VOTO

O Senhor Ministro Gilmar Mendes (Relator): Trata-se de-acao direta de
inconstitucionalidade proposta pela Confederagao Nacional do Comércio
(CNC), com vistas a declaragao de inconstitucionalidade-do artigo 31 da
Instrucao 308, de 14.5.1999, da Comissao de Valores Mobiliarios (CVM),
quer na sua redacao originaria, quer na redacao dada pela Instrucao 611, de
15.8.2019, da CVM.

O ato normativo impugnado restringe e limita a atividade profissional
dos auditores independentes (quer pessoa fisica, quer pessoa juridica), de
forma a vedar a prestagao de servigos para um mesmo cliente, por prazo
superior a cinco anos consecutivos, exigindo um intervalo minimo de trés
anos para a sua recontratagao.

O requerente sustenta que a referida-instru¢ao normativa atenta contra
os principios constitucionais da livre iniciativa, da livre concorréncia e da
liberdade quanto ao exercicio’,de’ qualquer profissao ou atividade
econOmica. Alega, ainda, violagdo aos principios da legalidade, do devido
processo legal e da razoabilidade, todos insertos na Constituigao Federal de
1988.

I - Principio da Legalidade e Poder de Policia da CVM

A CVM tem, de-fato, poder de policia em relagao as atividades
desenvolvidas pelos ‘auditores independentes no mercado de valores
mobilidrios. Tal competéncia foi concedida pela Lei 6.385/1976, a qual versa
sobre o mercado devalores mobilidrios e cria, inclusive, a propria CVM.

Conforme informado pela Comissao de Valores Mobilidrios, a Instrugao
308, de 14.5.1999, foi editada em conformidade com as Leis 6.385/1976 e
6.404/1976, que lhe atribuiram o poder de regulamentar a atividade dos
auditores'independentes, nao se tratando de regulamentacao autonoma.

A’ questdao cinge-se, portanto, a analisar se a Instrugao 308/1999, da
CVM,, "respeitou o principio constitucional da reserva legal quando
procedeu a limitagao de direitos fundamentais.

Consideram-se restricoes legais aquelas limitacoes que o legislador
impoe a determinados direitos individuais, respaldado em expressa
autorizagao constitucional. Os diversos sistemas constitucionais preveem
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diferentes modalidades de limitacao ou restricao dos direitos individuais,
levando em conta a experiéncia histdrica e tendo em vista consideragdes de
indole socioldgica ou cultural.

O artigo 31 da Instrucao 308, de 14.5.1999, da Comissao de Valores
Mobilidrios (CVM) mostra-se, justamente, como uma dessas restri¢oes
possiveis aos direitos fundamentais, justamente em razao da competéncia
atribuida a CVM pela legislacao pertinente.

Nesse sentido, inclusive, posicionou-se esta-Suprema Corte ao julgar
caso analogo, no RE 902.261, tema 969 da sistematica da repercussao geral.
Na hipotese, o Plendrio analisou a constitucionalidade das restri¢oes
impostas pelos artigos 23, 24 e 27 da Instru¢ao CVM 308 aos auditores
independentes, tendo concluido pela sua conformidade constitucional. Eis a
ementa do acérdao:

“DIREITO CONSTITUCIONAL. COMISSAO DE VALORES
MOBILIARIOS — CVM. LIMITES DO PODER REGULAMENTAR.
ATIVIDADE DE AUDITOR INDEPENDENTE.
INCOMPATIBILIDADE, COM A PRESTACAO DE CONSULTORIA
PARA A EMPRESA AUDITADA. CONSTITUCIONALIDADE DOS
ARTIGOS 23, INCISO 1I E PARAGRAFO UNICO, 24, CAPUT E
PARAGRAFO UNICO, E 27, CAPUT E PARAGRAFO UNICO, DA
INSTRUCAO 308/1999, DA CVM. PROVIMENTO DO RECURSO
EXTRAORDINARIO. 1. O cerne da controvérsia diz respeito aos
limites do poder regulamentar da CVM para editar, no ambito do
mercado devvalores mobiliarios, normas que envolvem o exercicio da
atividade profissional de auditor independente e das pessoas fisicas e
juridicas a‘eles vinculadas. 2. O art. 23, II, e paragrafo tnico, e o art.
27, ambos da Instru¢ao CVM 308/1999, vedam, ao auditor
independente e as pessoas fisicas e juridicas a ele ligadas, a prestacao
deconsultoria as mesmas empresas em que estejam realizando
auditoria. 3. A Comissao de Valores Mobilidrios - CVM, criada pela
Lei 6.385/1976, tem natureza de entidade autdrquica em regime
especial, vinculada ao Ministério da Fazenda, e é legalmente
responsavel pela supervisdo, disciplina e fiscalizagio do mercado
brasileiro de valores mobilidrios . 4. A Lei 6.385/1976 conferiu a CVM
competéncia para o exercicio do poder de policia, no ambito do
mercado de valores mobilidrios, inclusive no que tange as atividades
de auditoria e aos servigos de consultoria. Essa competéncia especifica
da CVM de regular os servicos de auditoria e consultoria, que se extrai
da prépria Lei 6.385/1976, inclui necessariamente a de definir, por
meio de critérios técnicos e de seguranca, regras que preservem a
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objetividade e a independéncia da atuacdo do auditor no dmbito do
mercado de valores mobilidrios. 5. As regras da IN 308/1999, antes de
configurar qualquer afronta ao direito de livre exercicioda profissao

ou da livre iniciativa, revelam medidas preventivas, adotadas no
estrito cumprimento da func¢do normativa e reguladora da CVM, em
beneficio da sociedade, tudo em observancia aos principios que regem
a ordem econOmica previstos no art. 170 _da CF. 6. Recurso
Extraordindrio a que se dd provimento, para denegar a seguranca
pleiteada. Tema 969, fixada a seguinte tese.de repercussao geral: ‘Os
artigos 23 e 27 da Instrugao 308/1999, 'da’ Comissao de Valores
Mobilidrios, ao estabelecerem restricdes.razoaveis, proporcionais e
adequadas ao exercicio da atividade de auditoria independente,
prestada as companhias sujeitas a sua fiscalizagao, sao constitucionais,
a luz dos arts. 52 incs. II e XIII, 84, incs. Il e VI, 87, paragrafo tinico e
inc. II, 88, 170 e 174 da Constituicao Federal de 1988 .” (RE 902.261,
Rel. Min. MARCO AURELIO, Redator do acérdao Min. ALEXANDRE
DE MORAES, Tribunal Pleno, DJe9.10.2020) (grifei)

Portanto, a norma impugnada,’ ao estabelecer a rotatividade dos
auditores independentes, visa a assegurar os principios que regem a ordem
econOmica, previstos no art..'170 da CF, e insere-se no ambito de
competéncia da CVM para tegular e fiscalizar o mercado de valores
mobilidrios.

IT - Razoabilidade e proporcionalidade da restrigao imposta

Resta analisar, assim, se a restricado imposta aos auditores fiscais pela
norma do art. 31 seria razoavel e proporcional.

Em nota explicativa da referida Instrugao, a CVM assim justifica o art.
31:

“9. ROTATIVIDADE DE AUDITORES (Art. 31)

Tendo em vista que a prestagao de servigos de auditoria para um
mesmo cliente, por um prazo longo, pode comprometer a qualidade
deste servico ou mesmo a independéncia do auditor na visao do
publico externo, a Instrucdo estabelece que o auditor independente
ndo pode prestar servigos para um mesmo cliente por um periodo
superior a 5 (cinco) anos, sendo admitido o seu retorno apds decorrido
o prazo minimo de 3 (trés) anos. Esse prazo é contado a partir da data
da publicacao da Instrucdo, nao alcangando o tempo pretérito”.



Como se vé, limita-se o livre exercicio de uma atividade profissional em
razao da sua propria natureza e da necessidade, assim, de garantir a
imparcialidade necessaria para o desempenho da atividade técnica,
indispensavel para a seguranca do mercado de valores mobilidrios. Ou seja,
por motivos estritamente técnicos, préprios do mercado.regulado pela
CVM,, entende-se que “a prestacao de servicos de auditoria para um mesmo
cliente, por um prazo longo, pode comprometer a qualidade deste servico
ou mesmo a independéncia do auditor na visao do publico externo”.

Ademais, a apreciagao conjunta do art. 31 como-art. 31-A, incluido pela
Instrucao CVM 509, de 16 de novembro de 2011,"demonstra a razoabilidade
da restricao imposta, uma vez que o prazo de rotatividade € estendido para
10 exercicios sociais consecutivos no caso de a companhia auditada possuir
Comité de Auditoria Estatutario - CAE e/o auditor for pessoa juridica,
sendo necessario, apenas, que o auditor independente providencie a
rotatividade entre o responsavel técnico, diretor, gerente e qualquer outro
integrante da equipe de auditoria. Eis 0 teor do art. 31-A na integra:

“Art. 31-A. O prazo estabelecido no art. 31 desta Instrugao é de 10
(dez) exercicios sociais consecutivos caso:

I — a companhia auditada possua Comité de Auditoria Estatutario
— CAE em funcionamento permanente; e

IT - o auditor seja pessoa juridica.

§1¢ Para a utilizacdo da prerrogativa prevista no caput, o CAE
devera ter sido instalado e estar em pleno funcionamento até a data de
encerramento do terceiro exercicio social a contar da contratacao do
auditor independente, e permanecer em funcionamento depois da
referida datae enquanto se utilize da sobredita prerrogativa.

§2° .Adotada a prerrogativa prevista no caput, o auditor
independente deve proceder a rotacao do responsavel técnico, diretor,
gerente e de qualquer outro integrante da equipe de auditoria com
funcao de geréncia, em periodo nado superior a 5 (cinco) exercicios
sociais consecutivos, com intervalo minimo de 3 (trés) exercicios
sociais para seu retorno.”

Alids; os artigos 31-A, 31-B e 31-C, introduzidos pela Instru¢ao CVM
509, de 2011, nao foram objeto de impugnacao da inicial nem de pedido de
aditamento.

Conforme voto do Ministro Alexandre de Moraes, ao analisar a
constitucionalidade das restricOes previstas nos artigos, a restricao do art.



31 da Instruc¢ao 308 da CVM também se afigura medida proporcional e
razoavel para o fim a que se destina. Colho do voto de Sua Exceléncia no RE
902.261:

“(...) Assim, ndo vislumbro que a restricao imposta pela CVM
configure obstaculo ao exercicio profissional, até porque nao ha
vedagao absoluta a prestagao de nenhum servico, seja de auditoria,
seja de consultoria; apenas se interdita que ambas as atividades sejam
prestadas de forma concomitante pela mesma empresa de auditoria.

Trata-se, em verdade, de medida salutar que, inclusive, resguarda
a propria idoneidade do auditor. Por outre.lado, visa a salvaguardar a
imparcialidade do trabalho de auditoria, em prol da protecao do
investidor, do mercado de capitais, e até mesmo, da ordem econémica
e financeira do Pais.

Em acréscimo, deve-se registrar que ¢ insita as atividades de
fiscalizagdo e regulamentacdao do mercado de valores mobilidrios,
atribuidas pela lei a CVM, a~disciplina da atuagao dos auditores
independentes, no que toca ao exame das demonstragoes financeiras
das companhias abertas e das instituicoes que integram o sistema de
distribuicao e intermediacao de valores mobiliarios.

Se assim nao fosse, de que valeria a disposicao legal (Art. 26, §§1°
e 2% da Lei 6.385/1976), que confere a CVM a atribuicao de estabelecer
as condigOes para o registro, na Comissao, das empresas de auditores
independentes que pretendem auditar as empresas que atuam no
mercado de capitais, bem como para definir os casos em que tal
registro podera ser recusado, suspenso ou cancelado. (...)”

Na linha da tese ‘fixada no tema 969, entendo que a rotatividade dos
auditores independentes, prevista pelo art. 31 da Instrucao 308 da CVM nao
inviabiliza o exercicio profissional, mas o regula com base em decisao
técnica, adequada a atividade econdmica por ela regulamentada,
mostrando-se.medida adequada para resguardar a propria idoneidade do
auditor, resguardando a imparcialidade do trabalho de auditoria e
protegendo. 0s interesses dos investidores, do mercado de capitais e da
ordem economica.

Ante o exposto, voto por julgar improcedente a presente acao direta de
inconstitucionalidade.



