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Parecer ]ur{dico 564/2021—BCB/PGBC Brasilia (DF), 7 de setembro de 2021.

Ementa: Consultoria em Regulagdo do Sistema Financeiro. Anteprojeto de lei que dispoe sobre a alienagao
ﬁducidria de coisa imovel jd alienada ﬁduciariamente (alienagdo ﬁducidria a non domino), 0 agente de
garantia, a execugdo extrajudicial dos créditos garantidos por hipoteca, a execugdo extrajudicial da garantia
imobilidria em caso de concurso de credores; aprimora regras que disciplinam a alicnagd’o ﬁducidria de coisa
imovel e a impenhorabilidade do bem de familia; versa sobre transferéncia de valores das contas unicas e
espec{ﬁcas do Fundo de Manutengdo e Desenvolvimento da Educagéio Bdsica e de Valorizagdo dos Proﬁssionais
da Educagdo - Fundeb; retira o monopdlio da Caixa Econdmica Federal em relagdo aos penhores civis; altera
a Lei n° 10.406, de 10 de janeiro de 2002 - Cédigo Civil, 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® 13.476, de 28 de agosto de 2017, a Lei n® 14.113, de 25 de dezembro
de 2020, 0 Decreto-Lei n° 70, de 21 de novembro de 1966, € o Decreto-Lei n® 759, de 12 de agosto de 1969.
Proposicdo legislativa que, considerada em abstrato, ndo permite vislumbrar inconstitucionalidade formal
nem material. Recomendagéio refereme a conexdo com a proposta de medida proviso’ria objeto da exposicao
de motivos conjunta EMI n® 221/2021 ME BACEN. Manifestagdo juridica submetida a “restricdo de acesso
em razdo de inﬁ)rmagéio protegida por sigilo Zegal 7 especiﬁcameme na hipétese de “documento prepamtério”,
na forma do art. 7% § 3% da Lei n® 12.527, de 18 de novembro de 2011, ¢ do art. 20 do Decreto n® 7.724, de 16
de maio de 2012 (Portaria n® 100.620, de 13 de dezembro de 2018, do Procurador-Geral do Banco Central).

Senhora Subprocuradora—Chefe,

ASSUNTO

Trata-se de anteprojeto de lei que “dispf)e sobre a a]ienagﬁo fiduciaria de coisa imovel
ja alienada fiduciariamente [alienacio fiduciaria a non dominol, o agente de garantia, a execucio
extrajudicial dos creditos garantidos por hipoteca, a execugao extrajudicial da garantia imobiliaria
em caso de concurso de credores; aprimora regras que disciplinam a alienacio fiduciaria de
coisa imovel e a impenhorabilidade do bem de familia; versa sobre transferéncia de valores das
contas tnicas ¢ especificas do Fundo de Manutengio e Desenvolvimento da Educacio Basica e
de Valoriza¢io dos Profissionais da Educa¢io - Fundeb; retira 0 monopolio da Caixa Econdmica
Federal em relacio aos penhores civis; altera a Lei n® 10.406, de 10 de janeiro de 2002 - Codigo Civil,
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® 13.476,
de 28 de agosto de 2017, a Lei n® 14.113, de 25 de dezembro de 2020, 0 Decreto-Lei n® 70, de 21 de
novembro de 1966, ¢ o Decreto-Lei n® 759, de 12 de agosto de 1969”, acompanhado de exposicao
de motivos conjunta (identificada como EMI n® 224/2021 ME BACEN, de 24 de agosto de 2021),
encaminhado pelo Ministerio da Economia (ME) ao Banco Central do Brasil (BCB) por meio do
Sistema de Gera¢do e Tramita¢io de Documentos (Sidof).

2. No que se refere a aliena¢do fiduciaria a non domino (prestada por quem nio era, ao tempo
do ato, proprietario do bem), na hipotese especifica de coisa imovel ja alienada fiduciariamente, a
principal inova¢io da proposta consiste em disciplinar o registro desse ato desde sua celebracio,
mediante a inclusdo dos §§ 3° ¢ seguintes no art. 22 da Lei n® 9.514, de 1997. A justificativa para a
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medida, conforme anunciado na exposicao de motivos, ¢ o atual cenario de “inseguranga jurl’dica
/. . - /. o/ .

e recusa de cartorios em empreender o registro desde a data da celebra¢io do negocio fiduciario,

nio obstante a 1egislagio ]a' preveja a possibilidade de pés—eﬁcacizagﬁo daquela garantia prestada

o . . 7
orlgmalmcntc anon dOWLlYlO .

. \ . . ol . . . / . - .

3. Aindano que tange a alienacio fiduciaria de coisa imovel, a proposta dispoe especialmente
sobre o procedimento para a execucao da garantia, alterando diversos dispositivos da Lei n® 9.514,
de 1997. Nos termos da exposi¢io de motivos, “corrige fragilidades existentes no processo de
intimagao do devedor, elimina a atual indeﬁnigio legal sobre preco considerado vil, passando a
estabelecer critérios objetivos para o valor minimo da arrematacio, endereca questdes relativas ao
processo de leilioe a exoneracao de credor em caso de insuficiéncia do valor de alienagﬁo do imovel

para fazer frente ao valor da divida”.

4. Aproposta também insere na Lein® 9.514, de 1997, capitulos voltados a disciplina da execucio
extrajudicial da garantia imobiliaria, de qualquer natureza, em caso de concurso de credores, bem
como da execucio extrajudicial da hipoteca. Quanto a esse ultimo topico, a exposi¢io de motivos
sustenta que a disciplina Vigente (Decreto-Lei n® 70, de 21 de novembro de 1966) tem falhas e esta
desatualizada, o que acarreta inseguranca juridica que, por sua vez, levou a garantia hipotecaria ao

dGSUSO.

5. No que tange a prote¢io do bem de familia legal, regido pela Lei n® 8.009, de 1990, a
proposta torna mais abrangente a exce¢do a impenhorabilidade na hipotese em que 0 imovel tenha
sido oferecido em garantia (art. 3%V, da citada lei). Sobre o tema, a exposicao de motivos sustenta
que a redagio legal atual “tem causado inseguranca juridica, com consequente aumento dos riscos

e dos custos das operagoes de crédico”.

6. Mediante a inclusio de capl'tulo no Cédigo Civil (CQC), a proposta busca disciplinar 0
agente de garantia, que podera ser designado pelos credores para atividades como constituir, levar
a registro, gerir e pleitear a execucao de qualquer garantia. A exposi¢ao de motivos justiﬁca a
inovacio afirmando que “haverd maior probabilidade de profissionalizacio da gestio, do registro e

da execugio de garantias, com potencial de ganhos de escala ¢ de €SCOPO”.

7. Também por meio de alteragées no CC, pretende—se instituir a extensio da hipoteca,
instituto novo e assemelhado a extensdo da alienacio fiducidria, objeto de anteprojeto de medida
proviséria (EMI n® 221/2021 ME BACEN, de 20 de agosto de 2021) examinada por meio do Parecer
Juridico 538/2021-BCB/PGBC, de 25 de agosto de 202r'. Em sintese, trata-se de inovag¢io voltada
a viabilizar que novas operacoes de crédito em favor do mesmo credor sejam asseguradas pela
mesma garantia (mesmo negocio juridico de garantia) — e nio meramente por novo gravame sobre

O MmesSMmo bem, como ]le ocorre, por exemp]o, nas hipOtCCﬂS de graus SUCessivos.

8.  Busca-se, ainda, promover duas alteragées na Lei n® 13.476, de 2017. A primeira incide sobre
seu art. 9°, que, no contexto do contrato de abertura de limite de crédito, dispoe sobre a situagio

em que o produto da excussio das garantias ¢ insuficiente para quitar a divida e as despesas. A

1 Do Procurador José de Lima Couto Neto, com despachos da Subprocuradora-Chefe Diana Loureiro Maciel de Moura, da Subprocuradora-Geral
Walkyria de Paula Ribeiro de Oliveira, do Procurador-Geral Adjunto Marcel Mascarenhas dos Santos ¢ do Procurador-Geral Cristiano Cozer.
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segunda dirige-se a0 § 4° do art. 9D da Lei n° 13.476, de 2017, que nio existe na legislacio em vigor.
Trata-se de dispositivo que se pretende criar por meio de proposi¢io veiculada na ja mencionada
EMI n? 221/2021 ME BACEN, ainda em tramitacao no ambito da Administragﬁo Publica Federal,
¢ cujo objetivo ¢ instituir a extensio da aliena¢io fiduciaria, mediante a inclusio dos arts. 9°-A a

9°-D na Lei n® 13.476, de 2017.

9. Nos dois casos (art. 9° ¢ § 4° do art. 9°-D da Lei n® 13.476, de 2017), pretende-se adaptar
as remissoes dirigidas a dispositivos da Lei n® 9,514, de 1997, que serdo modificados pela mesma

proposicao ora examinada.

10. Prossegue a minuta acrescentando o § 9° ao art. 21 da Lei n® 14.113, de 2020, para dispor
sobre transferéncia de valores das contas tnicas ¢ especificas do Fundeb. Trata-se de matéria alheia
as competéncias do BCB, de modo que extrapola as atribuigées consultivas da Procuradoria-Geral

do Banco Cenrcral (PGRC).

1. Por fim, busca-se revogar uma série de dispositivos legais, a maioria como decorréncia das
alteracoes ja referidas. Destaca-se, a esse respeito, a revogagio dos arts. 29 a 41 do Decreto-Lei n® 70,
de 1966, que atualmente dispoem sobre a execugido extrajudicial da hipoteca, matéria que passara a
ser regida pelo almejado art. 33-G da Lei n® 9.514, de 1997. Ja a revogagio da alinea “e” do art. 2° do
Decreto-Lei n° 759, de 1969, produzird o efeito especifico de extinguir o monopdlio das operacoes
sobre penhores civis, com carater permanente e de continuidade, atualmente conferido a Caixa
Economica Federal (CEF). A exposicio de motivos sustenta que o fim desse monopolio permitira

“redugﬁo ainda maior, via Ccompeticao, NOs Custos € taxas para o uso de garantias”.

2. A seguinte passagem da exposicao de motivos sintetiza a linha de raciocinio adotada como

justificativa de mérito para a medida:

12. As alteragdes propostas neste anteprojeto de lei inserem-se em estratégia de médio e longo prazos do
Ministério da Economia, com a finalidade de corrigir falhas e tornar o mercado de crédito mais eficiente
para todos os agentes. Apesar desse designio, ndo se deve descartar que os aprimoramentos propostos
contribuirdo para o processo de retomada da atividade econémica, fortemente afetada pelos efeitos da crise

sanitdria que se instalou a partir do inicio de zozo.

13. Ressalte-se que o anteprojeto favorecerd o aumento da oferta de crédito direto a pessoas fisicas e a pessoas
juridicas, ndo apenas por meio do aumento da eficiéncia das garantias, mas tambem pela diminuigdo
da inseguranga jur{dica atualmente existente no processo de execucao de bens imdveis. O consequente
aumento da confianga de investidores tenderd a aumentar o volume de negocios e a liquidez no mercado de
crédito imobilidrio brasileiro, fatores essenciais neste momento de recuperagao nacional. Conclui-se, dessa
forma, que a proposta ¢ relevante pelo seu potencial de propiciar maior alavancagem e sustentabilidade ao

crédito no mercado nacional.

13.  No BCB, o0 merito da proposta (em versao anterior) foi examinado pelo Departamento de
Regulagio do Sistema Financeiro (Denor), que se manifestou favoravelmente por meio da Norta
Tecnica NOTA 391/2021-DENOR/COCIP, de 16 de agosto de 2021. A proposi¢io, na versio objeto

deste pronunciamento, foi submetida a PGBC em 27 de agosto de 2021.
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APRECIAGAO

14. Inicialmente, reitera-se que este parecer jur{dico restringe-se aos aspectos do anteprojeto
de lei relacionados com as competéncias do BCB, nio abrangendo, portanto, as disposicoes
referentes ao Fundeb. Feita essa ressalva, passa-se a0 exame da compatibilidade da proposi¢ao com

a Constituicdo Federal (CF).

15. Do ponto de vista da constitucionalidade formal, analisa-se, inicialmente, a competéncia
legislativa para a macéria. Por tratar de direito civil, comercial e processual, a proposi¢io insere-se

na competéncia legislativa privativa da Unido, conforme o art. 22, inciso [, da CF~

16.  Tratando-se de proposicio a ser apresentada ao Congresso Nacional pelo Presidente da
Republica, nio ha utilidade pratica em verificar eventual presenca dos assuntos elencados no art.
61, § 1, da CP, que estabelece as matérias de iniciativa privativa do chefe do Poder Executivo
federal. Além disso, nio se identifica, na proposicio, assunto que seja da inciativa privativa de

outras autoridades.

17.  Quanto a espécie legislativa, parece adequada a op¢do pelo rito da lei ordinaria, modalidade
legislativa de aplicacio residual, tendo em vista que nio se identificou, na CF, exigéncia de lei

Complementar para disciplinar as matérias que integram a proposi¢ao.

18. A minuta de exposicio de motivos contém a motivacio de mérito, explicitando as razdes
de conveniencia e oportunidade para o encaminhamento da proposicio legislativa, aspectos que se
inserem no ambito de discricionariedade do Presidente da Repl'lblica, autoridade competente para
apresentar o projeto de lei a0 Congresso Nacional.

19. No que tange a constitucionalidade material, de modo geral, nio se vislumbra
incompatibilidade entre o conteddo do anteprojeto e disposicoes da CF. Alguns aspectos da
proposta, contudo, merecem especial atencio, sobretudo quanto aos possiveis efeitos ¢ a forma
como se relacionam com o direito infraconstitucional vigente. Passa-se a analise espec{ﬁca dessas
questdes, cabendo antecipar que, embora demandem observacoes de ordem juridica, ndo permitem
vislumbrar, a primeiravista, a existénciade disposigﬁo do anteprojeto que, considerada em abstrato,

viole normas constitucionais.

2 “Art. 22. Compete privativamente a Unido lcgislar sobre:

I - direito civil, comercial, penal, processual, eleitoral, agrario, maritimo, acrondutico, espacial ¢ do trabalho; [...].”

3 “Art. 61. A iniciativa das leis complementares ¢ ordindrias cabe a qualquer membro ou Comissao da Cimara dos Deputados, do Senado Federal
ou do Congresso Nacional, ao Presidente da Republica, a0 Supremo Tribunal Federal, aos Tribunais Superiores, ao Procurador-Geral da
Republica ¢ aos cidadaos, na forma ¢ nos casos previstos nesta Constituicao.

§ 1° Sao de iniciativa privativa do Presidente da Repiblica as leis que:

I - fixem ou modifiquem os efetivos das Forcas Armadas;

1T - disponham sobre:

a) criacdo de cargos, funcdes ou empregos publicos na administracio direta ¢ autdrquica ou aumento de sua remuncracio;

b) organizacio administrativa ¢ judicidria, matéria tributdria ¢ orcamentdria, servicos piblicos ¢ pessoal da administracao dos Territérios;

¢) servidores publicos da Unido ¢ Territdrios, seu regime juridico, provimento de cargos, estabilidade ¢ aposentadoria;

d) organizaciao do Ministério Piblico ¢ da Defensoria Publica da Unido, bem como normas gerais para a organizacio do Ministério Piblico ¢ da
Defensoria Publica dos Estados, do Distrito Federal e dos Territérios;

¢) criacdo ¢ extingdo de Ministérios ¢ orgios da administracio pablica, observado o disposto no art. 84, VI

f) milicares das Forcas Armadas, seu regime juridico, provimento de cargos, promogées, estabilidade, remuneracio, reforma e transferéncia para
areserva.”
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I. Alienagﬁo fiduciaria a non domino

20. A alienacio fiduciaria de coisa alheia (a non domino), especificamente na hipotese em que a
garantia recai sobre coisa imovel jz’t alienada fiduciariamente e ¢ prestada pelo mesmo fiduciante do
primeiro negdcio, ¢ objeto dos paragrafos que a proposicio busca incluir no art. 22 da Lei n® 9.514,

de 1997, nestes termos:

Art. 22, .. ]

§ 3° A alienagao fiduciaria de imével ja alienado fiduciariamente, quando realizada pelo mesmo fiduciante
do primeiro negdcio juridico, ¢ admitida a registro imobilidrio desde a data de sua celebracdo e tem sua
8 J g §

eficacia condicionada a que o fiduciante adquira a propriedade na forma do art. 2.

§ 4° A propriedade superveniente do imovel alienado fiduciariamente na forma do § 3% adquirida pelo
fiduciante em decorréncia da resolucdo da propriedade fiduciaria nos termos do art. 25, torna eficaz a

transferéncia da propriedade fiduciaria ao credor desde seu registro.

§ 5° E facultado ao credor beneficidrio da garantia constituida na forma do § 3° sub-rogar-se na propriedade

fiducidria, nos termos do art. 31.

§ 6° O inadimplemento de qualquer das obrigagoes garantidas pela propriedade fiducidria, ainda que na
forma do § 3% faculta ao credor declarar vencidas as demais obrigacoes de que ele for titular garantidas

pelo mesmo imdvel, inclusive quando a titularidade decorrer do disposto no art. 31.

§ 7° O instrumento constitutivo da alienagao fiducidria na forma do § 3° deve conter cldusula com a

previsdo de que trata o § 6°.

§8°A informagdo sobre o exercicio, pelo ﬁducicirio, da faculdade de que trata o § 6°, deverd constar da

intimagdo a que se refere o § 1° do art. 26.

§ 9° Independentemente do implemento da condicdo de que trata o § 4° o credor garantido pela alienagdo

1ducidria constituida na forma do § 3° fica sub-rogado, desde a data de seu registro, no direito do fiduciante
3 § g

a percepedo da importdancia que restar do produto de eventual venda do imével na forma dos arts. 26-A,

27 o0u Z7—A, obscrvados oS procedimentos CSEdbClCCidOS no art. 33—H

2. Na legislacio atual e passada, encontram-se exemplos do expediente legal consistente em,
num primeiro momento, considerar juridicamente inviaveis aliena¢oes e oneragdes feitas por quem
nio ¢ proprietario no tempo da pratica do ato e, paralelamente, prever a possibilidade de esse ato
vir a ser aceito pelo ordenamento juridico na hipotese de sobrevir a propriedade. O revogado
Codigo Civil de 1916 (Lei n® 3.071, de 1° de janeiro de 1916) ja dispunha nesse sentido em algumas

situagoes, como se via em seus arts. 622 ¢ 756:

Art. 622. Feita por quem ndo seja proprietdrio, a tradicdo ndo alheia a propriedade. Mas, se o adquirente,
estive de boa fé, e o alienante adquirir dcpois o dominio, considerar-se revalidada a tmnsferéncia e opcrado

o efeito da tradigdo, desde o momento do seu ato.
Pardagrafo tinico. Também ndo transfere o dominio a tradicdo, quando tiver por titulo um ato nulo.

[...]

Art. 756. S0 aquele que pode alienar, poderd hipotecar, dar em anticrese, ou empenhar. S3 as coisas que se

podcm alicnar pOdCTdO ser dadas cm pCHhOT, anticrcsc, ou llipOECCCl.
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Pardgrafo tinico. O dominio superveniente revalida, desde a inscrigdo, as garantias reais estabelecidas por

quem possu{a a coisa a titulo de proprietdrio.

22. O CC vigente, por sua vez, traz disposi¢oes parecidas, por exemplo, nos arts. 1.268, § 12,
1.361, § 3%, 1.420, § 1%

Art. 1.268. Feita por quem ndo seja proprietario, a tradi¢do ndo aliena a propriedade, exceto se a coisa,
ofcrccida ao pl//tbliCO, em leilao ou estabelecimento comercial, for tmnsfcrida em circunstdncias tais que, ao

adquirente de boa-f¢, como a qualquer pessoa, o alienante se afigurar dono.

§ 1° Se 0 adquirente estiver de boa-fé e o alienante adquirir depois a propriedade, considera-se realizada a

A .
tmnsfer@ncza dCSdC 0 momento em que ocorreu a tmdlgao.

[...]

Art. 1.361. Considera-se fiduciaria a propriedade resoltvel de coisa mével infungtvel que o devedor, com

escopo de garantia, transfere ao credor.

[...]

§ 3° A propriedade superveniente, adquirida pelo devedor, torna eficaz, desde o arquivamento, a

transferéncia da propriedade fiducidria.
[...]

Art. 1.420. S6 aquele que pode alienar poderd empenhar, hipotecar ou dar em anticrese; so os bens que se

podcm alienar podcrdo ser dados em penhor, anticrese ou hiporeca.

§1°A propriedade superveniente torna cﬁcaz, desde o registro, as garantias reais estabelecidas por quem

ndo era dono. [...]

23. Como se percebe, aquilo que o codigo revogado abordava do ponto de vista da validade
(“considerar-se revalidada a transferéncia”; “o dominio superveniente revalida”), o CC vigente passou
a enxergar a partir, sobretudo, do plano da eficacia (“considera-se realizada a transferéncia desde
o momento”; “a propriedade superveniente, adquirida pelo devedor, torna eficaz™, “a propriedade
superveniente torna eficaz”). Uma explicacdo doutrinaria dessa evolu¢io pode ser encontrada no
seguinte comentario a regra do art. 1.268, § 1°, do CC, evidenciando tratar-se de pos-eficacizagio:

Nesse ponro, o Cédigo Civil caminhou bem. No Cédigo de 1916, dizia-se que a aquisi¢cdo superveniente do
bem produziria a revalidacdo da transferéncia do bem, retroativamente ao momento do aco (art. 622, 2°

par[e). Agora, 0 § 1° do art. 1.268 abdica da expressao revalidagdo.

Indubitavelmente, ndo ha de se falar em revalidagdo, pois o plano de validade do negécio jur{dico é aferido
ao momento de sua génese: ele nasce vdlido ou invalido. Nao hd validade ou invalidade superveniente [...,
. , L L /e - . . .
mas sim a pos-eficacizagdo do negocio juridico que era valido mas ndo poderia produzir efeitos reais pelo
fato de o entdo alienante ndo ser o verdadeiro proprietario ao tempo da conclusdo do negécio juridico.
[FARIAS, Cristiano Chaves de; ROSENVALD, Nelson. Curso de direito civil: direitos reais. v. 5.

13. ed. Salvador: Juspodivm, 2017, p. 514-515.]

4 Aplicavel 4 alienacdo fiducidria de coisa imovel por forca da parte final do art. 1.368-A do CC: “Art. 1.368-A. As demais espécies de propriedade
fiducidria ou de titularidade fiducidria submetem-se a disciplina especifica das respectivas leis especiais, somente se aplicando as disposicoes
deste Codigo naquilo que nio for incompativel com a legislacio especial.”
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24. Prosseguem os autores, examinando detalhadamente cada aspecto da alienagio a non
domino a partir dos planos da existéncia, da validade ¢ da eficacia:

Em outras palavms, a venda de coisa alheia ¢, em princfpio, um 116g6cio jurl/dico inexistente perante o
verdadeiro proprietario — que podera reivindica-la de quem quer que a detenha — e ineficaz perante o
adquirente. Porém, tendo o vendedor adquirido a proprifdade em razdo de evento superveniente, o 116gécio
s L . /- . , - .
juridico que ja era existente e valido para as partes ingressard finalmente no plano da eficacia, pois
. / . - . . - /. . /]
produzird a transmissdo de proprzcdade, retroativamente ao momento da celcbmgao do negocio ]umdzco,

em homenagem a boa-f¢ do adquirente. [FARIAS, C.C.; ROSENVALD, N. Op. cit., p. 515.]

25. Também ¢ esclarecedora a seguinte passagem doutrindria referente ao art. 1.361, § 3°, do
CC, que dispoe especificamente sobre a aliena¢ao fiduciaria a non domino:

Em principio, o fiduciante ¢ o proprietdrio da coisa, que cuidard de aliend-la ao credor, surgindo a
propriedade fiduciaria. Entretanto, o § 3° do art. 1361 do Codigo Civil permite que o negocio juridico
seja encetado pelas partes, com a concessdo do crédito ajustado, mesmo que o devedor ainda nao tenha
adquirido a propriedadc da coisa, bastando que em momento superveniente se promova tal aquisi¢do, que
produzird eficdcia retroativa a data da alienagdo fiducidria, como se desde o dia em que se concretizou o

devedor alienante jdfossc o dono. [FARIAS, C.C.; ROSENVALD, N. Op. cit., p. 532.]S

26. Como se v¢, a legislagdo atual so traz disposicao expressa acerca do fato superveniente
(aquisi¢ao dapropriedade posteriormente a celebraciao da alienacio fiduciaria) e de sua consequéncia
juridica (atribuicio de eficacia ao negocio juridico de alienagio fiducidria que havia sido celebrado
quando o fiduciante nao era proprietario do bem). Nao ha regramento especifico dispondo sobre
o ato antecedente, qual seja, a propria celebragio do negocio de alienacio fiduciaria por fiduciante
que nio ¢ proprietario ao tempo do ato. Essa ausencia de disciplina expressa do ato antecedente ¢
considerada pela exposi¢io de motivos como a causa das dificuldades praticas enfrentadas para a
aplicacdo do art. 1.361, § 32, do CC, como se extrai do seguinte trecho daquele documento:

4. Passa-se, também, a prever de mancira expressa a possibilidade de se levar a registro imobilidrio a
alienagdo ﬁducidria de imovel jd alienado ﬁduciariamcnte. Atualmente, a falta de previsdo lcgal expressa
tem causado inseguranga juridica e recusa de cartorios em empreender o registro desde a data da celebragao
do negécio ﬁducidrio, ndo obstante a legislagdo jd preveja a possibilidadc de pés—eﬁcacizagdo daqucla

garantia prestada originalmente a non domino.

27. Além disso, o regramento vigente nio especifica a forma nem a razdo da aquisicio
superveniente da propriedade. Assim, em tese, teriam enquadramento no art. 1.361, § 3% do CC,
situacdes em que aquele que alienou fiduciariamente coisa alheia adquirisse, posteriormente, a

propriedade em decorréncia de compra e venda ou heranca, por exemplo.

A circunstincia de o trecho transcrito tratar como sindnimas as figuras do devedor ¢ do fiduciante nio invalida nem prejudica a explicaca

“

quanto ao disposto no art. 1361, § 3° do CC. De fato, na origem, o regramento da alienacio fiducidria de coisa imdvel levava a conclusio de
que apenas o devedor poderia prestar a garantia fiducidria, tratando-o como “devedor fiduciante™ A titulo de exemplo o art. 22, caput, da Lei n°
9.514, de 1997, vale-se dos termos como sindnimos: “o devedor, ou fiduciante, [...]". A possibilidade de a garantia de alicnacio fiducidria de coisa
imovel ser prestada por terceiros ¢ para as obrigacdes em geral foi introduzida pelo art. 51 da Lei n° 10.931, de 2 de agosto de 2004. A propdsito,
o anteprojeto em exame adapta diversos dispositivos da Lei n® 9.514, de 1997, a essa nova realidade em que o devedor ¢ o fiduciante podem ser
pessoas distintas.
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28. Ja aquele que era proprietario do bem e o alienou fiduciariamente em garantia de uma
primeira obrigacio — transferindo, portanto, a propriedade fiduciaria a esse primeiro credor —, caso
celebrasse nova alienacio fiduciaria daquele mesmo bem (a non domino, portanto) a um segundo
credor, poderia, em tese, incidir na conduta penalmente relevante a que se refere o art. 66-B, § 2°,

da Lei n® 4728, de 14 de julho de 1965:

Art. 66-B. O contrato de alienagdo fiducidria celebrado no ambito do mercado financeiro ¢ de capitais,
bem como em garantia de créditos fiscais e previdencidrios, deverd conter, além dos requisitos definidos
na Lei n® 10.406, de 10 de janeiro de 2002 - Cédigo Civil, a taxa de juros, a clausula penal, o indice de

atualizagdo monetdria, se houver, e as demais comissoes e encargos.

§ 22 O devedor que alienar, ou der em garantia a terceiros, coisa que jd alienara ﬁduciariamfnte em

garantia, ficard sujeito a pena prevista no art. 171, § 2% I, do Codigo Penal.

29. Diante desse cenario, o novo § 3° do art. 22 da Lei n° 9.514, de 1997, tal qual proposto no
anteprojeto, enfrenta simultaneamente duas importantes questdes. Primeiramente, traz disciplina
propria para o ato antecedente, aquele que ocorre antes da superveniente aquisi¢o da propriedade
pelo fiduciante. Nessa linha, estabelece que, especificamente na hipotese de imovel ja alienado
fiduciariamente pelo mesmo fiduciante, a alienagio fiduciaria a non domino pode ser levada a
registro. Assim, viabiliza a concretizacio do ato juridico (o registro) que fixa o marco temporal
at¢ o qual retroagirdo os efeitos da segunda alienacdo fiduciaria, caso venha a ser preenchida a
condi¢do consistente na aquisicio (ou reaquisi¢do, na hipotese em exame) da propriedade pelo
fiduciante. Tal consequéncia ¢ especialmente relevante para fins de conferir prioridade ao crédico
do beneficiario da aliena¢io fiduciaria a non domino, em relagio a eventuais credores posteriores

garantidos pelo mesmo imovel.

30. Além disso, ao 1egitimar expressamente aquela conduta antecedente na hipétese
especifica em exame, 0 novo § 3° do art. 22 da Lei n® 9.514, de 1997, evidenciara que o fiduciante
de coisa imdvel tem o direito de, mais uma vez, alienar fiduciariamente esse mesmo bem — ainda
que esse segundo negocio fiduciario dependa de certa condi¢io para que possa produzir efeitos.
Assim, nessa situacdo especifica, ficara excluida qualquer preocupagio com a incidéncia da
norma penal transcrita, ja que nao ha crime quando o agente pratica o fato em exercicio regular
de direito (art. 23, inciso I1I, do Codigo Penal, Decreto-Lei n® 2.848, de 7 de dezembro de 1940°).
Ou ainda, sem a necessidade de adentrar em mintcias do Direito Penal, pode-se sustentar que
havera revogacao tacita parcial do art. 66-B, § 22 da Lei n® 4.728, de 1965, apenas no que tange a
alienacio fiduciaria de coisa imovel, pois a lei nova trara disciplina incompativel com a anterior

criminaliza¢ao daquela conduta’.

31, Assim, uma situagio que parecia ser apenas tolerada — e, em alguns casos, vedada — pelo
sistema, passard a ser expressamente admitida, e seus efeitos terao disciplina mais detalhada.

6 “Exclusio de ilicitude: Art. 23 - Nio hd crime quando o agente pratica o fato: [...] I1I - em estrito cumprimento de dever legal ou no exercicio
regular de direito.”

7 Nesse sentido, a parte a seguir destacada do art. 2°, § 1°, da Lei de Introducio as normas do Direito Brasileiro, Decreto-Lei n° 4.657, de 4 de
setembro de 1942: “Art. 2° [...] § 1° A lei posterior revoga a anterior quando expressamente o declare, quando seja com ela incompativel ou
quando regule inteiramente a matéria de que tratava a lei anterior.”
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32. A luz da andlise acima, vislumbra-se que, com a proposta, o proprieta’rio de um imodvel
podera aliend-lo fiduciariamente a um primeiro credor, transferindo-lhe a propriedade fiduciaria,
mas preservando o direito real de aquisicao (ou reaquisicao, desde que cumpra regu]armente as
obriga¢des garantidas), conforme o art. 1.368-B, do CC. Em seguida, contando com a expectativa
de reaquisicao do imovel, decorrente do citado direito real, aquele mesmo fiduciante aliena
fiduciariamente o bem que nao mais lhe pertence a um segundo credor que, ciente da sicuagio
(pois a primeira alienagﬁo fiduciaria esta registrada na matricula do imével), tera ponderado 0s
riscos envolvidos e decidido aceitar aquela garantia.

33. No cendrio acima, caso a primeira obrigacio seja inadimplida, o primeiro credor tendera
a consolidar a propriedade do imodvel (como estabelece o vigente art. 26, caput, da Lein® 9.514, de
1997) ¢ a proceder a execugdo extrajudicial para satisfazer seu crédito, de modo que o fiduciante
nao readquirire’t a propriedade. Assim, nio incidira a regra da pés—eﬁcacizagﬁo (o futuro § 4° do
art. 22 da Lei n° 9.514, de 1997, proposto pelo anteprojeto), ¢ a segunda alienacio fiduciaria nunca
produziré efeitos®, comprometendo a garantia do segundo credor. Esse ultimo tera a faculdade
de, para preservar sua garantia, pagar a primeira divida e, consequentemente, sub—rogar—sc no
crédito e na propriedade fiduciaria do primeiro credor, na forma do jé vigente art. 31 da Lei n®
9.514, de 1997 — hipotese expressamente prevista no almejado § 5° a ser incluido no art. 22 da
mesma lei pelo anteprojeto.

34. Se, ao contrario, a primeira obrigagio for devidamente Cumprida, o fiduciante readquirire’t
a propriedade plena do imovel (conforme o vigente art. 25, caput, da Lei n® 9.514, de 1997). Essa
aquisicao da propriedade pelo fiduciante, supervenientemente a rea]izagio da segunda alienagﬁo
fiducidria, atraira a incidéncia do futuro § 4° do art. 22 da Lei n® 9.514, de 1997. Em consequéncia,
automaticamente, a propriedade fiduciaria passar:’x a0 segundo credor, com efeitos retroativos a
data do registro da segunda alienacio fiduciaria efetuado na forma do precendido § 3° do art. 22 da
mesma lei.

35.  Assim, independentemente do mérito, a inovagao em exame parece integrar-se de maneira
harmonica com as disposi¢des vigentes que regem os temas afins. Os efeitos dos novos dispositivos e
dos atos praticados nos diversos cenarios examinados também parecem suficientemente delineados,

conferindo as partes previsibilidade razodvel quanto as possiveis consequéncias de suas condutas.

I1. Mudangas na regra da impenhorabilidade do bem de familia legal

36. Outro aspecto do anteprojeto que demanda especial atengdo ¢ a alteracdo na regra que
excepciona a impenhorabilidade do bem de familia 1egal, quando o imovel tiver sido dado em

garantia. Trata-se da seguinte alteragio no art. 3%, inciso V, da Lei n® 8.009, de 1990:

- Texto vigente:

Art. 37 A impenhombilidade é opon{vc‘l em qualquer processo de execu¢ao civil, ﬁscal, previdencidria,

trabalhista ou de outra natureza, salvo se movido:

8 Salvo no que diz respeito ao dircito do beneficiario da alienacio fiducidria a non domino “d percepcio da importincia que restar do produto de
eventual venda do imdvel”, conforme previsto no almejado § 9° a ser incluido no art. 22 da mesma lei pelo anteprojeto.
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[..]

V - para execugdo de hipoteca sobre o imével oferecido como garantia real pelo casal ou pela entidade

familiar; [...]

- Texto proposto:
Art. 3° [mantido]
[...]

V- para excussdo de imével ofc‘n’cido como garantia real, qualquer que seja a obrigagdo gamntida oua

destinagdo dos recursos obtidos, e ainda que a divida seja de terceiro; |...]

37. A proposi¢do suprime limita(_;(")es quanto a modalidade de garantia, elimina a exigéncia de
que a garantia tenha sido prestada por casal ou entidade familiar e explicita nao haver qualquer
exigéncia no que tange a obrigagﬁo garantida ou a destinagio dos recursos obtidos por meio
da operacio garantida. Assim, amplia o ambito de incidéncia do dispositivo. E, como se trata
de excecao a impenhorabilidade conferida por aquela lei, a proposicao envolve a disciplina, no
plano legal, do grau de prote¢io a dignidade da pessoa humana, a familia e ao direito a moradia,
positivados no arts. 1°, inciso 111, 6° ¢ 226, caput, da CF:

Art. 1° A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido indissolivel dos Estados e Munictpios e do

Distrito Federal, constitui-se em Estado Democrdtico de Direito e tem como fundamenms:

[...]

111 - a dignidade da pessoa humana;
[...]

Art. 6° Sdo direitos sociais a educagdo, a saide, a alimentagao, o trabalho, a moradia, o transporte, o lazer,
o . . . Vo o
a seguranga, a previdéncia social, a protecdo a maternidade e a infancia, a assisténcia aos desamparados,

na forma desta Constituigdo.

Art. 226. A familia, base da sociedade, tem especial protecao do Estado. |...]

38. Diante do carater programatico dos dispositivos acima, no ha como afirmar, a priori, que
as limita¢oes buscadas pelo anteprojeto caracterizariam, por si sO e em abstrato, violagio direta
do texto constitucional. A previsio constitucional dos direitos relativos a dignidade, a familia
¢ a moradia parece comportar diversos graus de concretizacio, pelo Direito infraconstitucional,
deixando margem para as escolhas do legislador.

39. Por outro lado, a intenc¢do de reduzir a inseguranga juridica, explicitada na exposi¢io de
motivos, pode nio ser completamente alcangada pela proposicao em anilise. Afinal, justamente
porque o novo dispositivo ampliara significativamente a excecio a impenhorabilidade, o
Poder Judiciario pode entender que o futuro texto confere protecio insuficiente aos valores
constitucionais citados. Consequentemente, tendera a interpretar a exce¢io de modo restritivo, a
fim de compatibilizar sua aplicacio com o respeito a um nucleo minimo dos direitos referentes a
dignidade, a moradia e a familia.
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40. Arespeito desse aspecto da proposicio, a Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional (PGFN)
chamou a atenc¢do para o Tema de Repercussio Geral n® ri27, pendente de julgamento pelo
Supremo Tribunal Federal (STF), ressalcando que trata de outra excecao a impenhorabilidade do
bem de familia (obrigacio de fianca concedida em contrato de locacio, especificamente no caso da
locagﬁo nao residencial), mas esclarecendo que a decisao daquele €aso pode trazer fundamentagﬁo
que tenha impacto na hipdtese em exame. Diante dessa situagio, adverte para o risco juridico que
pode surgir, a depender do sentido do futuro julgamento, como se extrai das seguintes passagens
do Parecer SEI n® 11040/2021/ME, que acompanha a proposi¢io:

Tendo em vista a divergéncia na solugdo dessa controvérsia constitucional pelas Turmas do STE, ora
considerando impenhoravel o bem de familia do fiador em contrato de locagdo comercial (Segunda Turma),
ora assentando sua penhorabilidade (Primeira Turma), e que o debate em torno do assunto tende a colocar
em xeque, ainda que sob viés exclusivo do contrato de locagdo, os principios que fundam a alteragdo
legislativa pretc‘ndida, incumbe a este érgdo alertar o poss{vcl risco que o citado julgamfnto pode gerar na

defesa da constitucionalidade do projeto de lei.

Nesse sentido, o STF terd a oportunidade de se pronunciar, mais uma vez, sobre a ponderagdo entre os
principios da liberdade e da moradia e trilhar a direcdo de entendimento que reputa correta, considerando

0 novo marco juridico inaugurado com a Lei de Liberdade Economica, que enaltece o primeiro.

Ha, dessa maneira, no panorama atual um possivel risco de aumento de litigiosidade em torno da defesa
da constitucionalidade do projeto de lei, dificil de ser mensurado enquanto ndo for finalizado o julgamento
do Tema n® 1.127 de repercussao geral, mas que pode vir a ser ponderado pelos idealizadores da medida

proposta, aﬁm d(’ mapmr o melhor momento para prossz‘guir com a sua tmmitagdo.

[...]

A vista do exposto, a minuta nio padece de nddoa de inconstitucionalidade formal ou material,
podendo ser apresentada ao Congresso Nacional, em re]agio a0s dispositivos aqui analisados,
por meio de projeto de lei ordindria, ressalvando-se apenas a andlise do risco da tramitacio do
seu art. 2°, enquanto pende o julgamento do Tema n® r.127 de repercussio geral, que, apesar de
tratar de outra excecio legal 4 regra de impenhorabilidade do bem de familia, pode ter o condio

de impactar a defesa da sua VEl.ll.d,El.dff7 a depender dO rumo da argumentagﬁo esposada pelo STE.

I1I. Relagio com a EMI n® 221/2021 ME BACEN e condigio para a viabilidade juridica do

encaminhamento da pI'OpOSi(;ﬁO €m exame

41. Como antecipado, o anteprojeto em exame busca alterar o § 4° do art. 9%-D da Lei n® 13.476,
de 2017, que nio existe na legislacao em vigor. Trata-se de dispositivo que se pretende criar por meio
da jé mencionada EMI n® 221/2021 ME BACEN, ainda em tramitacdo no ambito da Administragio
Publica Federal, cujo objetivo ¢ instituir a extensdo da alienacio fiduciaria, mediante a inclusao
dos arts. 9°-A a 9°-D na Lei n® 13.476, de 2017.

42. Eventual apresentacio de projeto de lei alterando a redacio de paragrafo em artigo que
ndo existe seria inconsistente com a técnica legislativa, pois a consequéncia esperada desse ato (que
seria a aprovacio do projeto e a publicacio da lei) resultaria na presenca de paragrafo isolado na lei
alterada, sem vinculag¢ao com qualquer artigo.
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43. Essa situacdo atentaria contra a exigéncia de ordem 1c3gica das leis e seria, portanto,
juridicamente inviavel, como se extrai dos arts. 10, inciso II, e 11, inciso III, alinea “c”, da Lei
Complementar n° 95, de 26 de fevereiro de 1998:

Art. 10. Os textos legais serdo articulados com observancia dos seguintes principios:

[...]

II - os artigos desdobrar-se-do em pardgrafos ou em incisos; os pardgrafos em incisos, os incisos em alineas

e as alineas em itens;

Art. 11. As disposicoes normativas serdo redigidas com clareza, precisdo e ordem ldgica, observadas, para

esse propésita as seguintes normas:
I - para a obtengdo de ordem légica:

C) CXPTCSSCW pOV meio dOS pardgmfos os aspccros complcmcnmrcs d norma enunciada no caput dO arrigo e

-~ 1 .
as excegdes a regra por este estabelecida |[...]

44. Em dultima analise, a edi¢ao de lei ordinaria em desconformidade com a citada Lei
Complementar, apesar de nio configurar inconstitucionalidade patente, poderia gerar inseguranca
juridica, consistente na dificuldade de interpretagio dos citados dispositivos.

45. Assim, para assegurar a melhor teenica legislativa e a necessaria seguranca juridica,
recomenda-se que 0 anteprojeto em exame seja apresentado ao Congresso Nacional apenas depois
de editada a medida provisoria objeto da EMI n® 221/2021 ME BACEN; ou, alternativamente, que
o texto seja adequado a realidade vigente no ato da apresentacio, excluindo-se a alteracio do
dispositivo inexistente, se for o caso.

CONCLUSAO

46. Diante do exposto, trata-se de proposicio legislativa que, considerada em abstrato, nao
permite vislumbrar inconstitucionalidade formal nem material, ndo havendo obice juridico a que
o Presidente do BCB subscreva a exposi¢io de motivos conjunta, na forma do art. 29-A combinado

com o art. 29 do Decreto n® 9.191, de 1° de novembro de 2017.

47. No que se refere especificamente a proposta de alteracio do § 4° do art. 9°-D da Lei n® 13.476,
de 2017 (artigo que nio existe atualmente), para assegurar a melhor tecnica legislativa e a necessaria
seguranca juridica, recomenda-se que o anteprojeto em exame seja apresentado ao Congresso
Nacional apenas depois de editada a medida provisoria objeto da EMI n® 221/2021 ME BACEN (que
incluira naquela Lei o citado art. 9°-D); ou, alternativamente, que o texto seja adequado a realidade

vigente no ato da apresentacio, excluindo-se a alteracio do dispositivo inexistente, se for o caso.
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48. Embora nio constituam obice, alguns aspectos da proposta merecem especial atencio,
sobretudo no que diz respeito aos possiveis efeitos e a forma como se relacionam com o direito
infraconstitucional, especia]mente no que tange a alteragﬁo da impenhorabi]idade do bem de
familia, conforme exposto no topico “II” deste parecer, a titulo de subsidio juridico para as escolhas

de conveniéncia e oportunidade.

49. Reitera-se a ressalva de que esta analise jur{dica nao abrange a parte da proposicao que nao

se relaciona com as competéncias do BCB.

50. Por for¢a da Portaria n® 100.620, de 13 de dezembro de 2018, do Procurador-Geral do Banco
Central (especialmente os arts. 2%, IV, 39 111, 1", e § 39), registra-se que esta manifestagio submete-
se a “restricdo de acesso em razio de informacio protegida por sigilo legal”, especificamente na
hipétese de “documento preparatério”. Destaca-se que se trata de “restricao de acesso proviséria,
at¢ a edi¢do do ato ou decisdo, na forma do art. 7%, § 3% da Lei n° 12,527, de 2011, e do art. 20 do

Decreto n® 7.724, de 2012”.

51.  Mais especiﬁcamente, o assunto discutido ainda depende de decisdes no Poder Executivo,
de modo que a restri¢do de acesso nio se aplica as instancias governamentais responsaveis pelas

etapas remanescentes dO Pprocesso de diSCUSSﬁO (& encaminhamento da proposigio.

A sua consideragio.

JOSE DE LIMA COUTO NETO
Procurador do Banco Central
Procuradoria Especializada de Consultoria em Regulacio do Sistema Financeiro (PRNOR)
OAB/BA 17.584

De acordo.
A Senhora Subprocuradora-Geral Titular da Camara de Consultoria em Regulagio e

Supervisio do Sistema Financeiro (CCiPG).

DIANA LOUREIRO MACIEL DE MOURA
Subprocuradora-Chefe do Banco Central
Procuradoria Especializada de Consultoria em Regulacio do Sistema Financeiro (PRNOR)
OAB/AL 8.074

De acordo.

Ao Senhor Procurador-Geral Adjunto da Se¢io de Consultoria ¢ Representacio

Extrajudicial (PGA-1), em razio da macéria.
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WALKYRIA DE PAULA RIBEIRO DE OLIVEIRA

Subprocuradora-Geral do Banco Central
Camara de Consultoria Geral (CC1PG)
OAB/DF 10.000

(Seguem despachos.)

Aprovo o escorreito pronunciamento legal.

Ao Sr. Procurador-Geral, em atendimento ao art. 9°, inciso I, da Ordem de Servico n® 4.747, de

19 de abril de 2012, ¢ a0 art. 32, inciso V, do Regimento Interno do Banco Central.

MARCEL MASCARENHAS DOS SANTOS
Procurador-Geral Adjunto do Banco Central
Se¢ao de Consultoria ¢ Representagio Extrajudicial (PGA-1)
OAB/DF 31.580

Aprovo, chamando atenc¢do para o aspecto indicado nos paragrafos 41 a 45 e 47 do
pronunciamento legal.
Remeta-se ao senhor Presidente.
CRISTIANO COZER

Procurador-Geral do Banco Central
OAB/DF 16.400 — Matricula 2.191.156-8
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