficio interpos-
tos em situagdes como as aqui descritas.

1. Introdugio

3. Conforme ja foi dito, antes de se
ferir a tematica propriamente dita, algu-
mas adverténcias devem ser feitas.
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.4. Primeiramente, necessario que se
diga que em momento algum, estar-se-
a questionando quanto a constituciona-
lidade ou legalidade dos instrumentos
normativos que embasam a agdo da
C.V.M,, especialmente aquelas normas
procedimentais que a Comissdo de
Valores Mobiliarios emitiu inovando as
Resolugées do Conselho Monetario
Nacional. ‘

5. Em segundo lugar, alerte-se que no
transcrever deste trabalho estar-se-a
empregando o termo recurso de oficio,
posto que € esta a expressdo de que se
vale a Portaria n.° 346, de 3 de julho
de 1985. Isto ndo quer dizer, de forma
alguma, que se entenda que referido
instituto tenha natureza de recurso ou
que a expressao recurso de oficio seja
a mais adequada para se referir a ele.
Muito pelo contrario. Subscrevem-se,
em sua totalidade, as criticas que a
doutrina faz ao emprego desta expres-
sdo, comungando-se, desta maneira, com
a maior parte dos tratadistas, que pre-
ferem denominar tal providéncia indis-
pensavel para validade da sentenga por
duplo grau obrigatorio ou reexame
necessario.! Entretanto, na medida em
que o proprio normativo se vale da
expressao recurso de oficio, forgosa-

) Alcides de Mendonga Lima. Dicionario do
Codigo de Processo Civil Brasileiro. 2* ed.,
S. Paulo, Ed. R. Tribs. 1994. Na p. 259.,
manifesta-se o autor, a respeito da natureza
do recurso de oficio, nos seguintes termos:
Apesar da denominagio hoje relegada e que
era tradicional, nunca foi recurso, mas,
mera providéncia para eficdcia, validade e,
conseqiientemente, cxccutividade da sen-
tenga, que tinha de ser apreciada pelo 6rgdo
superior, nos €asos expressamente consig-
nados em lei. Prevaleceu o ponto de vista
do autor do Anteprojeto (Buzaid), com
anuéncia da maioria dos processualistas (L.
A. Andrade; W.M. Pimentel; R.L. Tucci;
C.R. Dinamarco, também com nossa ade-
sdo).

mente dever-se-a utilizar dela no decor-
rer do pronunciamento.

6. Outro alerta que deve ser previa-
mente feito prende-se as peculiaridades
dos procedimentos conduzidos pela
Comissdao de Valores Mobiliarios. Tal
alerta é feito, porque, no mercado finan-
ceiro e de capitais, a maior parte dos
Procedimentos sao originarios do Banco
Central do Brasil. Com isto, muitas
vezes, erroneamente pretende-se atribuir
a regras aplicaveis ao procedimento
conduzidos pelo Banco Central do Bra-
sil carater de universidade, estendendo-
se ao procedimento Comissdo de Valo-
res Mobilidrios principios aplicaveis
exclusivamente a procedimentos instau-
rados pela autarquia federal criada pela
Lei 4.595, de 31.12.64. Devido a isto,
deve-se sublinhar que o procedimento
levado a cabo pela Comissdo de Valores
Mobiliarios, para verificagio de viola-
¢des as normas constantes da Lei 6.385,
de 7.12.76, e normas complementares,
difere, em muitos aspectos, dos proce-
dimentos levados a cabo pelo Banco
Central do Brasil, tendentes a constatagao
de violagdes aos objetivos da Lei 4.595,
de 31.12.64.

7. Com efeito, dentre as varias dife-
rengas existentes entre os dois procedi-
mentos, uma é digna de nota, interes-
sando, sobremaneira, para compreensao
da presente controvérsia. E que, ao
contrario do que ocorre com procedi-
mentos regidos pelo Regulamento Ane-
x0 a Resolugdo 1.065, de 5.12.85, aque-
les conduzidos com base no Regulamen-
to Anexo a Resolugdo 454, de 16.11.77,
comportam duas fases: uma de Inquérito
e outra de Processo Administrativo
propriamente dito. Assim, no dmbito da
Comissio de Valores Mobiliarios,
verificada a ocorréncia de fato que pode
se caracterizar como pratica ndo eqili-
tativa ou ato ilegal, a autarquia constitui
uma comissdo de inquérito, objetivando
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apurar a eventual ilicitude da conduta e
o envolvimento de pessoas submetidas
ao poder de policia do érgdo. Esta
comissio tem fungGes investigativas
devendo, ao final de seus trabalhos,
apresentar suas conclusdes a respeito do
assunto que lhe foi submetido. Com a
entrega do relatorio, por parte da comis-
sdo de inquérito, duas possibilidades se
abrem a autarquia federal. Caso entenda
pela inocorréncia de ilicito administra-
tivo ou pela inexisténcia de elementos
que indiquem a responsabilidade dos
indicados, determinard o arquivamento
do inquérito. Caso contrario, intimara o
indicado a oferecer defesa, iniciando-se,
a partir dai, o contraditorio propriamen-
te dito.

8. Portanto, verifica-se cspecialmente
no que tange a fase investigativa, haver
profundas dissemelhangas entre procedi-
mentos conduzidos pelo Banco Central
do Brasil e pela Comissio de Valores
Mobiliarios.

2. Do recurso de oficio em procedi-
mentos CVM

9. Superados estes aspectos prelimi-
nares, cumpre adentrar ao questiona-
mento propriamente dito. Como se viu
acima, no procedimento conduzido pela
Comissao de Valores Mobiliarios, finda
a fase investigativa, uma das possibili-
dades que surge € por se concluir pela
ocorréncia de indicios quanto a
materialidade e autoria de uma dada
irregularidade. Tal se dando, a autarquia
federal intimara os administrados para
apresentar defesa. Nesta hipdtese, o
Processo Administrativo tera curso nor-
mal, ensejando decisdo terminativa,
sujeita aos recursos voluntarios ou de
oficio estabelecidos em lei. Porém, como
se viu, pode o inquérito concluir pela
inexisténcia de fato tipico ou pela ine-
xisténcia de indicios quanto a sua au-

toria. Neste caso, o procedimento ndo
ultrapassara a fase de inquérito. Vale
dizer: apresentado o relatério do inqué-
rito por parte de competente comissao
cientificando a inexisténcia de figura
tipica ou indicios de autoria, a autarquia
devera optar pela n3o instauragdo do
Processo Administrativo propriamente
dito.

E, pois, quanto a este ato decisorio
que se instaura a polémica relacionada
a necessidade de se interpor recurso de
oficio ao Conselho de Recursos do
Sistema Financeiro Nacional. Entende-
se evidenciado que da decisio prolatada
pela CVM neste momento, ndo cabe
recurso de oficio, conforme abaixo
explicitado. '

2.1 Da adog¢ao do recurso de oficio

10. No momento em que foi confe-
rido legalmente poder de policia ao
Banco Central do Brasil ¢ a Comissao
de Valores Mobilidrios, ndo havia pre-
visdo de que suas decisGes, prolatadas
em procedimentos tendentes a punigio
de infragGes ao objetivo da lei bancéria
ou a lei que regulamenta o mercado de
capitais, estivessem sujeitas ao reexame
necessario. De fato, tanto a Lei 4.595,
de 31.12.64, como a Lei 6.385, de
7.12.76, sdo silentes a respeito do as-
sunto. As normas regulamentares dos
procedimentos punitivos expedidas pelo
Conselho Monetario Nacional, nada
acrescentaram a temitica. E somente
com o advento do Regimento Interno do
Conselho de Recursos do Sistema Fi-
nanceiro Nacional, aprovado por meio
da Portaria do Ministério da Fazenda
346, de 3.7.85, que certas decisdes
prolatadas pelas duas autarquias tomam-
se sujeitas ao reexame obrigatdrio. Dita
Portaria introduziu o recurso de oficio
nos procedimentos punitivos conduzidos
pelo Banco Central do, Brasil e pela
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Comissido de Valores Mobiliarios, atra-
vés de seu art. 9.°, verbis:

“Art. 9.° — OQObservados os prazos e
efeitos previstos na legislagio pertinen-
te, o recurso sera interposto:

1 — pela parte, em peti¢do dirigida
ao Presidente do Conselho e apresentada
perante o orgdo ou entidade que houver
aplicado a penalidade;

II — de oficio, por despacho no
proprio ato que deixar de aplicar a
penalidade.

Paragrafo unico — Na auséncia de
disposi¢do legal expressa, o prazo para
interposicio de recurso, sem efeito
suspensivo, serd de 30 (trinta) dias”.

11. Conseqiientemente, com a entrada
em vigor deste normativo, certas deci-
soes prolatadas pelo BACEN ou pela
CVM s0 sdo alcangadas pela preclusido,
apos serem reexaminados pelo drgao
criado pelo Decreto 91.152, de 15.3.85.
Faz-se mister, assim, estabelecer quais
decisGes estariam sujeitas ao recurso de
oficio.

2.2 Decisoes sujeitas ao duplo grau
obrigatorio

12. Dessume-se do texto legal
retrotranscrito que o recurso de oficio
€ cabivel, quando a autoridade a quo
deixar de aplicar penalidade. Neste
sentido, necessario que se constate se o
despacho prolatado pela Comissao de
Valores Mobiliarios determinando o ar-
quivamento do inquérito se qualifica
como ato que deixa de aplicar penali-
dade, e, portanto, sujeito ao reexame
obrigatorio. Esposa-se o entendimento
que ex vi legis o simples despacho,
determinando a remessa dos autos ao
arquivo, nido pode ser classificado como
ato com as caracteristicas estipuladas
pelo art. 9.°, II, acima repraduzido. As
razdes deste seu entendimento sdo a
seguir expostas.
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13. A interpretacdo de um texto legal
merece certo cuidado. A leitura apres-
sada de disposi¢do legais, muitas vezes,
conduzem a falsas conclusdes. E o caso
do art. 9.° 11, da Portaria 346, que, se
tomado sem o devido cuidado, corre-se
o risco de considerar que qualquer
pronunciamento diverso daquele que
aplica penalidade, estaria sujeito ao
regime do reexame obrigatério. A mera
exposi¢do da idéia, por si so, ja € um
argumento ab absurdum?® quanto a sua
incorreg¢do. Deveras, ndo é crivel se atri-
buir ao legislador a adogdo de um sis-
tema processual absolutamente cadtico,
o qual feriria as regras mais elementares
da légica, bem como, e especialmente,
o principio da eficiéncia a que a Admi-
nistragdo esta sujeita. De fato, submeter
a quase totalidade das manifestagdes
processuais a0 reexame necessario, im-
plicaria em eternizar qualquer procedi-
mento conduzido pelo Banco Central do
Brasil ou pela Comissdo de Valores
Mobiliarios. Descarte-se, desde logo, a
possibilidade deste interpretagdo encon-
tra-se correta, uma vez que, ao adota-la
estar-se-ia concebendo o legislador como
um irresponsavel, o que ndo & factivel.
Cumpre, pois, prosseguir no trabalho,
tentando alcangar o adequado sentido do
art. 9.° II, da Portaria 346, de 3.7.85.

14. A leitura menos perfunctéria do
texto sub exame conduz a conclusGes
diferentes das expostas acima, e de

@ Tércio Sampaio Ferraz Janior. Introdugdo
ao Estudo do Direito, Sao Paulo, Ed. Atlas,
1991. Na p. 307 assim se explica o argu-
mento ab absurdum: “No plano da retérica
fala-se em absurdo quando a demonstragio
conseqliente de uma proposi¢ido nos conduz
a uma conclusio manifestamente inaceita-
vel, 0 que nos obriga a reconhecer a
“verdade™ da proposi¢do oposta. Este é,
genericamente, o sentido da chamada prova
pelo absurdo. Estritamente, portanto, como
argumento, absurdo ndo é o destituido de
sentido, mas o que tem um sentido falso
(isto é, inaceitdvel para o senso comum)”.
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conteuido bem mais razoavel. Ora, o
texto constante do art. 9.° 11, da Portaria
346, de 3.7.85, é claro ao afirmar que
o recurso de oficio € interposto no
proprio ato que deixar de aplicar a
penalidade. Portanto, nos termos do
texto legal, sujeitam-se ao recurso de
oficio os atos que deixarem de aplicar
penalidades. Neste passo, forga é relem-
brar que s6 deixa de aplicar penalidade
quem poderia fazé-lo e nao o fez. Isto
é, a faculdade de deixar de aplicar
penalidade é unicamente daquele que
estava autorizado a aplicar determinada
san¢do, e, com base na lei, opta por ndo
o fazer. E este 0 exato sentido que tem
o texto legal. Tendo alcangado este
entendimento tedrico, ha de se aplicar
as conclusdes a questdo pratica da qual
se ocupa este trabalho. Vale dizer: o
despacho exarado pela Comissdo de
Valores Mobiliarios determinando o
arquivamento de um inquérito, é ato
procedimental onde a autoridade deixou
de aplicar uma penalidade?

15. A resposta a pergunta acima €, sem
sombra de duvida, negativa. O pronun-
ciamento da Comissdo de Valores Mo-
bilidrios, que determina a remessa do
inquérito ao arquivo, nio é ato onde se
deixa de aplicar penalidade, posto que,
nesta fase do procedimento, o agente
publico ndo estava legalmente autorizado
a aplicar qualquer san¢do. De fato, quan-
do um dado inquérito, concluido por uma
comissdo, € enviado ao colegiado, este,
a vista do relatorio final podera: a)
remeter Os autos ao arquivo; ou b)
intimar o indicado a apresentar defesa.
Verifica-se, entdo, que nesta fase nao se
permite a autoridade aplicar ou deixar de
aplicar penalidades. Se assim o €&, ndo
apresenta esta Ato Administrativo as
caracteristicas necessarias para ensejar a
interposi¢do de um recurso de oficio.

16. De todo o exposto, pode-se con-
cluir, a partir da interpretagdo dos ter-
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mos do art. 9.°, II, da Portaria 346, de
3.7.85, que a decisio prolatada pela
Comissao de Valores Mobiliarios, deter-
minando a remessa de inquérito ao
arquivo, ndo se sujeita ao recurso de
oficio.

2.3 Dos atos sujeitos ao recurso de
oficio

17. Como ja se viu, a interpretagdo
do art. 9.°, 11, da Portaria 346, de 3.7.85,
conduz a certeza de que as decisGes
prolatadas pela Comissio de Valores
Mobilidrios, na fase de inquérito, ndo se
sujeitam ao reexame obrigatorio. Tal
fato, por si sd, seria suficiente para
encerrar imediatamente o debate. Toda-
via, objetivando uma abordagem defini-
tiva sobre o assunto, necessiario que se
analise a questao sobre outros angulos,
de sorte a comprovar a exatidio da
conclusdo a que se chegou nos itens
anteriores. Para tanto, aconselha-se que,
inicialmente, se verifique se a decisdo
prolatada pela CVM, em sede de inqué-
rito, tem natureza tal que permita seja
ela objeto de recurso de oficio.

18. Para uma conveniente analise do
assunto, a pesquisa nao podera ficar
restrita ao Direito Administrativo. Com
efeito, o instituto ndo € originario do
Direito Administrativo, que o tomou por
empréstimo de outro ramo do direito.
Destarte, € no ramo de Direito de onde
se originou que se buscara compreender
que espécie de decisGes submete-se ao
reexame necessario.

19. O recurso de oficio é instituto
encontrado no processo comum. Surge
ele no direito processual penal lusitano.?
Segundo consta, o instituto teria imigra-
do para o processo civil, por conta do

) José Fredcrico Marques. Institui¢ées de Di-
reito Processual Civil. Rio de Janeiro,
Forense, 1960, p. 364.
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legislador patrio. Buzaid® resume a
tematica, nos seguintes termos:

“Discute-se a questdo de saber se tal
apelagdo se justifica em face dos prin-
cipios da ciéncia moderna. Historica-
mente o instituto teve sua origem na
época em que surgiram OS primeiros
acenos da concepgio publicista do pro-
cesso criminal, representando, por um
lado, um reforgo da autoridade real, em
cuja Corte se desembargava a apelagio
e, por outo lado, uma garantia aos
direitos de defesa do acusado. Evoluiu
o instituto, no direito lusitano, sempre
como figura do processo criminal, sem
entrar em jogo qualquer consideragdo
em favor da Real Fazenda, ou da Fa-
zenda Publica, ou a defesa oficial do
matrimonio, cuja anulagdo se pleiteava
em juizo. SO no direito brasileiro é que
se vai observar essa extensdo, onde a
matéria foi inovada e posta sob novos
principios’”.

20. Dispensavel pesquisa mais elabo-
rada nas obras dos processualistas para
que se afirme categoricamente que o
recurso de oficio se aplica primordial-
mente contra sentengas. Tanto assim o €,
que a classica monografia de Buzaid
sobre o assunto intitula-se “Da Apelacdo
Ex-officio” .’ Tendo escolhido este nome,
o autor ja faz transparecer que o objeto
do recurso de oficio € justamente a
senten¢a, eis que apelagdo €& “recurso
cabivel contra sentenga (art. 5]13), isto €,
contra ato pelo qual o juiz pde fim ao
procedimento de primeiro grau, decidin-
do ou ndo o mérito (art. 162, § 1.°).”¢

21. No campo do Processo Civil é
exatamente isto que acontece. Ou seja,

@ Alfredo Buzaid. Da Apelagdo Ex-officio.
Sio Paulo, Edig¢des Saraiva, 1951, p. 38.

& Op. cit.

¥ José Carlos Barbosa Moreira. O Novo
Processo Civil Brasileiro. 5" ed., Rio de
Janeiro, Ed. Forense 1983, p. 181.
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o recurso de oficio (reexame obrigatd-
rio) se dirige exclusivamente contra as
senten¢as. Comentando o assunto, um
antigo Ministro do Supremo Tribunal
Federal’ lecionava:

“Visando, porém, ao resguardo de
certos interesses de ordem publica (in-
teresses de familia, da Uniao, do Estado
ou do Municipio e da Fazenda Publica),
a lei, no art. 475 do Codigo de Processo
Civil, prescreve a exigibilidade do cum-
primento do principio do duplo grau de
jurisdi¢do, sempre que aqueles interes-
ses ndo tenham prevalecido na sentenga.
Isso se da apenas relativamente a sen-
tenga’. (grifo nosso).

22. No campo do processo penal,
situacdo semelhante se apresenta. Regra
geral, o Codigo de Processo Penal es-
tabelece, em seu art. 574, que se sujei-
tam ao reexame obrigatorio tdo-somente
sentengas. Diz o mencionado diploma
legal:

“Art. 574. Os recursos serdo volun-
tarios, excetuando-se os seguintes casos,
em que deverdo ser interpostos, de
oficio, pelo juiz:

I — da sentenga que conceder habeas
corpus;

Il — da que absolver desde logo o
réu, com fundamento na existéncia de
circunstincia que exclua o crime ou
isente o réu de pena, nos termos do art.
411.

23. E certo que, no processo penal,
legislagdo extravagante abre algumas
excegbes a regra, segundo a qual o
recurso de oficio se dirige somente
contra sentenca. Todavia, sdo casos
esparsos que ndo desnaturam o instituto.

24. Pelo que foi visto, conclui-se que
ordinariamente o recurso de oficio

™M Moacyr Amaral Santos. Primeiras Linhas
de Direito Processual Civil. 3. ¢d., Sao
Paulo, Ed. Saraiva, 1979, 3.° v, p. 94.
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(reexame obrigatério) se dirige contra
sentengas. Ou seja, é da esséncia do
recurso de oficio dirigir-se contra sen-
tengas.

25. Alcang¢ado o entendimento acima
exposto, indispensavel que sc questione
se a decisdo proferida pela Comissdo de
Valores Mobilidarios, determinando a
remessa do inquérito ao arquivo, tem
natureza de sentenca. Neste passo,
imprescindivel relembrar a existéncia,
na ciéncia juridica, de principio de
carater propedéutico, segundo o qual
sentenc¢as sdo prolatadas exclusivamente
por drgdos judiciais. Logo, impréprio se
caracterizar qualquer Ato Administrati-
vo, ainda que decisério, como sentenca.
Conquanto tal seja verdadeiro, ndo é
menos verdadeiro que certos Atos Ad-
ministrativos, especialmente proferidos
em processos administrativos jurisdicio-
nalizados, apresentam similitude com a
sentenga. Destarte, haveria de se perqui-
rir se o ato que determina a remessa de
inquérito ao arquivo enquadra-se na
categoria de atos assemelhados & sen-
tenga. E o0 que se fara, em prossegui-
mento.

26. Entende-se que, em processos
punitivos como os aqui tratados, asse-
melham-se as sentengas aquelas deci-
soes, especialmente as de mérito, pro-
feridas apds instaurado o contraditdrio,
que pde fim ao procedimento. Nos
procedimentos levados a cabo pela
Comissdo de Valores Mobiliarios, com
base na Resolugdo 454, de 16.11.77, ndo
€ necessario maior esfor¢o para se
concluir que tipico ato deccisoério, que
pde termo ao Processo, € aquele profe-
rido, quando do julgamento do P.A. Tal
julgamento se da, como se sabe, apos
os acusados terem exercido seu direito
de defesa. Para ser mais exato, o ato
assemelhado a sentenga é aquele profe-
rido com base nos arts. 10 a 15 do
Regulamento anexo a Resolugdo 454, de
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16.11.77, cujo titulo denomina-se do
“Julgamento em Primeira Instincia” (art.
10 e seguintes).

27. Se o ato no Processo CVM que
se assemelha a sentenga é a decisdo de
primeira instancia (arts. 10 ss. do Re-
gulamento anexo a Resolugio 454, de
16.11.77) seria ela que comportaria
sujeitar-se ao duplo grau obrigatorio.

28. A decisdo proferida pela Comis-
sio de Valores Mobiliarios determinan-
do a remessa do inquérito para o arquivo
ndo apresentaria as caracteristicas e a
natureza de ato decisério final, que
comporte sujei¢do ao recurso de oficio.
Ainda fazendo paralelo com a Teoria
Geral do Processo, poder-se-ia qualifi-
car o despacho que determina o arqui-
vamento do inquérito como algo se da
em uma fase pré-processual. Para me-
lhor compreensdo, tomar-se-a como
paradigma para o Processo Administra-
tivo CVM, o Processo Penal comum.
Fazendo-se um paralelo entre os dois
procedimentos, o despacho que determi-
na o arquivamento do inquérito CVM
eqiiivaleria a fase do processo penal
onde a autoridade judiciaria determina
o arquivamento do inquérito policial.
Este ato, ainda que proferido por auto-
ridade judiciaria, ndo é considerado
sentenga. Como bem reconhece a dou-
trina, tem natureza de despacho
interlocutorio.* Entende-se que a decisido
determinando o arquivamento do inqué-
rito CVM tem natureza assemelhada a
proferida no inquérito policial, ou seja,
tem natureza de despacho interlocutério.
Naio tendo, assim, natureza assemelhada
a senten¢a, a decisdo prolatada em in-
quérito conduzido pela CVM, nido é o
do tipo contra a qual seja possivel a
interposi¢do de recurso de oficio.

® Julio Fabbrini Mirabete. Processo Penal. S.
Paulo, Ed., Atlas, 1991, p. 95.
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29. Isto posto, estribando-se na Teoria
Geral do Processo, conclui-se que, no
presente caso, ndo seria prdéprio a pro-
positura de recurso de oficio.

2.4 Da razdo para existéncia do recurso
de oficio

30. Como ja se encontra demonstra-
do, decisdes proferidas pela Comissdo
de Valores Mobilidrios determinando a
remessa de inquéritos ao arquivo nio
sdo objeto de reexame necessario. Os
motivos que embasam tal conclusdo
encontram-se devidamente declinados
nos itens precedentes. A despeito deste
fato, existem outros argumentos que
reforgam esta conclusido. Estas novas
ponderagdes em favor da tese do nao
cabimento do recurso de oficio em
situagdes como a aqui tratada, tém como
suporte argumentos ligados a finalidade
precipua do recurso de oficio, que
passam a ser expostos.

31. Muitos tratadistas patrios se dis-
puseram a analisar a finalidade do re-
curso de oficio. Por certo, uma das mais
felizes abordagens é de Pontes de
Miranda® que, em ligdo magistral, ensi-
na:

A exigéncia do duplo grau de juris-
digdo derivou de se entender que se

precisa evitar, por motivo objetivo (art.

475, 1) ou subjetivo (art. 475, II e 11I),
que um s6 juiz ou corpo julgador profira
a sentenga. Uma dessas espécies ligada
a matéria, ao objeto, é a das agdes de
inexisténcia, nulidades ou anulagdo de
casamento. Pareceu perigoso ao legisla-
dor que tais a¢ées pudessem ter senten-
ca transitada em julgado se sG um juiz
foi o prolator (grifo nosso).

9 Pontes de Miranda. Comentario ao Codigo
de Processo Civil. Rio de Janciro, Ed.
Forense, 1974, Tomo V, p. 216.
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32. Vé-se, pois, que a existéncia do
recurso de oficio esta intimamente liga-
da a necessidade de que agdes que
resguardem interesses relevantes para o
Estado ou Sociedade ganhem o sratus
de coisa julgada, sendo atingida, pois,
pela imutabilidade, somente apds terem
sido revistas por um orgdo colegiado.
Esta opinido é compartilhada por Alcides
de Mendonga Lima,'® do qual meditando
a respeito da conveniéncia do chamado
recurso de oficio, assim se expressa:

“Com isso, previnem-se maiores pre-
juizos, mesmo sacrificando o possivel
desfecho rapido, mesmo que a parte
vencida — e presuntivamente a maior
lesada com a manutengdo da sentenga
— se haja conformado com o resultado.
Realmente, os drgdos do Ministério
Publico ou das Consultorias Gerais (da
Republica, dos Estados, ou dos Muni-
cipios, quando agem como verdadeiros
“advogados” daquelas entidades publi-
cas), como fazia sentir Jodo Monteiro,
no lance transcrito, tém o dever de atuar
com lisura na fiscalizagdo e vigilancia,
sobretudo em tais processos. O Antepro-
jeto do Cdédigo prescrevia que, “inter-
vindo como fiscal da lei, o Ministério
Publico (...). IIl — apelara da sentenga
que anular o casamento’ (art. 92). Desde
o Projeto que o inciso foi suprimido,
situagdo mantida no texto definitivo.
Entretanto, o dispositivo era indcuo,
porque seu ndo cumprimento deixava de
atingir a finalidade da lei: evitar o
transito em julgado se ndo reexaminada
a sentenga em grau superior. Na ver-
dade, se por descuido, negligéncia, ig-
nordncia ou causas ocultas de improbi-
dade (forgado por contingéncias do poder
econdmico ou politico-partidario; coa-
¢dao moral; vinculagdes escusas etc.), 0
agente deixa de usar o recurso que a lei

0 Alcides de Mendonga Lima. [Introdugdo
aos Recursos Civeis. 2." c¢d., S. Paulo, Ed.
RT, 1976, p. 192/193.
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lhe impde (e que é igual ao voluntario
de qualquer das partes), ele podera
pessoalmente ser responsabilizado, ad-
ministrativa ou criminalmente, sendo até
punido. Mas, nem por isso, deixa de
operar-se a coisa julgada pelo trinsito
da senteng¢a ndo impugnada pelo recurso
habil” (grifo nosso).

33. A partir dos elementos suprafor-
necidos patenteia-se que, uma das ra-
z0es (mas ndo a unica) para existéncia
do recurso de oficio, prende-se ao in-
teresse de evitar que haja o trinsito em
julgado de certas causas consideradas
relevantes para o Estado ou para a
Sociedade — transito em julgado este
que acarretara as conseqiiéncias conhe-
cidas (especialmente a imutabilidade do
decisum) — sem que um 4rgio superior,
de composigao coletiva, reexamine, in
totum, a sentenga prolatada. Neste pas-
so, ¢ de se indagar se as decisdes
proferidas pela Comissdo de Valores
Mobiliarias, em sede de inquérito, apre-
sentam caracteristicas tais que devam
ser protegidas pelo recurso de oficio.
Entende-se que n3o, conforme se tentara
demonstrar.

34. O ponto fundamental do recurso
de oficio, como se viu, situa-se no
interesse em ndo permitir que uma
decisdo seja alcangada pela imutabilida-
de, propria da coisa julgada, antes de ser
reexaminada por um Tribunal Superior.
Desde logo, sabendo-se que as reflexdes
que serao feitas doravante encontram-se
no campo administrativo, em homena-
gem a precisdo terminoldgica, deve-se
ter em mente que a utilizagdo da expres-
sdo coisa julgada ndo € apropriada neste
ramo do Direito. Deveras, como bem ja
ensinava Hely Lopes Meirelles:

“ndo existe coisa julgada administra-
tiva, muito embora certas decisoes
Administrativas possam ser alcangadas
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pela imutabilidade, em razdo da
preclusio”. "

A despeito de inexistir coisa julgada
administrativa, impossivel deixar de
reconhecer que decisGes prolatadas em
certos processos administrativos jurisdi-
cionalizados podem vir a criar algo
assemelhado a coisa julgada material.
Assim ocorreria se em procedimento
punitivo que se guiasse pelas normas da
Resolugdao 454, de 16.11.77, ap6s um
acusado ter sido intimado a apresentar
defesa, fosse proferida decisdo absol-
vendo-o. Esta decisao, observados os
trimites legais (inclusive o pronuncia-
mento do Conselho de Recursos do
Sistema Financeiro Nacional) seria
alcangada pela preclusdo, nao podendo
0 caso, a partir dai, ser reaberto contra
quem ja tivesse sido absolvido adminis-
trativamente.

Porém, ha outras decisGes proferidas
pelas CVM em que conseqiiéncias iguais
a esta ndo se verificam. E o caso, por
exemplo, da decisdo de arquivar um
dado inquérito administrativo. Tal des-
pacho nao criaria qualquer impedimento
para que a autarquia, futuramente, e
desde que surgissem novos fatos ou
novas evidéncias, instaurasse novo pro-
cedimento inquisitdrio, tendente a inves-
tigagdo de fatos irregulares. Ou seja:
nesta fase processual desnecessario que
haja um recurso de oficio, para garantir
que certas matérias nao se perpetrem ou
ganhem o status de imutabilidade, que
impecam o Pader Publico de reexamina-
las.

35. Portanto, verifica-se que a decisao
prolatada em inquérito nao é daquela
capaz de criar administrativamente algo
semelhante a coisa julgada matenal, isto
é, algo caracterizado pela imutabilidade.
Assim sendo, também saob este aspecto,

4N Hely Lopes Meirelles. Direito Administra-
tivo Brasileiro, 17" ed., S. Paulo, Malheiros
Ed. 1992, p. 582.
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mostra-se sem sentido querer ser impor
um recurso de oficio contra decisdao que
determina o arquivamento de inquérito.
Ou seja: se uma das finalidades do
recurso de oficio é se evitar a criagdo
de decisGes materialmente imutaveis,
sem que antes um Orgdo colegiado
analise o assunto, ndo haveria razio para
que decisdo prolatada em simples inqué-
rito, a qual, como ja concluiu, ndo
impede a Administragdo voltar a exami-
nar os fatos, sujeite-se ao reexame
necessario.

36. Isto posto, também sob este as-
pecto, demonstra-se sem qualquer fun-
damento advogar-se a obrigatoriedade
das decisGes proferidas pela Comissdo
de Valores Mobilidarios em inquérito
sujeitaram-se a0 reexame necessario.

2.5 Da .impossibilidade do CRSFN de-
terminar a devolugao do inquérito a
CvM

37. Até o momento vem-se tratando
do ndo cabimento do recurso de oficio,
em decisdes prolatas, em inquérito pela
Comissao de Valores Mobiliarios, deter-
minando seu arquivamento. Cré-se que
nao resta qualquer controvérsia a este
respeito. Todavia, no intuito de seu
esgotar todos os aspectos polémicos que
a tematica oferece, mister se faz exami-
nar a competéncia do Conselho de
Recursos do Sistema Financeiro Nacio-
nal para conhecer de recurso de oficio
como o ora estudado, caso ele fosse
cabivel. E o ponto que passa a ser
ferido.

38. Na hipotese de um recurso de
oficio, com as caracteristicas supra, ser
recebido pelo Conselho de Recursos do
Sistema Financeiro Nacional, duas pos-
sibilidades se apresentariam ao 6érgao:
concordar ou discordar das conclusdes
da Comissido de Valores Mobiliarios. No
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primeiro caso, isto é, se houvesse co-
incidéncia entre o posicionamento da
Comissdao de Valores Mobilidrios e do
Conselho de Recursos do Sistema Finan-
ceiro Nacional nenhum tipo de celeuma
sugiria. A decisdo seria confirmada e os
autos remetidos ao arquivo. Contudo,
tome-se por hipdtese a possibilidade de
Conselho de Recursos do Sistema Finan-
ceiro Nacional discordar do posiciona-
mento da autoridade a quo. Que alter-
nativas restariam ao orgao ad quem?

39. Desde logo, afaste-se a possibi-
lidade do Conselho de Recursos do
Sistema Financeiro Nacional aplicar qual-
quer penalidade aos eventuais recorri-
dos de oficio. De fato, ndo tendo sido
estes intimados a apresentarem defesa,
eventual condenagdo seria classificada,
no minimo, com arbitraria. Neste passo,
a ligio de Hely Lopes Meirelles:"?

“Garantia de defesa: o principio da
garantia de defesa, entre nds, esta as-
segurado no inciso LV do art. 5.° da CF
justamente com a obrigatoriedade do
contraditorio, como decorréncia do de-
vido processo legal (CF, art. 5.°, L1V),
que tem origem no due process of law
do Direito anglo-norte-americano.

‘Por garantia de defesa deve-se enten-
der ndo sé a observancia do rito adequa-
do como a cientificagao do processo ao
interessado, a oportunidade para contes-
tar a acusagdo, produzir prova de seu
direito, acompanhar os atos de instru¢ao
e utilizar-se dos recursos cabiveis. (...).

Processo administrativo sem oportu-
nidade de defesa ou com defesa cercea-
da é nulo, conforme tém decidido rei-
teradamente nossos Tribunais judiciais,
confirmando a aplicabilidade do princi-
pio constitucional do devido processo
legal, ou, mais especificamente, da
garantia de defesa”.

U3 Op. cit, p. 588.
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40. Neste mesmo sentido, as palavras
da Titular do Largo de Sdo Francisco
(FADUSP):"”

“Como, entdo, relacionar, os incisos
LIV e LV do art. 5.° da CF?

Ana Lucia Berbert Fontes afirma que
o texto de 1988 visou, com o inciso LV,
garantir principio do devido processo
legal. Contudo, parece melhor dizer que
o inciso LIV especifica, para a esfera
administrativa, o devido processo legal,
ao impor a realizagdo do processo ad-
ministrativo, com as garantias do con-
traditorio e ampla defesa, nos casos de
controvérsia e ante a existéncia de
acusados. No &ambito administrativo,
desse modo, o devido processo legal nio
se restringe somente as situagdes de
possibilidade de privagdo de liberdades
e de bens, mas abrange as hipoteses de
controvérsia ou conflito de interesses e
de existéncia de acusados.

No concemente aos sujeitos, o devido
processo legal significa o conjunto de
garantias que lhes sdo propiciadas para
tutela de posi¢Oes juridicas ante a
Administragdo. Sab o angulo do poder
publico consiste na obrigatoriedade de
atuar mediante processo em determina-
das situagdes.

A combinacdo dos incisos LIV e LV
do art. 5.° resulta na imposi¢do de
processo administrativo que oferega
aos sujeitos oportunidade de apresen-
tar sua defesa, suas provas, de con-
trapor seus argumentos a outros,
enfim, a possibilidade de influir na
formagdo do ato final. O devido pro-
cesso legal desdobra-se, sobretudo,
nas garantias do contradilorio e ampla
defesa, aplicadas ao processo admi-
nistrativo” (grifo nosso).

41. Como se vé, aplicar penalidade
sem garantir o direito de defesa é ato

) QOdete Medauar. A Processualidade no
Direito Administrativo. Sio Paulo, Ed. RT,
1993, p. 82.
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que afronta o proprio texto constitucio-
nal.

42. Certamente se dird que o Conse-
lho de Recursos do Sistema Financeiro
Nacional poderia conhecer do recurso,
determinando a continuidade do proce-
dimento contra os acusados. Conquanto
tal se afiguraria uma solugdo plausivel,
entende-se que a lei ndo atribuiu esta
fungdo ao Conselho de Recursos do
Sistema Financeiro Nacional. Realmen-
te, ndo ha qualquer disposi¢gdo no Dec.
91.152, de 15.3.85, ou na Portaria 346,
de 3.7.85, onde este mister seja atribui-
do ao colegiado.

43. Muito pelo contririo. As normas
em vigor restringem a competéncia do
Conselho a analise de penalidades. Veja
que o Dec. 91.152, de 15.3.85, em seu
art. 1.°, II, é claro ao dizer:

“Art. 1.° — Fica criado, no Ministério
da Fazenda, o Conselho de Recursos do
Sistema Financeiro Nacional, com a
finalidade de julgar, em segunda e ul-
tima instdncia, os recursos interpostos
das decisoes relativas a aplicagdo de
penalidades administrativas previstas:
()

[l —no § 4°do art. 11 da Lei 6.385,
de 7.12.1976” (grifo nosso).

44. Por sua vez, o art. 11, § 4.9 da
Lei 6.385, de 7.12.76, dispde:

“Art. 11 — A Comissdao de Valares
Mobilidrios podera impor aos infratores
das normas desta lei, da lei das socie-
dades por agdes, das suas resolugdes,
bem como de outras normas legais cujo
cumprimento lhe incumba fiscalizar, as
seguintes penalidades: (...).

§ 4.° — As penalidades s6 serdo
impostas com observiancia do procedi-
mento previsto no § 2.° do art. 9.°
cabendo recurso para o Conselho Mo-
netario Nacional, nos termos do regu-
lamento por este aprovado.
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45. Portanto, ndo é fungdo do Con-
selho de Recursos do Sistema Financei-
ro Nacional ordenar & Comissdo de
Valores Mobiliarios que transforme in-
quérito em processos administrativos,
tampouco € sua incumbéncia determinar
quem deva ser intimado para apresentar
defesa. Logo, em situagGes como a
presente, ainda que cabivel o recurso de
oficio, conclui-se que o drgido criado
pelo Dec. 91.152, de 15.3.85, ndo teria
poderes para conhecé-lo. Realmente, €
inerente ao exercicio da fungdo recursal
a possibilidade de reformar a decisdo
reexaminada. Na medida em que nao se
concede poder de reforma, ndo se esta
atribuindo fungdo recursal ao orgao.
Conseqiientemente, ainda que se por
absurdo o recurso de oficio fosse cabi-
vel contra decisées da Comissdao de
Valores Mobiliarios que determinam o
arquivamento de inquéritos, este Conse-
lho de Recursos do Sistema Financeiro
Nacional ndo seria competente para
conhecé-lo.

3. Conclusao

46. De todo o exposto até aqui, pode-
se concluir:

a) as decisdes proferidas pela Comis-
sio de Valores Mobiliarios ao fim de
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inquéritos administrativos, nd@o estig
sujeitas a recurso de oficio, com base
no que estipula o art. 9.° da Portaria 346,
de 3.7.85;

b) refor¢a este entendimento as carac-
teristicas do recurso de oficio, conforme
os parametros dados pela Teoria Geral
do Processo, onde fica claro que ndo se
intenta o recurso de oficio contra deci-
soes de carater interlocutorio, prolatadas
em fase pré-processual;

c) também em favor deste entendi-
mento encontra-se o fato de que a
finalidade normalmente atribuida ao
recurso de oficio &€ impedir que certas
decisdes se perpetuem, sem que sejam
reexaminadas. No caso das decisoes
proferidas nos inquéritos, tem se enten-
dido que a Administragdo pode reabrir
as investigagdes, na hipotese de surgi-
rem evidéncias novas. Portanto, desne-
cessario se mostraria que tais decisoes,
passiveis de serem revistas, fossem
protegidas pelo reexame obrigatorio;

d) ainda que cabivel o recurso de
oficio, o Conselho de Recursos do Sis-
tema Financeiro Nacional ndo poderia
conhecé-lo, visto que a legislagdo vigen-
te nio lhe conferiria poderes recursais,
nesta area.




