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EMENTA: PROJETO DE LEI 4188/2021. MARCO
LEGAL DAS GARANTIAS. QUEBRA DO
MONOPOLIO DA CEF PARA ATIVIDADE DE
PENHOR. AMPLIACAO DA HIPOTECA. ALTERACAO
DO CODIGO CIVIL. MUDANCAS NA LEI DO BEM DE
FAMILIA.

Trata-se de indicacdo tramitada em regime de urgéncia apresentada pelo consorte
dr. Rodrigo Garcia da Fonseca acerca do Projeto de Lei 4.188/2021, que dispde sobre
inimeros assuntos, com consequente alteracdo de intimeras leis. O aludido projeto de lei
teve inicio na Camara dos Deputados, com aprovacdo, e sofreu emendas no Senado
Federal, razao pela qual retornou a Camara dos Deputados para ser apreciado em regime

de urgéncia.

Diante da auséncia de membros da Comissao de Direito Civil dispostos a ocupar
a relatoria da indicagdo em regime de urgéncia, coube a mim, na qualidade de presidente

da Comissdo, avocar a relatoria e fazer as consideracdes que se seguem.

Com efeito, o projeto de Lei 4188/2021 ¢ de autoria do Poder Executivo federal,
que, a €época, era ocupado pelo presidente Jair Bolsonaro e dispde, consoante ementa

disponivel no sitio do Congresso Nacional, sobre:

“o servigo de gestdo especializada de garantias, o aprimoramento das
regras de garantias, o procedimento de busca e apreensdo extrajudicial
de bens moveis em caso de inadimplemento de contrato de alienagdo
fiduciaria, a possibilidade de oneracdo e de uso de direitos minerarios
como garantia, o resgate antecipado de Letra Financeira, a transferéncia
de recursos no ambito do Fundo de Manutencao e Desenvolvimento da
Educa¢dao Basica e de Valorizacdo dos Profissionais da Educacdo
(Fundeb), a exclusdo do monopdlio da Caixa Econdmica Federal em
relacdo aos penhores civis, a alteragdo da aliquota do imposto de renda
sobre rendimentos de investidores residentes ou domiciliados no
exterior produzidos por determinados titulos e valores mobiliarios, a
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alteragdo da composi¢do do Conselho Nacional de Seguros Privados;
altera as Leis n%s 9.514, de 20 de novembro de 1997, 8.009, de 29 de
marco de 1990, 10.406, de 10 de janeiro de 2002 (Codigo 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, ¢ 759, de 12 de agosto de 1969.”

A proposicao foi apresentada a Camara dos Deputados, onde passou por diversas
comissdes e foi oferecido substitutivo. Ao chegar no Senado foram apresentadas setenta
e uma emendas, com aprovagao em 05/07/2023. No momento, o projeto encontra-se em

regime de urgéncia para analise das emendas na Camara dos Deputados.

Como salientado, trata-se de projeto de lei que dispde sobre inimeros assuntos.
Institui uma espécie de marco legal para o uso de garantias destinadas a obtengdo de
crédito, sendo permitida a utilizacdo de um mesmo imdvel como garantia em diferentes
operagdes financeiras. Sdo alteradas regras sobre alienagdo fiducidria e
impenhorabilidade dos bens de familia. Busca desjudicializar a execucdo civil,
permitindo uma espécie de fungdo executiva em cartorios e o exercicio de arbitragens por
tabelides de notas. Muda regras para resgate antecipado de Letra Financeira. Disciplina a
figura da instituigao gestora de garantia (IGG). Exclui o monopdlio da Caixa Econdmica
Federal em relagdo aos penhores civis. Altera a composicdo do Conselho Nacional de
Seguros Privados. Cria regras, ainda, acerca do fundo de manutengao e desenvolvimento

da educacao basica e de valorizagdo dos profissionais de educagao, dentre outros temas.

Tentar-se-4 nas linhas a seguir enfrentar somente os pontos do projeto de lei que
dizem respeito as matérias atinentes a Comissdao de Direito Civil, cabendo os demais

assuntos as comissoes de arbitragem, direito empresarial e direito financeiro e tributério.

Antes de ventilar os pontos propostos pelo projeto de lei, € importante que se traga
o pano de fundo de todas as discussdes ligadas a concessdo de crédito e a sua execucao
no Brasil. Com efeito, a sociedade brasileira esta muito endividada. Noticias apontam que
quatro em cada dez brasileiros estdo inadimplentes e existem mais de 60 milhdes hoje no
SPC.2 Nio a toa, em 2021 foi criada a lei 14.181, que promoveu alteragdes legislativas

no pais, em especial no Codigo de Defesa do Consumidor e no Estatuto do Idoso, tratando

2 Dados noticiados pela CNN disponivel em https://www.cnnbrasil.com.br/economia/4-em-cada-10-
brasileiros-estao-inadimplentes-apontam-spc-e-cndl/ acessado em 21/08/2023.
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do superendividamento. O Conselho Nacional de Justica, por seu turno, editou em 2022
a “Cartilha do Superendividamento™ a fim de trazer estudos e orientagdes para que o

Judiciario enfrente o problema de modo eficiente e responsavel.

Vivemos hoje inegavelmente em uma sociedade pautada pelo imperativo do
consumo irresponsavel. As tltimas décadas criaram uma situacdo econdmica, cultural e
politica, na qual se rompeu o pacto social tradicionalmente contratado, empurrando a
sociedade para uma ldgica de mercado com énfase na competicdo € no consumo
exacerbado e irresponsavel. O polonés Zygmunt Bauman afirma que o consumismo
assumiu papel fundamental no periodo de modernidade — que adjetivou de liquida —
afirmando que adotamos o “tipo de sociedade que promove, encoraja ou reforca a escolha
de um estilo de vida e uma estratégia existencial consumistas e rejeita todas as opgdes

”% Como consequéncia, a ideia de consumo enquanto condi¢do

culturais alternativas
natural da sobrevivéncia da lugar ao “consumismo” atrelado a desejos voluveis e

efémeros.
Nesse contexto, Claudia Lima Marques, afirma que:

“para consumir produtos e servicos essenciais ou ndo, os consumidores
estdio — quase todos — constantemente se endividando. A nossa
economia de mercado seria, pois, por natureza, uma economia do
endividamento. Consumo e crédito sdo duas faces da mesma moeda™

O fato ¢ que o movimento de democratizagdo do crédito aliado a uma falta de
educagdo financeira acabou vindo acompanhado do aumento do endividamento dos
consumidores. Como destaca Clarissa Costa de Lima, “o superendividamento pode
resultar do excesso de crédito disponivel e de sua concessdo irresponsavel, ou seja,
quando o profissional concede o crédito sabendo ou devendo saber que o devedor nao
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terd condi¢des financeiras de reembolsa-lo no futuro™. Verifica-se hoje uma enorme

facilidade para acesso ao crédito, inclusive por meio online, com um enorme portifélio

3 Disponivel em https://www.cnj.jus.br/wp-content/uploads/2022/08/cartilha-superendividamento.pdf
acessado em 21/08/2023.
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de produtos nas institui¢des financeiras e informagdes pouco claras aos consumidores

menos instruidos sobre taxas de juros e condi¢des de pagamento.

Como afirma Marilia de Avila e Silva Sampaio, no Brasil, apés um longo processo
historico de estabilizagdo do processo inflacionario nos anos 90, verificou-se um aumento
da oferta do microcrédito como politica publica geradora de crescimento, principalmente
a populacao de baixa renda. Isso, apesar de alguns beneficios econdmicos, trouxe a
reboque um risco de aumento do endividamento para um segmento da populacao que teve
acesso a determinados bens de consumo, antecipando um crédito que agora esta sendo

cobrado.’

A pandemia do covid-19, com a imposigao de lockdown e necessidade de corte de
pessoas em empresas dos mais variados ramos, intensificou mais ainda o movimento de
endividamento. Como noticiou o G1, o Banco Central apontou recorde de endividamento
no periodo da pandemia.® Paulatinamente, a economia mundial vem sendo recuperada,
mas o Brasil ainda apresenta indices preocupantes de endividamento e os efeitos nefastos

deixam marcas econdmicas dificeis de serem apagadas.

O projeto de lei, conforme redacdo aprovada pela Camara dos Deputados, propoe

o artigo 22 com a seguinte redagdo:
“Art. 22. Operagdes de penhor civil com carater permanente ¢
continuo serdo exercidas exclusivamente por instituicdes

financeiras, conforme regulamentagdo do Conselho Monetario
Nacional”

Como se ve, o projeto de lei fraqueia a qualquer institui¢do financeira o exercicio
da atividade de penhor civil, o que colocaria fim aos mais de cinquenta anos de monopolio
da Caixa Econdmica Federal na atividade. Vale dizer que a Caixa Econdmica Federal foi
criada com o nome “Caixa Econdmica da Corte” em 1861, por Dom Pedro II, sendo que
em 1934 o governo do entdo presidente Getulio Vargas decidiu iniciar a pratica do

empréstimo com garantia de penhor na institui¢do, que a essa altura se chamava Caixa

7 SAMPAIO, Marilia de Avila e Silva. Superendividamento e consumo responsdvel de crédito. Brasilia.
TJDFT, 2018, p. 29

8 Informagdo disponivel em https:/gl.globo.com/economia/noticia/2021/02/15/endividamento-das-
familias-bate-recorde-na-pandemia-diz-banco-central.chtml  acessado em 21/08/2023
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Economica Federal. Objetivou-se colocar fim as casas de penhor particulares que

emprestavam dinheiro mediante juros altissimos.’

Atualmente vigora o decreto-lei 759 de 1969, que garante o monopodlio a
instituicdo no exercicio da atividade de penhor, que, como sabido, ¢ modalidade de

garantia real que recai sobre coisa movel, nos termos do artigo 1431, do Cédigo Civil. .

A justificativa do projeto de lei 4188/2021 para quebra do antigo monopolio seria
de estimular a competicdo no setor financeiro, o que aumentaria a oferta de crédito e

importaria, como consequéncia, na redugdo dos custos e das taxas de empréstimos.

Realmente, o racional de que o aumento da concorréncia, permitindo a todas as
instituicdes financeiras explorarem a atividade, poderia influenciar em melhores precos
ndo ¢ absurdo. Afinal, quanto menor oferta de players em qualquer atividade econdmica
ha uma tendéncia natural de aumento de pregos e, por outro lado, a maior oferta importa

em reducao de pregos.

Sucede que a Caixa Economica Federal ndo é apenas uma instituicdo financeira
comum, que presta servigos financeiros a fim de obter lucro. Ao revés, trata-se de
institui¢ao financeira sob a forma de empresa publica, vinculada ao ministério da
Fazenda, que acumula fun¢des sociais e atua em projetos e programas para auxiliar em
questdes econdmicas e sociais. Por exemplo, em 1986, incorporou o Banco Nacional de
Habitagdo e se tornou o maior agente nacional de financiamento da casa propria. E a
administradora do FGTS e de outros fundos do Sistema Financeiro de Habitacdo. Presta
servigos e concede empréstimos e financiamentos de natureza social, consoante politicas
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publicas. O seu estatuto social™ apresenta essas importantes atribui¢des de carater social.

Portanto, enquanto instituicdo especialmente alinhada as necessidades da
populagdo e que atua com viés social, parece ser a CEF a mais indicada para exercer a
atividade de penhor civil, com responsabilidade, atenta ao cenario de superendividamento
experimentado pelo Brasil. Merece destaque que o empréstimo com garantia de penhor é
muito utilizado por pessoas que ja estdo endividadas ou com problemas financeiros e nao

tém outras garantias a apresentar. Com isso, decidem deixar como garantia objetos muitas

® Informagdes disponiveis em https:/acervo.oglobo.globo.com/em-destaque/caixa-criada-no-imperio-
junto-com-penhor-que-ja-recebeu-presa-de-elefante-17189370 acessado em 21/08/2023.

10 Disponivel em https://www.caixa.gov.br/Downloads/caixa-
governanca/Estatuto_Social _da Caixa Economica Federal.pdf acessado em 21/08/2023.
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vezes de valor afetivo, tais como joias, reloégios e canetas herdados de antepassados, o

que ndo tem a necessidade de consulta ao SPC e SERASA.

O problema da expansao de crédito e endividamento das familias ¢ uma realidade
viva no Brasil e, por isso, causa espanto que um projeto de lei versado sobre tema tao

sensivel seja enfrentado em regime de urgéncia no Congresso Nacional.

Em junho de 2022, a Federagdao Nacional das Associa¢des de Pessoal da Caixa
Economica Federal (FENAE), através do seu presidente Sérgio Hiroshi Takemoto,
escreveu carta aberta em defesa do papel social da Caixa, opondo-se ao fim do monopdlio
proposto na lei 4188/2021%. Importante notar que em enquete realizada pelo Congresso
Nacional 79% das pessoas entrevistadas discordaram da proposi¢do de mudanca da lei.'?
Ora, essas informacgdes impdem, ao menos, a necessidade de maior didlogo sobre o
assunto. Repise-se, o regime de urgéncia ndo parece compativel com a importancia e

complexidade do assunto.

A ampliagdo do penhor a mais institui¢cdes financeiras podera ter o efeito contrario
de estimulo a novas modalidades de empréstimos predatorios a pessoas ja
superendividadas, ndo surpreendendo que bens modveis de valores muito altos sejam

trocados por créditos baixos e pessoas ja endividadas mergulhem em mais dividas.

Merece destaque que o Instituto dos Advogados Brasileiros apreciou ha pouco a
indicagao 029/2022, versada sobre o tema, através de sua Comissdo de Direito
Constitucional, o que ficou a cargo da relatoria do doutor Joycemar Lima Tejo. O
parecerista conclui que nao ha justa causa para a quebra do monopdlio, mas apenas um

favorecimento do setor financeiro e bancario, sem uma contrapartida social:

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

1 Carta disponivel em
https://www.fenae.org.br/portal/data/files/90/ES/B0/46/EAS52181009582018403A91A8/Carta%20Aberta_
20220602.pdf acessado em 21/08/2023.

12 Informagdo disponivel em https://www.segs.com.br/mais/economia/346724-quase-80-discordam-de-pl-
que-acaba-com-monopolio-da-caixa-em-operacao-de-penhor acessado em 21/08/2023
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Realmente, as razdes do projeto de lei ndo apontam objetivamente qual a
necessidade da mudanca, tampouco ha evidéncias de que a pratica de penhor pela Caixa
Economica Federal vem sendo feita de modo insatisfatério ou com remuneragao
incompativel. Pelo contrario, o que se tem ¢ que, na posicdo de empresa publica
controlada pelo Ministério da Economia, com estatuto voltado ao atendimento de
demandas sociais, mostra-se a institui¢do financeira mais adequada ao exercicio da

atividade, tal qual vem fazendo ha décadas.

O projeto de lei propde modificacao no inciso V, do artigo 3°, da lei 8.009/90 (Lei
do Bem de Familia), a fim de restringir as possibilidades de um imovel ser protegido
como bem de familia. Desse modo, a impenhorabilidade nao sera oponivel ao imdvel
oferecido como garantia real qualquer que seja a obrigagdo garantida ou a destinagdo dos
recursos obtidos. Com a proposta, a impenhorabilidade ndo sera oponivel para execucao
de imovel oferecido como garantia real, independentemente da obrigacao garantida ou da

destinagdo dos recursos, mesmo quando a divida for constituida em favor de terceiros

Tal proposi¢do parece atender muito mais aos interesses das instituicdes
financeiras do que a prote¢cdo das milhdes de pessoas que por infortiinios da vida acabam
em situagdo de crise financeira. O instituto do bem de familia legal e a regra da
impenhorabilidade visam a protecdo da moradia, garantindo o minio necessario a uma
vida digna da pessoa humana e sua familia, como bem assevera Eduardo Mingorance de
Freitas Gouvea:

“A necessidade de se conferir ao bem de familia a seguranca de ndo ser
executado por dividas corresponde a garantir um minimo necessario
para o devedor viver dignamente com sua familia evitando que se
tornem indigentes. O principal efeito do bem de familia ¢ a
impenhorabilidade do bem imoével residencial. Com isso, € possivel
inferir que o bem de familia também impede o arresto e o sequestro dos

bens objeto da norma uma vez que estes dois t€ém por finalidade a
expropriacdo dos bens gravados com tais medidas™*3

Enfraquecer a regra da impenhorabilidade do bem de familia, a pretexto de que,
com isso, havera expansao da oferta de crédito e redugdo de juros e tarifas parece ir na
contramao da protec¢ao da dignidade humana, da funcao social da propriedade e do direito

a moradia, valores tdo caros consagrados em nosso ordenamento constitucional vigente.

13 GOUVEA, Eduardo M. de Freitas. Bem de Familia e Minimo existencial. Belo Horizonte. Editora
Dialética. 2020, p. 80.



Nesse ponto, merece ser lembrada a teoria do estatuto juridico do patrimoénio minimo
trabalhada por Luiz Edson Fachin!®, que sustenta, em perspectiva civil constitucional, a
necessidade de existéncia de arcabouco normativo capaz de resguardar um minimo de

patrimonio para que cada individuo tenha uma vida digna.

O projeto de lei ora analisado sugere, ademais, uma série de mudangas na redagao
do Codigo Civil, em especial nos artigos atinentes a hipoteca, criando ainda a figura do

“agente de garantia”. As mudancas na redacao do Codigo Civil sdo as seguintes:

Art. 853-A. Qualquer garantia podera ser constituida, levada a registro,
gerida e ter a sua execugdo pleiteada por um agente de garantia, que
serd designado pelos credores da obrigacdo garantida para esse fim e
atuard em nome proprio e em beneficio dos credores.

§ 1° O agente de garantia podera valer-se da execucdo extrajudicial da
garantia, quando houver previsdo na legislagdo especial aplicavel a
modalidade de garantia.

§ 2° O agente de garantia terd dever fiduciario em relag@o aos credores
da obrigacdo garantida e responderd perante os credores por todos os
seus atos.

§ 3° O agente de garantia podera ser, a escolha dos credores, um dos
credores ou qualquer terceiro, ¢ podera ser substituido, a qualquer
tempo, por decisdo do credor unico ou dos titulares que representarem
a maioria simples dos créditos garantidos, reunidos em assembleia, mas
a substituicdo do agente de garantia somente sera eficaz apos ter sido
tornada publica pela mesma forma por meio da qual tenha sido dada
publicidade a garantia.

§ 4° Os requisitos de convocagao e de instalacdo das assembleias dos
titulares dos créditos garantidos estardo previstos em ato de designagdo
ou de contratagdo do agente de garantia.

§ 5° O produto da realizagdo da garantia, enquanto ndo transferido para
os credores garantidos, constitui patrimonio separado daquele do agente
de garantia e ndo podera responder por suas obrigacdes pelo periodo de
até 180 (cento e oitenta) dias, contado da data de recebimento do
produto da garantia.

§ 6° Apos receber o valor do produto da realizagdo da garantia, o agente
de garantia dispora do prazo de 10 (dez) dias uteis para efetuar o
pagamento aos credores.

§ 7° Na hipotese prevista no § 6° deste artigo, caso a localizacdo de
quaisquer dos credores ndo seja identificada, o agente de garantia
depositara o valor correspondente em conta remunerada no nome de
cada credor. “

Art. TATT. e

4 FACHIN, Luiz Edson. Estatuto Juridico do Patriménio Minimo. Rio de Janeiro. Renovar. 2001.



§ 2° O inadimplemento da obrigagdo garantida por hipoteca faculta ao
credor declarar vencidas as demais obrigacdes de que for titular
garantidas pelo mesmo imoével.

Art. 1.478. O credor hipotecario que efetuar o pagamento, a qualquer
tempo, das dividas garantidas pelas hipotecas anteriores sub-rogar-sea
nos seus direitos, sem prejuizo dos que lhe competirem contra o
devedor comum.

Art. 1.487-A. A hipoteca podera ser posteriormente estendida para
garantir novas obrigagdes, por requerimento do proprietario, em favor
do mesmo credor, mantidos o registro, a publicidade e a prioridade
originais, desde que:

I - prevista a possibilidade de extensdo no titulo que lhe der causa; e

II - inexista obrigacdo contratada com credor diverso garantida por
hipoteca ou alienagdo fiduciaria subsequente sobre 0 mesmo imodvel.

§ 1° A extensdo de que trata o caput deste artigo ndo podera exceder ao
prazo ¢ ao valor maximo garantido constantes da especializacdo da
garantia original.

§ 2° A extensdo da hipoteca sera objeto de averbagdo subsequente na
matricula do imovel, ordenando-se em prioridade as obrigacdes
garantidas pelo tempo da respectiva averbacao.

§ 3° Na hipotese de superveniente multiplicidade de credores garantidos
pela mesma hipoteca estendida, apenas o credor titular do crédito mais
prioritario, conforme estabelecido pelo § 2° deste artigo, podera
promover a execugdo judicial ou extrajudicial da garantia, exceto se
convencionado de modo diverso por todos os credores.

Como se pode ver, no que diz respeito a hipoteca, pretende o projeto de lei ampliar
a sua utilizagdo. E que o que se tem verificado nos ultimos anos é o desuso dessa garantia.
Com o advento da Lei 9514 de 1997, instituindo o Sistema de Financiamento Imobiliario
e a alienacao fiduciaria em garantia de bem imovel, com riscos muito reduzidos ao credor,
passou-se a identificar na hipoteca uma garantia que gera um processo judicial
extremamente mais demorado e oneroso. Hoje, o caminho para financiamento de imoveis
junto a institui¢cdes financeiras amplamente mais utilizado € a alienagdo fiduciaria. O
projeto de lei visa a, aparentemente, deixar mais proximos os procedimentos de execugdo
hipotecaria e da execucdo na alienacdo fiduciaria, trazendo a possibilidade de sua

execugdo extrajudicial.

Em termos abstratos, o objetivo dessa implementacao seria de destravar o acesso
ao crédito, através de uma redugdo dos custos e dos riscos para os credores, com uma
ampliacao do leque de garantias eficientes, o que permitiria a concessao de empréstimos

com juros mais baixos. Realmente, a mudanga pode ter esse efeito, isto porque o indice



de recuperacio do crédito de empréstimos esta entre os fatores que oneram o crédito®®.
Contudo, existem inimeros outros fatores que se conjugam para que as taxas de juros
sejam altas no Brasil, fazendo com que a medida possivelmente ndo seja de efeitos muito
amplos, até porque a inadimpléncia do crédito imobiliario ja é a mais baixa se comparada
com as outras modalidades de empréstimos. Ha certo ceticismo a crenga de que havera

reducdo de juros com as mudangas sugeridas pelo projeto de lei.

O que se percebe ¢ que as mudangas sugeridas pelo projeto de lei, em verdade,
parecem estar pouco atentas ao cenario de superendividamento das familias brasileiras e
se mostram mais inclinadas a estruturar facilidades para a satisfacdo dos interesses de
instituicdes financeiras, sem instrumentos de protecao dos individuos em crise. Por mais
que possa ser louvavel a tentativa de estabelecimento de regras que fomentem a reducao
das tarifas e das taxas de juros no pais, ¢ fundamental o amplo debate e a fixagdo de

parametros com responsabilidade social e seguranca juridica.

Pelo exposto, tem-se como conclusdes que o assunto ¢ relevante e sensivel, sendo
desarrazoado a sua apreciagdo em regime de urgéncia no Congresso Nacional com pouco
debate e participacao da sociedade. Em um pais de familias superendividadas, com pouca
educagao financeira e com um dos spreads bancarios mais altos do mundo, nossa opiniao

¢ pela ndo conveniéncia das mudancas sugeridas.
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