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IGILO BANCARIO, DIREITO DE
AUTODETERMINACAO SOBRE
INFORMAGCOES E PRINCIPIO DA
PROPORCIONALIDADE

IVES GANDRA DA SILVA MARTINS™
GIHLMAR FERRFIRA MENDES*

1 ) Eintensa a discussdo sobre o significado, a
ﬁ’ dimensdo e a amplitude do sigilo bancério,

sobretudo apés o advento da Constituigao de
1988, que consagrou, no art. 52, inciso X, a inviola-
hilidade da intimidade, da vida privada, da honra e
da imagem das pessoas, e no incise Xll, do sigilo
da correspondéncia e das comunicagdes telegraficas,
de dados e das comunicagdes telefonicas.

A despeito de disposicoes tdo claras, Em-se
verificado certa liberalidade na requisicdo ou no forne-
cimento de informacdes cobertas pelo sigilo bancdrio.
A CPl que investiga as atividades do empresdrio PC
Farias tem, mediante singelo requerimento, recebido
do Banco Central milhares de documentos, gue, em-
bora devessemn continuar gravados com a cldusula
de sigilo (Lei n° 4.595, de 31 de dezembro de 1964,
art. 38, §§ 3¢ e 49 passam, no momento seguinte,
a ser de conhecimenio publico. O mesmo vem-se
verificando com a CPI da VASP. A evidéncia, nio
se pretende, neste artigo, entrar no mérito das investi-
gacdes, mas apenas examinar aspectos juridicos de
relevancia pertinentes a agdo parlamentar.

Nio hd davida de que as informacgdes pessoais
encontram-se inseridas, hodiernamente, aqui e alhu-
res, no Ambito da protecdo dos direitos fundamentais.
Tanto é assim que a Corte constitucional alema reco-
nheceu, com fuicro na Lei Fundamental daguele pafs,
a existéncia de um direito fundamental a autodeter-
minacao sobre as informacgées de cardter pessoal
(Recht auf informationelle Selbstbestimmung) (De-
cisdo schre a legitimidade do recenseamento, de
19.12.1583, in: Bundesverfassungsgerichisentschei-
dungen, vol. 65, p. 1 (42). Esse direito, que deriva
do préprio principio de autodeterminagdo, expressa
a idéia de que cabe, fundamentalmente, a cada indivi-
duo decidir guando e em que medida informagdes
de indole pessoal podem ser fornecidas ou utilizadas
por terceiros.

Tal como o direito 4 intimidade e 3 privacidade,
no Brasil o direite 3 autodeterminagao sobre informa-
¢bes nio configura direito ilimitado ou absoluto. A
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prépria Corte Constitucional alema encarregou-se de
enfatizar, na decisdo referida, que o dominio do indivi-
duo sobre “suas’”’ informacdes encontra limites no pro-
prio contexto social. Vé-se, pois, que o controle sobre
informagées enquanto expressdo de uma dada reali-
dade social, nio estd submetido exclusivamente ao
arbitrio do individuo. Essa orientacdo da Corte traduz
a idéia de que a tensdo individuo-comunidade hd de
ser solvida em favor da integragao e vinculag@o da
pessoa 4 comunidade (Gemeinschaftsbezogenheit
und Gemeinschaftsgebundenheit dor Person).
Portanto, o direito de autodeterminagao sobre infor-
magdes comporia limitagées determinadas pelo inte-
resse geral.

Ressalte-se, porém, que fambém essas limita-
coes hio de ser - sem trocadilho - limitadas. £ que
as restricGes aos direitos fundamentais devem mos-
trar-se compativeis com o principio da proporciona-
lidade - Verhilinismassigkeitsprinzip - ou da razoabi-
lidade. Do contrdrio, esvaziar-se-ia por completo o
ntcleo essencial (Wesensgehalt) do direito fundamen-
tal.

A doutrina constitucional mais moderna enfa-
tiza que, em se tratando de imposigdo de restrigdes
a direitos, deve-se indagar ndo apenas sobre a admissi-
bilidade constitucional da restricdo eventualmente fi-
xada (reserva legal), mas também sobre a compati-
hilidade das restrigdes estabelecidas com o prinrcipio
da proporcionalidade. Essa orientagao, que permitiu
converter o principio da reserva legal (Gesetzesvo-
behalt) no principio da reserva légal proporcional
(Vorbehalt des verhiltnisméssigen Gesetzes), pres-
supde ndo s6 a legitimidade dos meios utilizados e
dos fins perseguidos pelo legislador, mas também,
adequacao (Geeignetheit} desses meios para a con-
secucdo dos objetivos pretendidos e a necessidade
(Notwendigkeit oder Erforderlichkeit) de sua utili-
zacdo. Um jufzo definitivo sobre a proporcionalidade
ou razoabilidade da medida restritiva hd de resultar
da rigorosa ponderagdo entre o significado da inter-
vencdo para o atingido e os objetivos perseguidos
pelo legislador (proporcionalidade em sentido es-
trito).

O pressuposto da adequagdo exige que as me-
didas interventivas adotadas mostrem-se aptas a atingir
os objetivos pretendidos. O requisito da necessidade
ou da exigibilidade significa que nenhum meio menos
gravoso para o individuo revelar-se-ia igualmente efi-
caz para a consecugdo de tais objetivos.
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Em relagdo, ainda, ao direito de autodetermi-
nacao sobre informacgées houve por bem a Corte Cons-
titucional alemnad asseverar que ndo se afigura suficiente
a observancia estrita do principio da proporcionali-
dade. Faz-se mister que o legislador fixe, de forma
precisa, as regras de organizagao e processo (procedi-
mento) necessdrias para que as informagoes obtidas
para determinada finalidade nido venham a ser utiliza-
das com propdsitos diversos. Esse chamado direito
d organizacdo e ao processo (Recht auf Organi-
sation und Verfahiren) tem por escopo assegurar a
concretizagao dos direitos fundamentais mediante a
estruturacdo de unidades organizatérias internas, a edi-
¢do do complexo de atos necessdrios e sua execugio
pelos Grgdos publicos competentes (Cf., sobre o assun-
to, dentre outros, Kenrad Hesse, Grundziige des Ver-
fassungsrechts der Bundesrepublik Deutschland,
1988, p. 144). Nao foi por outra razdo que a Corte
Constitucional alema considerou insuficientes as nosr-
mas procedimentais constantes da Lei sobre Recensea-
mento, de 1982, determinando, por isso, que o legisia-
dor aprovasse as disposi¢des supletivas reclamadas
para protecdo dos valores constitucionais relaciona-
dos com a autodeterminagdo sobre informaces.

O principio da proporcionalidade acima refe-
rido tem plena aplicacdo entre nés. O Supremo Tribu-
nal Federal jd teve oportunidade de assinalar que nao
basta a existéncia de lei para que se considere legitima
determinada restricao a direito. Tal restricio deve
“atender ao critério da razoabilidade”, cabendo ao
Poder Judicidrio, em dltima instincia, “‘apreciar se
as restrigoes sdo adequadas e justificadas pelo inte-
resse publico, para julgd-las legitimas ou nio’” (i
Representagdo n? 930, Relator Ministro Rodrigues
Alckmin, transcrita ir: RT) 110, p. 967; Representagio
n? 1.054, Relator Ministro Moreira Alves, RT] 110,
p. 967; Representagao n2 1.077, Relator: Ministro Mo-
reira Alves, RT) 112, p. 34).

A par do que podemos chamar “jufzo abstrato
sobre a proporcionalidade ou a razoabilidade”, tal
como explicitado acima, identifica-se, também no
pais, a necessidade de um juizo concreto quanto a
proporcionalidade, que se hd de fazer quando da apli-
cagdo singularizada da norma. £ que, muitas vezes,
ndo se afigura suficiente a afirmagdo quanto a razoabi-
lidade genérica da decisdo legislativa, tornando-se im-
perioso que a autoridade encarregada de aplicar o
direito ao caso concreto proceda i afericao da razoabi-
lidade in concreto (Cf., sobre o assunto, entre nés,
ADIN n? 223, Relator: Ministro Sepilveda Pertence,
Didrio da Justica de 29.06.90),

Embora a doutrina pétria ndo tenha conferido,
por ora, maior significado ao chamado direito 4 orga-
nizagdo e ao processo, é certo que o constituinte de
1988 contemplou aspecto relevantissimo dessa cate-
goria, no art. 5%, LV, consagrando como valor constitu-
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cional o principio da ampla defesa nos processos judi-
ciais & administrativos.

As consideragdes acima expendidas demons-
trarn que o tratamento que se vem emprestando aos
direitos da intimidade, mais precisamente ao direito
constitucional ao sigilo bancdrio, entre nés, com base
numa legisfacao pré-constitucional que sequer con-
templou esses valores como direitos fundamentais -
e nem poderia, obviamente, fazé-lo - configura uma
canhestra realizagdo da vontade constitucional. Ainda
que se pretenda argumentar que a aplicacio do direito
pré-constitucional na espécie era inevitivel - até por-
que nao se suspende o curso da vida -, parece evidente
que a falta de maior reflexdo sobre o significado do
sigilo bancdrio na nova moldura constitucional levou
a uma manifesta desconsideracdo desse valor enquan-
to direito fundamental por parte das autoridades que
requisitaram ou forneceram documentos sem obser-
vancia das cautelas recomendadas pelo texto constitu-
cional,

Assinale-se, de inicio, que, em face dos termos
peremptorios em que se encontra vazado o art. 5°,
LV, da Constituicdo, € dificil admitir que a reguisicdo
dos documentos gravados com cldusula de sigifo possa
fazer-se semn a devida noftificagdo do interessado ou
atingido. Assim, para que seja aplicdvel na nova ordem
constitucional, a disposigdo constante do art. 38, §§
32e 42, da Lei n? 4.595, de 1964, hd de ser, necessaria
e inevitavelmente, atualizada 4 luz dos novos princt-
pios constitucionais,

Parece intuitivo, também, que a decisdo sobre
a requisicao de documento coberio pelo sigilo banci-
rio ha de ser singular, individualizada, devendo con-
ter, necessdria e precisamente, as razdes que a funda-
mentaram. E que a concretizacdo do principio da pro-
porcionalidade exige que a intervencdo no dmbito
de protegdo dos direitos fundamentais nio ultrapasse
os limites requeridos pelo interesse piiblico que se
pretende preservar.

Nao basta, portanto, invocar a abservancia dos
requisitos estabelecidos na Lei n¢4.595, de 1964 (art.
38, § 42),-que exige seja a quebra do sigilo decidida
por maioria absoluta dos membros da Cormissaa Parla-
mentar de Inquérito. Faz-se mister que o pedido da
Comissao diga respeito ao objeto da investigacdo para
que foi criada (CF, art. 58, § 3% e que reste demons-
trado, de forma inequivoca, a necessidade de afasta-
mento do sigile, no caso concreio.

Tendo as comissdes parlamentares de inqué-
rito, agora, poderes de investigacdo préprios das auto-
ridades judiciais {CF, art. 58, § 39, é de lhe serem
feitas, também neste caso, as mesmas exigéncias ex-
pressas no art. 93, IX, da Lei Maior, ou seja, de que
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todas as suas decisées sejam fundamentadas, sob pena
de nulidade.

Vé-se, pois, que a aplicag¢do da disciplina con-
tida no art. 38 e pardgrafos, da Lei n? 4.595, de 1964,
hd de fazer-se em consondncia com as premissas nor-
mativas derivadas diretamente do novo texto constitu-
cional.

E certo, por outro fado, que tal intervengdo
ndo se hd de verificar 4 revelia do titular do direito,
que deverd ser devidamente notificado das providén-
cias regueridas antes mesmo de sua realizagéo.

Do contrdrio, também as garaniias constitu-
cionais da ampla defesa e do contraditério nos pro-
cessos administrativos e judiciais (CF, art, 59, LV) e
da protecao judicidria (CF, art. 52, XXXV) seriam irans-
formadas em indtil ornamento da Lei Maior.

*Professor Titular de Direito Constitucional da Fa-
culdade de Direito da Universidade Mackenzie e
Presidente do Conselho de Fstudos furidicos da
federacdo do Comércio do £stado de 540 Paulo.

** Doutor em Direito pefa Universidade de Mins-
ter - Alemanha e Procurador da Republica.

Acoérdao na integra

(1 ) /CM - FORNECIMENTO DE ALIMENTOS
@\ E BEBIDAS - BASE DE CALCULQ - LF
2 ESTADUAL Ne 5.886/87-5P -
CONSTITUCIONALIDADE:
NAO-INCLUSAO NA LISTA DO
DECRETO-LEI Ne 406/68 - 155 -

NAO-INCIDENCIA

{Acdrdao da Segunda Turma do Supremo Tribunal
federaf)

Recurso Extraordindrio n? 129.877-4 - 540 Paulo

Recorrente: Sociedade de Comércio de Comidas
e Bebidas [tda.
Recorrido: Estado de Sao Paulo

RECURSO - PREQUESTIONAMENTO - NATU-
REZA DO VICIO DECORRENTE DO SILENCIO
DO ORGAO JULGADOR - O prequestiona-
mento consubstancia pressuposto de recorribi-
lidade dos recursos exiraordindrios (fato sen-
su) e faz-se necessdrio para que seja possivel
proceder-se a cotejo para dizer-se do engua-
dramento no permissivo legal. Configura-se
quando a matéria veiculada no recurso foi obje-
to de debate e decisdo prévios, ou sejz, conste
do acédrddo que se pretende ver reformado a
adocdo de entendimento explicito sobre o tema
jurigeno empolgado. A persisténcia do vicio
de procedimento, em que pese a interposicao
dos embargos declaratérios, abre margem a ir-
resignacdo consideradas as normas constitu-
cionais relativas ao devido processo legal, sen-
do impropric pretender-se apreciacdo da maté-
ria de fundo guando ndo ocorreu, pelo Orgdo
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competente, a enirega da prestagao jurisdicio-
nal.

ICM - FORNECIMENTO DE ALIMENTA(;AO,
BEBIDAS E OUTRAS MERCADORIAS - BASE
DE CALCULO - ABRANGENCIA - SERVICOS
PRESTADOS - LEI N° 5.886/87, DO ESTADO
DE SAQ PAULO - COMPETENCIA PARA M-
POR O TRIBUTO - ARTIGO 24, INCISO 11,
DA CONSTITUICAQ FEDERAL ANTERIOR E
156, INCISO IV, DA ATUAL. O fato de na
Lei Estadual prever-se como base de incidéncia
o valor pago pelo adquirente, sem exclusao
do destinado a remunerar os servigos embu-
tidos, nio implica transgressao direta ac pre-
ceito constitucional que disciplina a compe-
téncia dos Municipios para instituir Imposto
Sobre Servicos. A circunstdncia de o Decre-
to-lei 2 £06/68, de cunho federal, ndo contemn-
plar, na listagem a ele anexa, os servi¢os presta-
dos pelo fornecimento de alimentacdo e bebi-
das por restaurantes, bares, cafés e estabeleci-
mentos simifares afasta, por sua vez, a possibi-
lidade de se ter, no caso, a dupla incidéncia,
sendo certo, ainda, que o valor cobrado fica
sujeito apenas ao Imposto sobre Circulagdo de
Mercadorias (§ 29, da mesma forma que a pres-
tacdo de servicos incluidos sofre unicamente
a incidéncia do Imposto Sobre Servicos, ainda
que envolva o fornecimento de mercadorias
{§ 1.

Acoérdao

Vistos, relatados e discutidos estes autos, acor-
dam os Ministros do Supremo Tribunal Federal, em

GiING 21A
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segunda turma, na conformidade da afa do julgamento
e das notas taguigrdficas, por unanimidade de votos,
em nao corhecer do recurso extraordindrio.

Brasilia, 03 de novembro de 1992,

Néri da Silveira
Presidente

Marco Aurélio
Relator

Relator: Ministro Marco Aurélio

Recorrente: Sociedade de Comércio de Comidas
e Bebidas Ltda.

Recorrido: Fstado de 530 Paulo
Relatdrio

O Senhor Ministro Marco Aurélio - A egrégia
Décima Primeira Camara Civel do Tribunal de Justiga
do Estado de S3o Paulo houve por bem, mediante
votacao undnime, negar acolhida ao pedido formu-
lado na Apelagdo Civel n® 144.620-2, interposta pela
ora Recorrente. Para tanto, consignou que, antes da
edicdo da Lei Estadual n? 5.886/87, a jurisprudéncia
desia Corte pacificou-se no sentido da inviabilidade
da cobranga do Imposto sobre Circulagao de Merca-
dorsias sobre o fornecimento de alimentacio, bebidas
e outras mercadorias, por ndo se ler na Lei n° 440/64
a definicdo alusiva a base de incidéncia. Assim, a
citada Lei n° 5.886/87 veio a preencher um vazio
legislativo, ao dispor que na hipétese de fornecimento
de alimentagao, bebidas e outras mercadorias em res-
tauranies, bares, cafés e estabelecimentos similares
o lmposto sobre Circulagido de Mercadorias incidird
sobre o valor da operagao de que decorrer a saida
ou o fornecimenio de mercadorias, considerado como
base de cdiculo o valor total cobrado do adquirente.
Refutou a Corte de origem a objegao de qgue no valor
total estio compreendidos os servicos sujeitos A tribu-
tagao municipal, fazendo-o diante do disposto no arti-
go B, § 2°, do Decreto-lei n? 406/68, no sentido de
que o fornecimentc de mercadorias com prestacdo
de servicos ndo especificados na lista fica sujeito ao
imposto sobre Circulagdo de Mercadorias. Apontou
que, ndo constando da lista de servigos anexa ao cita-
do Decreto-lei a hipdtese vertente, o caminho ficou
aberto a previsao legal em torno da incidéncia do
Imposto sobre Circulacio de Mercadorias. Aludiu a
teniativa de bares e restaurantes, apoiados em falha
da legislagdo anterior alcangarem verdadeiro privilé-
gio, deixando de recolher ¢ ICM e o ISS, j4 que, se
cobrado este dltimo, alegariam a inexisténcia de previ-
sa0 na lista atinente ac Decreto-ei n® 406/68 (folhas
75a79).
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Seguiu-se a inferposicdo do recurso extraor-
dindrio de folhas 81 a 95, com alegada base na alinea
“a'" e pardgrafo Unico do inciso 11l do artigo 102 da
Constituicao Federal, mencionando-se também a ar-
gliicdo da relevincia da questdo federal, muito embora
o recurso date de 21 de agosto de 1989. Consoante
as razbes apresentadas, a decisdo atacada reflete vio-
téncia ao artigo 24 da Constituicdo Federal de 1969,
cujo preceito consta reproduzido no artigo 156, inciso
1V, da atual. Assevera-se ser imprépria a base de inci-

‘déncia prevista na Lei n¢ 5.886/87, do Cstado de Sao
Paulo, por englobar vaiores relativos ao 1SS, cuja com-
peténcia € municipal e ndo estadual. Ressaita-se a
impossibilidade de considerar-se valor que diz res-
peito ndo sd ao fornecimento de alimentagio, como
também aos servigos prestados, exsurgindo a invasdao,
pelo Estado, de campo reservado 2o Municipio. Afir-
ma-se que diante do teor dos artigos 19, inciso |, e
153, § 29, da Carta Federal anterior, somente por
fei complementar poder-se-ia chegar a definicao da
base de célculo para o caso de incidéncia do ICM
sobre fornecimento de alimentos em restaurantes, ba-
res e similares, ndo tendo o Estado competéncia para
disciplinar a matéria. Daf a imprestabiltidade de a nova
Lei haver previsto como base de célculo o valor da
operacao ou o valor total cobrado do adquirente. A
prestacao de servigos é, conforme o sustentado, fato
gerador do 155, ndo se podendo, assim, tomar o valor
pertinente e sobre ele fazer incidir o |CM, H4 referén-
cia ao decidido por esta Corte no recurso exiraor-
dindrio n° 106.295-9-5P sobre a necessidade de dedu-
zir-se o valor estranho & base. Sdo mencionadas deci-
s6es em prol dos argumentos expendidos, aludindo-se,
ainda, a ligao do professor Rui Barbosa Nogueira. Plei-
teou-se a formacgao de instrumento ligado a argiiicdo

de relevincia, procedendo-se & indicagdo de pegas
{fothas 81 a 95).

A Fazenda do Estado de 530 Paulo apresentou
a.impugnacao de folhas 97 e 98, salientando que
0 tema pertinente aos artigos 19, inciso f, e 153, §
29, da Constituigdo Federal anterior ndo foi objeto
de decisdo, padecendo o recurso, assim, da auséncia
do indispensdvel prequestionamento. No mais, aduz
que os servigos inerentes ac fornecimento de alimen-
tos em bares, restaurantes e similares nio foram con-
templados na lista do Decreto-lei n? 406/68 e que
a decisdo mostra-se razodvel.

A folha 103 estd a decisao de cognigdo incom-
pleta que ensejou o processamento do extraordindrio,
havendo noticia de que o tema constitucional foi devi-
damenie prequestionado e que, no caso, discute-se
a constitucionalidade da Lei n° 5.886/87.

Aos autos veio a guia de folha 106, relativa
ao prepare do exiraordindrio. O Ministério Publico
Federal emitiu ¢ parecer de folhas 111 a 117 pelo
ndo-conhecimento do recurso, ressaltando que na hi-
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