EXMO. SR. DR. PRESIDENTE DO INSTITUTO DOS ADVOGADOS BRASILEIROS

1. Introducéo

INDICACAO 029/2022 — Estudo de Constitucionalidade do
Projeto de Lei n° 4.188/2021 que “Dispbe sobre o servigo de
gestao especializada de garantias, o aprimoramento das regras
de garantias, o resgate antecipado de Letra Financeira, a
transferéncia de valores das contas Unicas e especificas do
Fundo de Manutencao e Desenvolvimento da Educacédo Basica
e de Valorizacao dos Profissionais da Educacéo, a excluséo do
monopolio da Caixa Econémica Federal em relacdo aos
penhores civis, a alteragdo da composicdo do Conselho
Nacional de Seguros Privados, e altera a Lei n°® 9.514, de 20 de
novembro de 1997, a Lei n® 8.009, de 29 de marco de 1990, a
Lei n® 10.406, de 10 de janeiro de 2002 - Cddigo Civil, a Lei n°
13.476, de 28 de agosto de 2017, a Lei n° 6.015, de 31 de
dezembro de 1973, a Lei n® 13.097, de 19 de janeiro de 2015, a
Lei n® 12.249, de 11 de junho de 2010, e a Lei n°® 14.113, de 25
de dezembro de 2020."

Indicante: SERGIO LUIZ PINHEIRO SANT ANNA

Relator: JOYCEMAR LIMA TEJO (pela Comissdo de Direito
Constitucional)

Matéria (conforme constante na indicacaol...].

Palavras-Chave: Constitucionalidade. Marco Legal. Garantias.
Direitos Sociais.

A indicacéo em tela pede o estudo de constitucionalidade do Projeto de

Lei n® 4.188/2021, relatada pelo deputado Jodo Maia (PL-RN), e cuja ementa
atualizada é a seguinte:

Dispde sobre o servigo de gestao especializada de garantias, o
aprimoramento das regras de garantias, o procedimento de
busca e apreensdo extrajudicial de bens méveis em caso de
inadimplemento de contrato de alienacdo fiduciaria, a



possibilidade de oneracéo e de uso de direitos minerarios como
garantia, 0 resgate antecipado de Letra Financeira, a
transferéncia de recursos no ambito do Fundo de Manutencéo e
Desenvolvimento da Educacdo Béasica e de Valorizagcdo dos
Profissionais da Educacdo (Fundeb), a exclusdo do monopdélio
da Caixa Econbmica Federal em relagdo aos penhores civis, a
alteracdo da aliquota do imposto de renda sobre rendimentos de
investidores residentes ou domiciliados no exterior produzidos
por determinados titulos e valores mobiliarios, a alteracdo da
composi¢ao do Conselho Nacional de Seguros Privados; altera
as Leis n° 9.514, de 20 de novembro de 1997, 8.009, de 29 de
marco de 1990, 10.406, de 10 de janeiro de 2002 (Cdodigo Civil),
13.476, de 28 de agosto de 2017, 6.015, de 31 de dezembro de
1973 (Lei de Registros Publicos), 13.097, de 19 de janeiro de
2015, 12.249, de 11 de junho de 2010, 14.113, de 25 de
dezembro de 2020, 11.312, de 27 de junho de 2006, e o
Decreto-Lei n°® 911, de 1° de outubro de 1969; e revoga
dispositivos dos Decretos-Lei n°s 70, de 21 de novembro de
1966, 73, de 21 de novembro de 1966, e 759, de 12 de agosto
de 1969.

Passaremos abaixo a expor nossa opinido.

2. Observacoes gerais sobre o PL

Como se depreende da propria leitura de sua ementa, o projeto de lei
sob escrutinio é prolixo e aborda inimeros institutos do nosso ordenamento, inclusive
com revogacao e alteracdo de textos normativos.

Dispbe, por exemplo, da figura da instituicdo gestora de garantias de
operagOes de crédito, que deve consistir em servico regulamentado pelo Conselho
Monetario Nacional e supervisionado e autorizado pelo Banco Central. Fiel ao seu
espirito declarado de aprimorar regras de garantia, determina em seu artigo 8° que os
direitos dados em garantias, seus frutos e rendimentos constituem um patrimoénio
incomunicavel e separado; portanto se tornam exclusivos para o cumprimento das
obrigacdes garantidas (isto €, ndo se sujeitam a recuperacao judicial, faléncia etc.).

Mais adiante, dentro de seu desiderato de aperfeicoar as garantias das
operacgOes de crédito, o projeto reza que "os direitos reais de garantia ou constri¢coes,
inclusive penhoras, arrestos, blogueios e indisponibilidades de qualquer natureza,
incidentes sobre o direito real de aquisicdo do fiduciante ndo obstam a consolidagéo
da propriedade no patriménio do credor fiduciario e a venda do imével para realizagéo



da garantia" (art. 27, 810°) — isto €, o credor garantido tem seu crédito privilegiado
sobre quaisquer outras garantias ou constricbes. No mesmo espirito, o projeto facilita
a reintegracao liminar na posse do imével dado em garantia, e, ainda para dar maior
seguranca aos credores, passa a permitir que o direito minerario previsto no Cédigo de
Minas (Decreto-Lei 227/ 67) podera ser dado em garantia.

O projeto, ainda, diz em seu art. 22 que "operac¢des de penhor civil com
carater permanente e continuo serdo exercidas exclusivamente por instituicbes
financeiras", isto €, determina o fim do monopdlio da Caixa Econdmica sobre o penhor
(o monopolio este previsto no art. 2°, "e", do decreto-lei n° 759, de 12 de agosto de
1969).

E, ainda, reduz a zero a aliquota do imposto de renda sobre
rendimentos de investidores residentes ou domiciliados no exterior produzidos por

determinados titulos e valores mobiliarios.

Tal é a esséncia do projeto, de cujo espirito trataremos abaixo.

3. Da questao constitucional

O projeto de lei sob comento tem como desiderato garantir as
obrigacBes de crédito. Isto €, sdo formulados mecanismos — como as instituicbes
garantidoras de crédito — e tomadas medidas legislativas para assegurar o
cumprimento de tais obrigacdes.

Do ponto de vista civilistico e privatistico ndo vejo, no quesito,
inadequacdo. Os institutos juridicos estdo em permanente mudanca e é legitimo que o
Legislador adote determinadas escolhas no regramento da vida social: "se o
Congresso Nacional entende que a lei precisa ser ab-rogada ou derrogada, ab-rogue-a
ou derrogue-a". Nesse diapasdo, o motor da atividade legislativa deve ser o
aprimoramento das relagfes sociais, com 0 aperfeicoamento dos institutos juridicos e
suas implica¢des na vida cotidiana. As operacdes de crédito portanto podem fazer jus
a melhoramento, no que diz respeito por exemplo a contratacdes e garantias,
demandando a devida atuacdo legislativa. N&do ha inconstitucionalidade formal no
ponto, a principio; todavia, ndo é desarrazoado cogitar aqui a incidéncia do art. 192 da
Carta, que dispbe que o sistema financeiro nacional deve ser regulado por leis
complementares.

1 PONTES DE MIRANDA, Francisco Cavalcanti. "Dez anos de pareceres". v.4. p.38. Rio de Janeiro:
Francisco Alves, 1975.



Como quer que seja, ndo sendo o aspecto formal o Unico que deve
pautar a atividade legiferante, h4 que apontar — essa estreme de dldvidas — a
fragorosa inconstitucionalidade material no projeto de lei aqui tratado.

Como € facilmente notado, hd um aspecto bidimensional: primo,
proteger as operacdes de crédito, garantindo os interesses dos credores e facilitando o
avanco sobre o devedor inadimplente e, secundo, em decorréncia do primeiro,
privilegiar todo um setor da economia, vale dizer — as instituicbes bancarias.

Tal escopo ndo esta em sintonia com o regramento constitucional.

Vejamos por exemplo a situacdo de nossa economia, ainda sob o tacéo
da pandemia mundial de covid de 2020. Sabe-se que "o Brasil sofre com problemas
mundiais e internos'?, de modo que o endividamento de brasileiros atinge hoje marcos
histéricos® — e "a tendéncia é que o endividamento se mantenha em alta diante da
inflagdo nas alturas e dos juros de mercado mais elevados".

Nessa quadra historica, ndo € razoavel admitir mecanismos que
permitam a expropriacdo ainda maior dos parcos recursos de brasileiros endividados.
E fora de davida que vivemos sob uma economia de mercado, caracterizada pela
autonomia da vontade® e pela livre iniciativa; todavia, € uma economia que, ainda que
capitalista, ndo pode descurar de seu valor social. E assim por disposicdo expressa
do art. 1°, IV, da Constituicdo, que trata dos préprios fundamentos da Republica, e do
art. 170, caput, também da Carta, que subordina a ordem econémica aos ditames da
justica social. Também especificamente as relagbes obrigacionais possuem sua
funcdo social, afinal a "liberdade contratual sera exercida nos limites da funcao social
do contrato", na redacao do art. 421 do Codigo Civil. Vale dizer:

O contrato realiza um valor de utilidade social [...] Os contratos,
enquanto meio de geracdo e de circulacdo de riquezas, de
movimentacdo da cadeia de producdo, devem ser instrumento

2 "Crise econdmica liga alerta para o Brasil em 2022", janeiro de 2022 -
https://br.financas.yahoo.com/noticias/crise-economica-liga-alerta-para-o-brasil-em-2022-
155915273.html

3 "Quase 78% da populagado esta endividada no Brasil", margo de 2022 -
https://agenciabrasil.ebc.com.br/radioagencia-nacional/economia/audio/2022-03/quase-78-da-
populacao-esta-endividada-no-brasil

4 “"Endividamento e inadimpléncia das familias batem novo recorde em abril", maio de 2022 -
https://g1.globo.com/economia/noticia/2022/05/02/endividamento-e-inadimplencia-das-familias-
batem-novo-recorde-em-abril.ghtml

5 Da qual decorrem a liberdade de contratar, isto é, de realizar o contrato, e a liberdade contratual, ou
seja, de dispor sobre o conteddo do contrato (naquilo que ndo ofenda a ordem publica). Tal é licdo
comezinha do Direito Contratual.
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de promocdo do ser humano e de sua dignidade. Em outras
palavras, os contratos ndo podem ser vistos apenas como meio
de enriquecimento das partes contratantes®.

Sédo temas que ndo podem passar despercebidos pelos operadores do
Direito. Urge ressaltar "a atividade dos juristas como [sendo] atividade socialmente
responsavel"’, isto é, ndo é possivel compreender o Direito como alheio a sua
dimensao pragmatica, a sua implicacédo na vida cotidiana. Aqui rejeitamos um obsoleto
positivismo, o da "letra fria da lei", e abragamos o neopositivismo® que, sem rejeitar o
texto da norma, néo vai reduzir ela, a norma, ao texto. Antes sdo dados de entrada
(inputs) que, trabalhados de forma estruturada — dai metddica estruturante® —
levardo a norma propriamente. Nesse sentido, ndo é possivel pensar em aplicacao
mecénica da lei descurando-se das severas implicacdes sociais em jogo. No caso que
aqui tratamos, o projeto de lei como proposto aumentara, a toda evidéncia, o fosso de
desigualdade e endividamento que acomete 0 povo brasileiro — com repercussao
negativa na dignidade da pessoa humana, "vetor interpretativo geral pelo qual o
intérprete devera orientar-se em seu oficio"°.

H& outro elemento importante a se considerar. Garantir com maior rigor
as operacoes de crédito, em detrimento de outras espécies de obrigacbes, implica em
privilegiar'? determinados agentes da economia. No caso, o setor bancario e as
instituicdes financeiras. Parece-me que também no ponto ha violagdo material a
Constituicdo, pois aqui ha quebra clara da isonomia gizada no caput do seu art. 5°.
Torno ao ponto anteriormente citado: o pais vive profunda crise econémica com alto
indice de inadimpléncia. Ora, por que os créditos bancarios fariam jus a privilégio
nesta terrivel quadra histérica? Nao € possivel aquiescer com a ideia, iniqua, de que
0s pobres deverdo arcar com a crise.

Despiciendo dizer que por opcao legislativa determinados setores
podem merecer fomento estatal, o que implica, conforme o caso, em uma regulacéo
mais benevolente. Mas € necesséria justa causa para isso, conforme parametros
republicanos, a luz da conjuntura econdmica e das necessidades do pais. Decerto 0s

5 FIUZA, César. "Direito Civil: curso completo". p.407. 10.ed. Belo Horizonte: Del Rey, 2007.

7 MULLER, Friedrich. "O novo paradigma do direito". p.139. 2.ed. S3o Paulo: Revista dos Tribunais, 2009.
8 Ou pés-positivismo, ou ainda "positivismo juridico reconstruido" etc.

% E a doutrina do citado Miller.

10 BARCELLOS, Ana Paula de. "A eficacia juridica dos principios constitucionais". p.146. Rio de Janeiro:
Renovar, 2002.

11 No "Michaelis On-line", dentre outras acepcdes, "tratar com distingéo e preferéncia (pessoas ou
coisas) em detrimento das demais". E exatamente o caso aqui.



bancos, cujos lucros tém sido "acima das expectativas do mercado"'> mesmo nos
momentos mais mortais da pandemia®, ndo fazem jus a protecdo em especial.
Muitissimo pelo contrario, imperativos de solidariedade social exigiriam o
compartilhamento em comum dos efeitos da crise, com a protecdo dos mais
vulneraveis e o envidamento de esforcos em comum para a superac¢do do calamitoso
estado de coisas.

O mesmo se pode dizer da quebra do monopdlio da Caixa Econdmica
Federal sobre as opera¢des penhor. Tal monopdlio, como ja citado aqui, vem previsto
no art. 2°, "e", do decreto-lei n® 759, de 12 de agosto de 1969:

Art 2° A CEF tera por finalidade:

[...]

e) exercer o monopolio das operacGes sdbre penhores civis,
com carater permanente e da continuidade*;

Também aqui nada haveria de anémalo caso o legislador optasse, por
critérios de conjuntura econémica — visando republicanamente, é despiciendo dizer, o
bem-estar da economia nacional —, permitir a participacéo de outros agentes em dada
atividade empresarial. Porém, e também aqui, ndo se verifica justa causa para isso. O
gue se observa é o favorecimento de dado setor, o financeiro e bancario, sem que
fique clara qual a contrapartida social. Muito pelo contrario, eu penso que

se aprovado, o PL representara ndo sO prejuizos a populacgéo,
com a volta das casas privadas de penhor — também
conhecidas como "prego’, que cobravam juros muito superiores
para a concessdo de empréstimos — como também significara
mais uma ac¢ao do governo de enfraguecimento do papel social
da Caixa [...]*®

12" ucro do setor financeiro cresce durante a pandemia", maio de 2021 -
https://www.correiobraziliense.com.br/economia/2021/05/4923081-lucro-do-setor-financeiro-cresce-
durante-a-pandemia.html

13 "Bancos brasileiros tém lucro recorde em pior ano da pandemia", fevereiro de 2022 -
https://www.brasildefato.com.br/2022/02/17/bancos-brasileiros-tem-lucro-recorde-em-pior-ano-da-

pandemia

14 A grafia é a da época. Inteiro teor aqui: https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/decreto-

lei/del0759.htm.

15 "Quase 80% discordam de PL que acaba com monopdlio da Caixa em opera¢ido de penhor", maio de
2022 - https://fenae.org.br/portal/fenae-portal/quase-80-discordam-de-pl-que-acaba-com-monopolio-
da-caixa-em-operacao-de-penhor.htm.
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Afinal, é importante contextualizar a iniciativa legislativa em tela. Ela se
insere, e qualquer jejuno nas ciéncias politicas e econémicas pode perceber, na
incansavel ofensiva neoliberal contra o que ainda existe de Estado Social. Os corifeus
de tal cartilha pregam um Estado minimo?®; nesse sentido, ndo pensam que a Caixa
Econdémica Federal, patriménio histérico brasileiro!’, mereca algum traco distintivo ou
supostas prerrogativas. Ndo conseguem perceber o papel social exercido pela
instituicdo’®. Pensam também que a quebra do monopdlio do banco publico pode
melhorar a prestacdo de servigos, em face do carater concorrencial do capitalismo. Tal
convicgédo, de ingenuidade atroz, cai diante da tendéncia capitalista ao monopdlio e a
cartelizacao®°,

O desiderato de tornar os direitos minerarios — "inclusive o alvara de
autorizacdo de pesquisa, a concessao de lavra, o licenciamento, a permissdo de lavra
garimpeira" etc., como dispbe o art. 20 do PL — objeto de garantia de crédito merece
igual reprovacdo. O meio ambiente saudavel é um direito fundamental de 32
dimens&o?!; é por isso que o Constituinte lhe deu protecdo especial, como se vé no
art. 225 e seguintes da Lei Maior; além disso, o art. 176 destaca o carater estratégico
e de interesse nacional dos recursos e do potencial mineral do solo. Nesse sentido, a
atividade mineraria, que diz respeito a propria riqueza natural do pais, faz jus a um
regramento especial, mais grave, cujo carater protetivo é evidente. Permitir que tais
direitos minerarios possam "ser onerados e oferecidos em garantia“, como quer o PL,
€ subverter esse principio.

Também a aliquota zero sobre o imposto de renda para os rendimentos
la discriminados ndo é medida que mereca guarida constitucional, na atual conjuntura
econdmica e social brasileira. Para fins de clareza, tal € a redacdo do PL no ponto:

16 Minimo no que se refere a teia de protec3o social. No que diz respeito aos seus proprios interesses,
tais fariseus sao os primeiros a parasitar o Estado.

7 "No dia 12 de janeiro de 1861, Dom Pedro Il assinou o Decreto n? 2.723, que fundou a Caixa
Econbémica da Corte". Mais sobre a histéria do banco brasileiro aqui - https://www.caixa.gov.br/sobre-a-
caixa/apresentacao/Paginas/default.aspx.

8 Ou percebem e justamente por isso s3o contra. O neoliberalismo é a faceta mais cruel de um sistema
que é, desde os primérdios, marcado pela selvajaria da lei de mercado.

13 "Cartel de bancos causou prejuizo de USS 50 bilhdes ao Brasil, dizem exportadores", novembro de
2018 - https://sputniknewsbrasil.com.br/20181128/cartel-bancos-prejuizo-brasil-12788133.html.

20 "Exportadores pedem indeniza¢do de RS 19 bi por cartel do cAmbio dos bancos", maio de 2021 -
https://veja.abril.com.br/coluna/radar-economico/exportadores-pedem-indenizacao-de-r-19-bi-por-
cartel-do-cambio-dos-bancos/.

21 E como costuma ser classificado. Como quer que seja as dimensdes (ou "geracdes") de direitos
fundamentais (ou humanos) ndo sdo estanques. Sdo ondas que se avolumam, que se enriquecem.
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Art. 25. Fica reduzida a zero a aliquota do imposto sobre a
renda sobre os rendimentos pagos, creditados, entregues ou
remetidos a beneficiario residente ou domiciliado no exterior,
produzidos por:

| - titulos ou valores mobiliarios objetos de distribuigdo publica,
de emissdo de pessoas juridicas de direito privado, excluidas
as instituigbes financeiras e demais instituicdes autorizadas a
funcionar pelo Banco Central do Brasil;

Il - fundos de investimento em direitos creditorios,
regulamentados pela Comissao de Valores Mobiliarios, cujo
originador ou cedente da carteira de direitos creditérios nédo
seja instituicdo financeira nem demais instituicbes autorizadas
a funcionar pelo Banco Central do Brasil; e

Il — Letras Financeiras, de que trata o art. 37 da Lei n® 12.249,
de 11 de junho de 2010.

Em minha opinido trata-se de medida sem justa causa. Também aqui a
extrafiscalidade?” como opcéo legislativa para fomentar dada atividade deve ser
criteriosa; caso contrario ha odioso privilégio. A desoneracdo — sem que queiramos
adentrar de forma superficial um candente tema de Direito Tributario — precisa se dar
sobre o consumo e sobre a producdo, ndo sendo plausivel acreditar que o capital
financeiro mereca protecao especial.

De todo o exposto, o PL em tela é, data venia, imprestavel, como
passamos a concluir.

4. CONCLUSAO

Entendo que ndo ha inconstitucionalidade formal no Projeto de Lei n°
4.188/2021, salvo a ressalva de entendimento da aplicacdo do art. 192, que exige lei
complementar para a regulagéo do sistema financeiro.

Contudo, o PL é materialmente inconstitucional, pelos seguintes
motivos:

22 Sobre o tema: "Ainda extrafiscalidade", abril de 2020 - https://www.juspublicista.com/2020/04/ainda-
extrafiscalidade.html.
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a) Por violar os valores sociais da livre iniciativa (art. 1°, IV) e, em decorréncia,
a dignidade da pessoa humana (idem, Ill);

b) Por violar os objetivos fundamentais da construcdo de uma sociedade livre,
justa e solidaria (art. 3° 1) e de erradicacdo da pobreza e da desigualdade
social (art. 39, 111);

¢) Por violar a isonomia constitucional prevista no art. 5°, caput;

d) Por violar os principios da ordem econdmica previstos no art. 170, sobretudo
os incisos | (funcéo social da propriedade), IV (livre concorréncia), VI (defesa

do meio ambiente) e VII (reducdo das desigualdades sociais);

e) Por violar o art. 176, que versa sobre o carater estratégico e de interesse
nacional da atividade mineraria;

e por fim

f) Por violar as prescri¢cdes constitucionais sobre o meio ambiente, previstas no
art. 225.

E assim que me parece,

s.m.j.

N.t.

Tefrpn

DR. JOYCEMAR LIMA TEJO
ADVOGADO
OAB/RJN°116.978

Rio de Janeiro, 28 de setembro de 2022.



