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RESUMO

O presente trabalho pretende discutir a obrigatoriedade de instauracdo de processo
administrativo prévio, com a participacao de todos os envolvidos, para a aplicacdo do regime
especial de liquidacdo extrajudicial, disposto na Lei n® 6.024/74 de 13 de margo de 1974.
Desta forma, se discutird o tratamento conferido pela referida lei, além das garantias
constitucionais da ampla defesa, contraditério e da presuncdo de inocéncia, nos casos de
decretacdo da liquidacdo extrajudicial pela violacdo de normas legais e estatutarias por seus

administradores.

Palavras-chave: Liquidagcdo extrajudicial. Devido processo legal. Ampla defesa.

Contraditorio.



ABSTRACT

The present work aims to discuss the obligation to iniciate a previous administrative
proceedings among all interested parties before the commecement of the special proceedings
of extrajudicial liquidation of financial institutions provided for by Law n° 6.024, de
13.3.1974. In view of this, Law n° 6.024, de 13.3.1974 framework will be discussed , as well
as financial institutions officers or directors’ constitucional rights to full defense, adversary
proceedings and presumption of innocence, when they violate legal or bylaw rules.

Key words: Liquidation of financial institutions. Due process of law. Full defense. Adversary

proceedings.
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INTRODUCAO

O presente trabalho possui como hipdtese analisar a auséncia do contraditorio para a
decretacdo do regime de liquidacdo extrajudicial, prevista na Lei n® 6.024/74, por violacao de
normas legais ou estatutarias, acarretando, portanto, na violacdo da garantia constitucional da
ampla defesa e contraditdrio, previsto no inciso LV* da Constitui¢io Federal. Assim, ao longo
desta dissertacdo, pretende-se analisar a necessidade da instauragdo de um processo
administrativo prévio a decretagdo do regime de liquidagdo extrajudicial — na hipétese de
violacdo de normas legais ou estatutarias, de modo a garantir o exercicio do contraditorio e
ampla defesa pelos administradores e demais atores envolvidos na aplicacdo do regime pelo
Banco Central do Brasil.

Dessa forma, cumpre esclarecer que a hipétese em analise é fruto de entendimento
inicialmente difundido pelo Banco Central do Brasil, que ao longo da vigéncia da Lei n°
6.024/74, foi sendo acolhido pelos Tribunais, estabelecendo-se a premissa de que a liquidacao
extrajudicial ndo possui natureza sancionatéria — configurando-se em um ato de intervengao
estatal no dominio econdmico, podendo, portanto, gozar de um contraditério postergado, ou
seja, apds a decretacdo do regime. Assim, consolidou-se um consenso, que vem sendo
repetido como uma espécie de mantra (sem observar as caracteristicas do caso concreto), de
que o regime de liquidacdo extrajudicial é medida excepcional que visa proteger a economia
publica, devendo, para tanto, gozar de celeridade para o efetivo poder de policia e efetividade
da medida, permitindo assim, o diferimento das garantias constitucionais do contraditério e
ampla defesa, para um processo administrativo instaurado ap6s a decretacdo do regime.

Assim, com base nessa premissa sedimentada ao longo dos anos, o Banco Central do
Brasil, ao verificar supostos indicios de descumprimentos de normas legais ou estatutarias,
instaura um processo sigiloso, destinado apenas aos seus servidores, onde se discutira a
adocdo do regime, sem sequer garantir ciéncia dos administradores da instituicdo sob
fiscalizacdo, quanto mais o direito de apresentar defesa, por meio de um processo
administrativo com a garantia do contraditorio e ampla defesa.

Como serd apresentado, a auséncia do contraditorio na decretacdo do regime de
liquidacdo extrajudicial, além de desrespeitar as garantias constitucionais do contraditorio e

ampla defesa, acarreta em diversos problemas praticos, que poderiam ser evitados com a sua

L LV- aos litigantes, em processo judicial ou administrativo, e aos acusados em geral sdo assegurados o
contraditorio e ampla defesa, com os meios e recursos a ela inerentes.
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presenca através de um processo administrativo com a participacdo dos administradores da
instituicdo. Destaque-se, por exemplo, o caso de uma instituicdo financeira onde o Banco
Central decretou a liquidacdo extrajudicial por supostas violagdes a normas legais ou
estatutarias, que no decorrer do processo verificou-se que a sociedade ndo estava insolvente e
a ndo violou normas legais ou estatutarias. Neste caso, a indagacao que fica é: Caso existisse
um processo administrativo prévio, esta falha teria ocorrido?

Portanto, alem do dever de cumprimento da garantia constitucional do contraditério e
ampla defesa, a adocdo de processo administrativo prévio encontra justificativa nas graves
consequéncias impostas com a decretacdo do regime de liquidacdo, tais como: (i) paralisagéo
das atividades da instituicdo e sua consequente exting¢do; (ii) decretacdo de indisponibilidade
dos bens dos administradores e membros do conselho fiscal; (iii) restricdo ao direito de ir e
vir; e (iv) producdo de provas sem a participacdo dos administradores. Busca-se, assim, a
garantia do contraditorio e ampla defesa em processo administrativo destinado a aplicagdo do
regime, sem, contudo, deixar de observar a real necessidade de protecdo dos credores da
instituicdo e da economia.

Atualmente, o péndulo estd deslocado para a necessidade de protecdo da economia
publica, sem observar o direito ao contraditorio e ampla defesa, gerando um desequilibrio na
relagdo entre a instituicdo financeira sob fiscalizacdo e o Banco Central do Brasil — que age,
supostamente, como guardido do interesse publico em ter uma economia publica saudavel. E
necessario, portanto, uma releitura dessas premissas firmadas com base na ordem
constitucional vigente, encontrando, dessa forma, o necessario equilibrio entre os interesses e
direitos constitucionais envolvidos.

Por sua vez, o tema que serd desenvolvido encontra sua relevancia e atualidade no
cenario juridico e econémico vivenciado na realidade brasileira, principalmente no que toca as
recentes investigacfes e operacGes contra a corrup¢do, lavagem de dinheiro e afins da
operacdo “lava jato” e 0s seus efeitos. Neste sentido, a titulo exemplificativo, vale destacar
que o Banco Central do Brasil ja liquidou seis corretoras desde o inicio da “lava jato”, sendo
quase todas decretadas por violagBes a normas legais ou estatutarias®. Some-se a isso a
medida provisoria 784, de 07 de junho de 2017, que inciou o processo de restruturacdo
administrativa nos processos de supervisdo, fiscalizagcdo e punicdo no Sistema Financeiro
Nacional, dando ensejo a Lei n° 13.506, de 13 de novembro de 2017, que dispbe sobre o

processo administrativo sancionador na esfera de atuagdo do Banco Central do Brasil e da

2 Como demonstra a matéria jornalistica do jornal Estadéo: http://economia.estadao.com.br/noticias/geral,bc-ja-
liquidou-seis-corretoras-desde-o-inicio-da-lava-jato,70001832031. Ultimo acesso em 12.10.17.


http://economia.estadao.com.br/noticias/geral,bc-ja-liquidou-seis-corretoras-desde-o-inicio-da-lava-jato,70001832031
http://economia.estadao.com.br/noticias/geral,bc-ja-liquidou-seis-corretoras-desde-o-inicio-da-lava-jato,70001832031
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Comissdo de Valores Mobiliarios, trazendo a possibilidade de celebracdo de acordos de
leniéncia e termos de compromissos.

Ainda sobre a relevancia do tema, merece destaque o impacto econdémico que as
liquidacGes ocasionam ao Banco Central do Brasil. Em dados fornecidos pela Autarquia, até
23 de abril de 2013 existiam 627 (seiscentos e vinte e sete) processos judiciais em que 0
Banco Central figurava como polo passivo (95%) e ativo (5%). Dentro desse universo, 0sS
processos relacionados ao regime de liquidacao extrajudicial representavam 69%, impactando
em um custo de provisdo de R$ 1,244 bilhdes, representado 88,02% das provisdes feitas pelo
Banco®.

O impacto do regime de liquidacdo extrajudicial no Banco Central também pode ser
observado na morosidade na procedimentalizacdo e finalizacdo dos regimes, ja que, como
sera analisado, existem instituicGes em que o Banco Central do Brasil decretou a liquidagéo
na década de 80 e o regime ainda nao foi finalizado, pelas mais variadas razdes, em especial 0
grande nimero de acOes judiciais ajuizadas por credores ou administradores.

Como metodologia, sera utilizado o método tedrico-empirico, que consistird na analise
da legislacdo aplicavel ao tema, decisdes proferidas pelo Banco Central do Brasil e por
Tribunais pétrios, além da literatura especifica sobre a questdo tratada.

Por fim, os objetivos deste trabalho podem ser divididos em dois grupos: a) objetivo
geral; e b) objetivos especificos. Assim, o objetivo geral é garantir a participacdo e
apresentacdo de defesa dos administradores no processo administrativo para a decretacdo do
regime de liquidacdo extrajudicial na hipotese de violacdo a normas legais ou estatutarias —
garantindo a observéancia aos direitos constitucionais do contraditério e ampla defesa. J& os
objetivos especificos em linhas gerais sdo: i) garantir a ciéncia dos administradores da
instituicdo sob fiscalizacdo, quando o Banco Central decidir instaurar processo destinado a
aplicacdo do regime de liquidacdo extrajudicial na hipétese de violacdo a normas legais ou
estatutarias; ii) reduzir a assimetria de informacdo entre o Banco Central e a instituicao
financeira e; iii) controlar todo o processo, que podera acarretar na decretacdo do regime de
liquidacdo extrajudicial através da procedimentalizacdo e motivacdo dos atos do Banco

Central, permitindo um controle de legalidade e social do ato.

3 Dados obtidos através da apresentacdo do Procurador-Geral do Banco Central, Sr. Isaac Siney Menezes
Ferreira no Seminario internacional sobre regimes de resolucdo no sistema financeiro Brasileiro em
06.05.13 - Brasilia.  Apresentacdo disponivel em  http://www.bcb.gov.br/pec/appron/apres/
Apresenta%E7%E30_lsaac_Sidney  Semin%E1rio_Regimes_Resolu%E7%E30_06052013.pdf. Ultimo acesso
em 12.10.17.


http://www.bcb.gov.br/pec/appron/apres/%20Apresenta%E7%E3o_Isaac_Sidney_%20Semin%E1rio_Regimes_Resolu%E7%E3o_06052013.pdf
http://www.bcb.gov.br/pec/appron/apres/%20Apresenta%E7%E3o_Isaac_Sidney_%20Semin%E1rio_Regimes_Resolu%E7%E3o_06052013.pdf

1 A NECESSIDADE DE REGULACAO DO SETOR BANCARIO

A preocupacdo com a estabilidade do setor bancario vem ganhando forca ao longo dos
anos (ndo sendo um fendémeno recente). ROBERT E. WRIGHT, trazendo o posicionamento
de ADAM SMITH, adverte sobre a importancia da solidez dos bancos para o crescimento
econdmico de um Pais.*

Dessa forma, a importancia da higidez do sistema é correlacionada com as diferentes
atividades por ele exercidas e seus possiveis impactos positivos ou negativos na economia de
um pais. Assim, é de se ressaltar o classico papel de canalizacdo de recursos entre agentes
econémicos superavitarios e deficitarios, em outras palavras, o papel primordial dos bancos
seria captar a poupanca individual, por meio de produtos financeiros que geralmente sdo de
amplo acesso popular, como contas-correntes e cadernetas de poupanca, e direcionar esses
recursos aqueles que deles necessitam para investir em atividades produtivas.®> Outro exemplo
de atividade de cunho relevante para o crescimento econémico de um pais exercido pelas
instituicdes bancérias é a mobilizagdo de recursos com alto valor agregado, através da injecdo
de grandes quantias de capital para projetos de grande porte, que se tornariam inviaveis caso
dependessem de aportes individuais®.

A intervencdo estatal no setor financeiro se apresenta como uma necessidade desde a
grande crise econbémica de 1929. Desde entdo, o avanco da regulacdo setorial vem se
desenvolvendo no sentido de evitar novas crises sistémicas, e a consequente estabilidade do
setor bancario, principalmente em funcdo das atividades desempenhadas pelas instituicGes
financeiras, consideradas, por vezes, como estratégicas para 0 crescimento econémico.
Portanto, a constatacdo da necessidade de uma regulacdo prudencial para evitar crises
bancarias e seus efeitos negativos vem ganhando for¢ca no cenario internacional neste ultimo
século, j& que, apesar da constatacdo da necessidade de regulagcdo do setor e do arcabouco
normativo existente em diversos paises, crises continuam ocorrendo, impactando diretamente

grandes economias mundiais.

4 WRIGHT, Robert E. The Wealth of nations rediscovered: integration and expansion in American financial
markets (1780-1850). Cambridge University Press, 2002. (apud PINTO, Gustavo Mathias Alves. Regulagdo
Sistémica e Prudencial no Setor Bancério Brasileiro. Coimbra: Almedina, 2015, p. 21).

5 CORTEZ, Thiago Machado. “O conceito de risco sistémico e suas implicacdes para a defesa da concorréncia
no mercado bancario”. In; CAMPILONGO, Celso F. et. al. Concorréncia e regulacao no sistema financeiro. Sdo
Paulo: Max Limonad, 2002, p. 311.

® Neste sentido ver: BAGEHOT, Walter. Lombard street: a description of the money Market, pp. 3-4 apud
PINTO, Gustavo Mathias Alves. Op. cit., p. 22.
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Como exemplo dessa incapacidade de se evitar crises bancérias, merece destaque a
crise financeira iniciada no mercado hipotecéario subprime norte-americano, que se alastrou
por diversos paises do mundo, provocando efeitos catastroficos. De acordo com dados do
Fundo Monetario Internacional (FMI), as baixas de carteiras de ativos situam-se no patamar
de US$ 4 trilhdes, dos quais US$ 2,8 trilhdes seriam arcados por instituicdes financeiras.’

Portanto, as externalidades negativas decorrentes das crises do século passado (em
especial a de 1929) e as crises ocorridas recentemente levaram a um avanco da percepgéo
econémica em relacdo a importancia do setor bancario e financeiro, culminando na edicéo de
normas e de aparatos institucionais para prevencdo e mitigacdo de crises do setor para a
manutencdo do seu equilibrio.

Assim, em virtude dessa necessidade de regulacdo setorial, instituiram-se duas
categorias distintas de regulacdo para o setor bancario, a saber: (i) a regulacdo sistémica,
“destinada a proporcionar uma rede de seguranca aos bancos para impedir que as
externalidades negativas decorrentes do alto grau de integracdo entre eles provoquem a
disseminagdo de crises isoladas para outros participantes do sistema financeiro” e (ii) a
regulacdo prudencial, que de maneira bem abstrata e sucinta visa “controlar o nivel de risco
assumido pelos bancos em suas atividades™®. Esta Gltima, por sua vez, possui um carater mais
preventivo e complementar, buscando delinear regras que mantenham a higidez do setor
bancério e do sistema financeiro.

Entretanto, apesar da existéncia de um quadro regulatério para o setor, o desafio
continua sendo o mesmo para o regulador, ou seja, este se vé diante da necessidade de
aprimorar os aparatos regulatorios existentes para que estes se moldem a complexidade e
dinamicidade do sistema financeiro atual. Neste sentido, alguns exemplos podem representar
a complexidade do sistema financeiro atual, como o desafio imposto as autoridades
monetarias na regulacdo da conglomeracdo das atividades financeiras (“‘grandes demais para
quebrar”) e a dificuldade de elaboragdo de normas que sejam capazes de monitorar e
prevenirem o surgimento de riscos sistémicos, em casos de conglomerados financeiros que
operam em diversos paises.

O avanco tecnoldgico também impde novos desafios regulatorios. Neste sentido,
merece ser destacada a criacdo da moeda virtual bitcoin, produzida de forma descentralizada

por milhares de computadores, em regra, sem a presenca de um 6rgéo regulador. No Brasil,

7 FMI. Global Financial stability report: responding to the financial crisis and measuring systemic risk.
Washington: International Monetary Fund, 2008, pp. 30-31.
8 PINTO, Gustavo Mathias Alves. Op. cit., p. 1.
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existe o Projeto de lei n° 2.303, de 2015, de autoria do Deputado Aureo Lidio Moreira Ribeiro
(SD/RJ), que dispbe sobre a inclusdo das moedas virtuais e programas de milhagem aéreas na
defini¢do de “arranjos de pagamento” sob a supervisdo do Banco Central.®

Logo, diante da relevancia da atuacdo bancaria em um cenario econémico complexo,
como o atual, é natural a criacdo de regras e mecanismos de atuacdo que fornecam alguma
protecdo aos participantes do setor. Assim, apesar da existéncia de diferentes correntes
tedricas para a teoria da regulacdo, o fato é que, diante das crises vivenciadas no século
passado e neste século, é forcoso reconhecer a existéncia de imperfeicGes de mercado que
impedem o seu normal funcionamento, dependendo, portanto, de um aparato regulatorio para
a correcdo de falhas que, por sua vez, possam surgir. Neste ponto, a experiéncia internacional
influenciou diretamente o cenario nacional, j& que a necessidade de regulacdo do setor
bancario parte da premissa da incapacidade da teoria neoclassical® para enfrentar a
complexidade e a dinamicidade econémica, que se transforma a cada minuto. Reconheceu-se,
portanto, situagdes em que o mercado de forma livre ndo foi capaz de reprimir falhas que
permitissem o seu funcionamento mais adequado.

Algumas respostas ja foram dadas aos desafios atuais e cotidianos impostos a
regulacdo do setor bancario. Nos Estados Unidos, foi promulgado em 2010 o Dodd-Frank
Wall Street Reformand Consumer Protection Act, reformando de forma profunda o marco
regulatério do sistema financeiro norte-americano; também em 2010 o Comité de Basileia de
Supervisdo Bancaria aprovou um conjunto de regras denominadas informalmente como
“Basiléia I1I”, que reformulou parte dos acordos anteriores e introduziu novos instrumentos de
regulacdo prudencial. Por fim, o relatério Larosiére, solicitado a pedido da Unido Europeia e
apresentado em 2009, sugeriu mudangas regulatorias para as instituicdes financeiras atuantes
na comunidade.!

Dessa forma, € imprescindivel a necessidade de um arcabougo normativo regulatorio
para a prevencao de crises bancérias sistémicas e a consequente ocorréncia de todos os seus
efeitos. No entanto, o carater preventivo do sistema regulatério é apenas uma face da moeda,

ou seja, é necessario que a regulacdo bancaria e do sistema financeiro nacional evite e reprima

9 Disponivel em: http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=1555470. Ultimo
acesso em 05.11.17

10 A doutrina costuma associar as bases para 0 modelo neoclassico com os economistas politicos do século
XVIII e inicio do século XIX, tendo como destaque a obra de Adam Smith. Como lembra PINTO, “A publicagido
de A riqueza das Nagdes pelo autor em 1776 é descrita por alguns autores como o marco divisor do estudo da
economia como disciplina autbnoma. (...) Segundo Smith, a economia ideal seria um sistema de mercado
autorregulador que automaticamente satisfaria as necessidades econdmicas da sociedade. (PINTO, Gustavo
Mathias Alves. Op. cit., p. 25).

11 Neste sentido, ver: PINTO, Gustavo Mathias Alves. Op. cit., 2015, p. 1.


http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=1555470
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possiveis crises, mas que também assegure e respeito e direitos constitucionais, como no caso

que sera tratado neste trabalho.

1.1 Desenho Regulatério Nacional: Regulamentacdo e Fiscalizacdo de
Institui¢des Financeiras

A Constituicdo Federal, em seu artigo 192, estipulou que o Sistema Financeiro
Nacional (SFN) deve ser “estruturado de forma a promover o desenvolvimento equilibrado do
Pais e a servir aos interesses da coletividade, em todas as partes que o compdem, abrangendo
as cooperativas de crédito, devendo ser regulado por leis complementares que disporédo,
inclusive, sobre a participacdo do capital estrangeiro nas instituicbes que o integram”. Em
uma primeira leitura, resta evidente que o Constituinte deixou a regulamentacdo do SFN para
leis complementares. Ocorre que, até a presente data, ndo foi promulgada lei que o regule,
tarefa que ainda continua a cargo da Lei n° 4.595, de 31 de dezembro de 1964, que
estabeleceu um arcabouco institucional destinado a disciplina da atividade bancéria no Brasil.

Dessa forma, de acordo com o artigo 1° da Lei n° 4.595/64, o Sistema Financeiro
Nacional é constituido pelo Conselho Monetario Nacional, Banco Central do Brasil, Banco do
Brasil S.A, Banco Nacional do Desenvolvimento Econdmico e pelas demais instituicdes
financeiras publicas e privadas. Em seguida, a lei passa a tratar sobre a competéncia dos
integrantes. Sobre esse tema, 0 presente trabalho passara de forma breve, apenas para fornecer
um panorama sobre o desenho institucional do Sistema Financeiro Nacional.

O Conselho Monetario Nacional (CMN) é um oOrgao federal integrante da
administracdo federal direta, que, de acordo com o artigo 2° da Lei n° 4.595/64, possui a
competéncia de formular a politica da moeda e do crédito, objetivando o progresso econdmico
e social do Pais. A lei ainda trata sobre a politica do CMN, estipulando diretrizes e objetivos
que deverao ser atingidos (art. 3°). De acordo com o artigo 8°, caput, da Lei n® 9.069, de 29 de
junho de 1995, O CMN é€ integrado pelo Ministro de Estado da Fazenda, na qualidade de
Presidente, pelo Ministro de Estado do Planejamento e Orcamento, e pelo Presidente do
Banco Central do Brasil. Seu regimento interno foi aprovado pelo Decreto n° 1.307, de 9 de
novembro de 1994, alterado pelo Decreto n° 1.649, de 7 de setembro de 1995.

Por sua vez, o Banco Central do Brasil, de acordo com o artigo 8° da Lei n°® 4.595, é
uma autarquia federal, criada para substituir a Superintendéncia da Moeda e do Crédito —

SUMOC. Sua administragéo fica a cargo de uma diretoria composta por nove membros —
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um dos quais é designado presidente —, todos devidamente nomeados pelo Presidente da
Republica entre brasileiros de ilibada reputacdo e notdria capacidade em assuntos econémico-
financeiros, sendo ainda demissiveis ad nutum (artigo 1° do Decreto n° 91.961, de 19 de
novembro de 1985). O Presidente do Banco Central é considerado Ministro de Estado (artigo
1° da Lei n° 11.036, de 22 de dezembro de 2004), competindo a ele definir a competéncia e as
atribuicOes dos demais diretores. Vale lembrar ainda que, de acordo com os artigos 52, 111, d,
e 84, X1V, da Constituicdo Federal, € requisito para a nomeacao dos diretores e do presidente
do Banco Central a sua aprovacédo pelo Senado Federal.

A competéncia do Banco Central foi definida a partir do artigo 10 da Lei n°® 4.595/64.
O poder de fiscalizacdo e a aplicacdo de penalidades em instituicfes financeiras estdo
previstos no inciso IX, renumerado pela Lei n° 7.730, de 31 de janeiro de 1989. No mesmo
sentido, o inciso X atribui a competéncia do Banco Central para conceder autorizacdo as
instituicdes financeiras, a fim de que possam funcionar no Pais e outras atividades. Cabe ao
Banco Central, ainda, fazer cumprir as normas expedidas pelo CMN, o que permite uma
atuacdo conjunta e complementar entre 0 CMN e o Banco Central, enquanto o primeiro emite
normas reguladoras, e 0 segundo executa as normas mediante atos fiscalizatérios e
sancionatarios.

MARLOS LOPES GODINHO ERLING, em dissertacio sobre o temal?, sintetiza as
competéncias do Banco Central do Brasil em: (i) execucdo da politica monetaria (operaces
de redesconto, exigéncias de depositos compulsorios e operacdes de open market); (ii)
prestacdo do servigco de meio circulante; (iii) tutela sistémica das infraestruturas financeiras do
mercado, essencialmente da integridade do Sistema de Pagamento Brasileiro (SPB); (iv)
gestor da politica cambial, além do controle de entrada e saida de capitais externos e gestéo
financeira das reservas internacionais; (v) assessoria financeira do governo; e (vi) regulacédo
sistémica de entrada, funcionamento e saida das instituices autorizadas a funcionar pela
Autarquia, especialmente os conglomerados financeiros ou banco multiplos, com foco no
controle do risco sistémico.

Interessante destacar que a Lei n° 4.595/64 ndo definiu precisamente a figura da
instituicdo financeira, posto que o conteddo da prescricdo normativa disposta no artigo 17

gera duvidas desde sua edi¢do®. Predomina o entendimento de que a caracterizagdo de

2 ERLING, Marlos Lopes Godinho. Regulacdo do Sistema Financeiro Nacional: desafios e propostas de
aprimoramento institucional. S&o Paulo: Almedina, 2015, p. 355.

13 Art. 17. Consideram-se instituicdes financeiras, para os efeitos da legislacdo em vigor, as pessoas juridicas
publicas ou privadas, que tenham como atividade principal ou acesséria a coleta, intermediacéo ou aplicacdo de
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instituicdo financeira sujeita a regulagdo do Banco Central passa por uma analise finalistica ou
funcional do artigo 17, sendo caracterizada quando preenchidos os elementos cumulativos da:
(i) captacdo publica de recursos; (ii) repasse desses recursos a terceiros; (iii) intencdo de lucro
e; (iv) habitualidade.'* Destarte, o artigo 17 da Lei n°® 4.595/64 serve como elemento
normativo de referéncia para fins de delimitacdo material da competéncia administrativa do
Banco Central®®,

Em linhas gerais, as instituicbes submetidas a competéncia regulatéria do Banco
Central do Brasil sdo: i) bancos multiplos; ii) bancos comerciais; iii) Caixa Econémica
Federal; iv) cooperativas de créditos; v) bancos de desenvolvimento; vi) bancos de
investimento; vii) bancos de cambio; viii) sociedades de crédito, financiamento e
investimento; ix) sociedades corretoras de titulos e valores mobiliarios; x) sociedades
corretoras de cambio; xi) sociedades distribuidoras de titulos e valores mobiliarios; xii)
sociedades de arrendamento mercantil; xiii) sociedades de crédito imobiliario; Xiv)
associacOes de poupanca e empréstimo; xv) sociedades de crédito ao microempreendedor e a
empresa de pequeno porte; xvi) agéncias de fomento; xvii) companhias hipotecarias e; xxviii)
cooperativas de crédito.®

Portanto, como defende parcela da literatura, o desenho regulatorio brasileiro atribuiu
ao Banco Central do Brasil competéncias regulatérias voltadas a promocdo coordenada da
estabilidade monetaria e da regulacéo financeira sistémica do Brasil.'’

1.2 Descricao do problema de pesquisa: O contraditério postergado

Fazendo-se valer a tradicdo juridica brasileira, considere o seguinte exemplo:

Ticio € um administrador de uma instituicdo financeira, que possui uma boa salde
econémico-financeira, cumprindo com pontualidade todas as suas obrigagfes. Em um dia de
sol, ap6s o seu exercicio diario, Ticio foi trabalhar. Ao chegar na sociedade, deparou-se com

recursos financeiros proprios ou de terceiros, em moeda nacional ou estrangeira, e a custodia de valor de
propriedade de terceiros.

Paragrafo Unico. Para os efeitos desta lei e da legislagdo em vigor, equiparam-se as institui¢des financeiras as
pessoas fisicas que exercam qualquer das atividades referidas neste artigo, de forma permanente ou eventual.

14 ERLING, Marlos Lopes Godinho. Op.cit., p. 358.

15 1bid, p. 359.

16 Interessante destacar a existéncia de projetos de Lei Complementar, em trdmite conjunto no Congresso
Nacional, com objetivo de equiparar & instituicdo financeira as administradoras de cartdo de crédito 16 e as
sociedades de fomento mercantil ou factoring16, visando alterar a redacéo do artigo 17 da Lei n° 4.595/64, para
inclui-las no rol de institui¢Ges sujeitas a regulacdo do Banco Central.

" ERLING, Marlos Lopes Godinho. Op.cit., p. 360.
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uma equipe do Banco Central do Brasil e com a noticia de que a empresa estava sendo
liguidada por essa autarquia, por supostas violagdes a normas estatutarias e legais, e que todos
0s seus bens haviam se tornado indisponiveis, a partir daquela data.

Ticio, como nunca teve conhecimento da existéncia de um processo administrativo
instaurado pelo Banco Central do Brasil para a aplicagdo do regime de liquidagéo, solicitou
uma cépia do processo que culminou na medida em questdo, com o intuito de tomar
conhecimento dos fatos que levaram a adocdo do regime, bem como as supostas normas que
haviam sido violadas.

O exemplo acima pode parecer imparcial, com o intuito de corroborar o problema de
pesquisa sustentado, entretanto, essa atuacdo do Banco Central do Brasil é recorrente. Como
premissas para a sustentacdo do que esta sendo exposto, pode-se destacar os varios julgados
que corroboram esse entendimento, ou seja, da decretacdo da liquidacdo, sem a ciéncia e
participacdo dos interessados para a decretacéo.®

Assim, a jurisprudéncia patria e o Banco Central do Brasil vém adotando um
entendimento no sentido de que o instituto da liquidacdo extrajudicial ndo possui natureza
punitiva, sendo apenas um instrumento de intervencdo do Estado no dominio econdémico e,
como tal, as garantias constitucionais da ampla defesa e do contraditdrio devem ser diferidas,
no intuito de conferir efetividade da medida, garantindo, portanto, o efetivo poder de policia
do Banco Central e a protecdo da economia publica.*®

O Supremo Tribunal Federal, por sua vez, ja teve a oportunidade de analisar recursos
extraordinarios onde 0s recorrentes suscitavam a inconstitucionalidade da decretacdo do

regime de liquidacdo extrajudicial, por violagBes ao contraditorio e ampla defesa?®. No

18 Tratando do entendimento adotado pelo Banco Central do Brasil e acolhido pelo Poder Judiciario, merece
destaque a transicdo de um trecho do AgRg no REsp. n° 615436/DF, Rel. Min. Francisco Falcdo, 1* Turma, DJ
06.12.04. REsp. n° 930970/SP, Rel. Min. Luiz Fux, 1% Turma, DJe 03.11.08. “Depreende-se que 0 processo de
liquidacdo extrajudicial tem por objeto salvaguardar a economia publica, a poupanca privada e o mercado
financeiro e de capitais, devendo, para tanto, ser célere, circunstancia pela qual o principio do devido processo
legal deve ter a sua aplicacdo mitigada, considerando as peculiaridades do caso concreto, mais precisamente, a
sua natureza de urgéncia. No mesmo sentido ver: DJ 06.12.04; REsp. n® 930970/SP, Rel. Min. Luiz Fux, 18
Turma, DJ 03.11.08.

19 Tratando do entendimento adotado pelo Banco Central do Brasil e acolhido pelo Poder Judiciario, merece
destaque a transicdo de um trecho do AgRg no REsp. n® 615436/DF, Rel. Min. Francisco Falcéo, 1* Turma, DJ
06.12.04. REsp. n° 930970/SP, Rel. Min. Luiz Fux, 12 Turma, DJe 03.11.08. “Depreende-se que 0 processo de
liquidagdo extrajudicial tem por objeto salvaguardar a economia publica, a poupanca privada e o mercado
financeiro e de capitais, devendo, para tanto, ser célere, circunstancia pela qual o principio do devido processo
legal deve ter a sua aplicacdo mitigada, considerando as peculiaridades do caso concreto, mais precisamente, a
sua natureza de urgéncia. No mesmo sentido ver: DJ 06.12.04; REsp. n° 930970/SP, Rel. Min. Luiz Fux, 12
Turma, DJ 03.11.08 e REsp. n® 1309320/RJ, Rel. Min. Sérgio Kukina, julgado em 10.04.17, DJ 18.04.17.

20 Neste sentido ver: RE n° 436565, Rel. Min. Joaquim Barbosa, julgado em 23.04.10, publicado em DJe-
10.05.10, Al n° 857129 AgR/RJ, Rel. Min. Dias Toffoli, julgado em 07.05.13, publicado em 01.07.13, Al n°
794790 AgR/SP, Rel. Min. Ricardo Lewandowski, julgado em 28.02.12, publicado em 12.03.12.


http://www.stf.jus.br/portal/processo/verProcessoAndamento.asp?numero=857129&classe=AI-AgR&codigoClasse=0&origem=JUR&recurso=0&tipoJulgamento=M
http://www.stf.jus.br/portal/processo/verProcessoAndamento.asp?numero=794790&classe=AI-AgR&codigoClasse=0&origem=JUR&recurso=0&tipoJulgamento=M
http://www.stf.jus.br/portal/processo/verProcessoAndamento.asp?numero=794790&classe=AI-AgR&codigoClasse=0&origem=JUR&recurso=0&tipoJulgamento=M
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entanto, a suprema corte ndo conseguiu entrar no merito da discussdo constitucional
envolvida, por possuir entendimento consolidado no sentido de que as alegacbes de
desrespeito aos postulados da legalidade, do devido processo legal, da motivacdo dos
atos decisorios, do contraditorio, dos limites da coisa julgada e da prestacdo
jurisdicional podem configurar, quando muito, situacOes de ofensa meramente reflexa ao texto
da Constitui¢do”, circunstancia que inviabiliza o acesso a instincia extraordinéria.?
Entretanto, apesar da existéncia de entendimento consolidado sobre o tema, alguns
tribunais j& se pronunciaram sobre a inconstitucionalidade da Lei de Liquidacédo
Extrajudicial, pela ndo observancia do contraditorio e ampla defesa, como no caso da
liguidacdo do Banco do Estado do Rio Grande do Norte S/A, sob o argumento de
que a Lei n°® 6.024/74 ndo foi recepcionada pela Constituicdo, por violar os principios do
contraditdrio e ampla defesa.?> No mesmo sentido, a 22 Secio do Tribunal Regional Federal-
1% regido, em hipdtese similar, também decidiu pela impossibilidade da decretacdo do
regime de liquidacdo, sem a observancia de um processo administrativo prévio, concluindo

que:

(...) Inexistindo graves indicios ou evidéncia de insolvéncia ou ndo havendo cassa¢do
de autorizacdo para funcionar, o Banco Central do Brasil — que ndo ¢ “senhor de
baraco e cutelo, de alta e baixa justi¢ca dentro de seus dominios” — ndo pode decretar
a liquidac&o extrajudicial de instituigao financeira (...)%.

Contudo, o entendimento que vem prevalecendo é o de que a Lei n°® 6.024/74 instituiu
um “contraditorio postergado”, sob a alegacdo de que 0 escopo da liquidacéo extrajudicial ndo
é a punicdo das instituicdes financeiras e seus administradores, mas sim o saneamento do

mercado financeiro.

2L Al n° 238.917-AgR, Rel. Min. Celso de Mello, DJ de 20.10.00, RE n° 472.588 AgR, rel. min. Eros Grau, DJe-
157, 06.12.07; e RE n° 290.944, Rel. Min. Carlos Britto, DJ 03.08.04.

22 REOMS n° 33351-RN (0027592-87.1993.4.05.0000), julgado em 09.11.93, DJ 28.03.94, Rel. Des.José
Delgado, cuja ementa merece transcriio: “ADMINISTRATIVO. LIQUIDACAO EXTRAJUDICIAL.
DECRETACAO IMOTIVADA. LEI 6024/74 NAO RECPECIONADA PELA CARTA MAGNA DE 1988
(VIOLACAO AO ART. QUINTO, INCISOS XXII, LIV E LV). IMPRESCRITIBILIDADE DO DUE
PROCESS OF LAW. 1. A legalidade de um ato administrativo esta intrinsicamente ligada a sua motivagdo. O
ato que decreta a liquidacdo extrajudicial, in casu, do BANDERN - Banco do Estado do Rio Grande do Norte
S/A, ha de ser motivado, sob pena de eivar-se de nulidade, mormente seja 0 mesmo suporte do principio da
legalidade do art. 37, da Constituicdo Federal. 2. A Lei 6024, disciplinadora da liquidacéo extrajudicial, ndo foi
recepcionada pela novel Magna Carta, por violar os principios do contraditério e da ampla defesa (art. Quinto,
LV), principios esses imprescindiveis a eficacia do ato praticado”.

23 EIAC n° 90.01.08974-7/DF; Embargos infringentes na apelacdo civel. Rel. Tourinho Neto, julgado em
18.09.90, DJ 05.10.90.



2 HISTORICO SOBRE OS REGIMES DE INTERVENCAO NO SISTEMA
FINANCEIRO NACIONAL

Ap0s as consideracdes sobre a necessidade de regular o setor bancario e suas possiveis
externalidades a seus participantes e a sociedade de maneira geral, cabe agora tracar um breve
historico sobre os regimes de intervencdo no mercado financeiro, instrumentos estes que
possibilitam a higidez do sistema bancério, evitando, por vezes, a possibilidade de crises
sistémicas e danos a economia e seus participantes.

A literatura costuma associar a segunda metade do século XIX a um periodo
determinante na inddstria nacional, momento em que diversos bancos de depoésitos e de
descontos foram criados, dentre eles: Banco Comercial da Bahia (1845), Banco Comercial do
Maranhéo (1846), Banco de Pernambuco (1851) e o Banco Comercial do Para (1853). Aliado
a criacdo desses bancos, foi promulgado o Codigo Comercial (Lei n® 556, de 25 de junho de
1850) e da Lei de Terras (Lei n° 601, de 18 de setembro de 1850). Como ilustra PINTO, esses
diplomas legais foram essenciais para o funcionamento dos estabelecimentos bancérios, na
medida em que reconheceram legalmente a profissdo de banqueiro, regulamentaram a
organizacdo dos bancos e dos contratos de financiamento (inclusive daqueles garantidos por
hipoteca), além de tornarem a terra um ativo negociavel.?*

No entanto, esse cenario de crescimento econdmico é abalado devido a crise cafeeira
no inicio da década de 1860. E neste cenario de retracdo econdmica que foi aprovada a Lei n°
1.083, de 22 de agosto de 1860, que acabou por receber o nome de “Lei dos Entraves”,
passando a exigir a aprovacdo governamental para o estabelecimento de sociedades anénimas,
bem como a proibicdo a emissdo de vales por bancos privados enquanto estes ndo se
mostrassem capazes de reembolsa-los em ouro.?® PINTO aponta que a reducéo da liquidez da
economia em funcgdo do cenério de retracdo econdmica foi responsavel pela quebra das casas
bancérias J.A Souto & Cia., em 1864, e a Maua Mac-Gregor, em 1866, ocasionando uma crise
bancaria no pais e forcando a elaboracdo de regras especificas para situacdes de crises
bancérias.?®

No mesmo periodo, foram promulgados os Decretos n° 3.308, de 17 de setembro de

1864 e o0 3.309, de 20 de setembro de 1864, os quais, para muitos autores, podem ser

2 PINTO, Gustavo Mathias Alves. Op. cit., p. 59.
%5 |bid, p. 60.
2 Ibid, p. 60.
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considerados como os marcos regulatorios de intervencéo estatal para a regulacdo bancaria?’.
O Decreto n° 3.308 estabeleceu uma moratdria geral, estabelecendo uma suspensdo e uma
prorrogacdo, por sessenta dias, dos vencimentos das letras, notas promissorias e quaisquer
outros titulos comerciais pagaveis na Corte e na Provincia do Rio de Janeiro, e o Decreto n°
3.309 preceituava que os bancos ndo poderiam ser submetidos a legislacdo das faléncias
ordinarias.?

Para PINTO, o novo regime republicano nasce com uma crise, cujas ‘raizes
encontram-se na emissdo desenfreada de titulos e subsequente estouro da bolha especulativa
que se criara”?, na tentativa de estimular a industrializacdo do pais, por intermédio da
concessdo de créditos para investimentos industriais lastreados na emissdo de papel-moeda
pelos bancos. A tentativa de estimulo da industrializacdo do pais fica muito bem retratada
com o aumento no nimero de registros na Junta Comercial do Estado do Rio de Janeiro, que
em 1890 passou de 38 bancos e 294 sociedades andnimas, para 89 bancos e 549 companhias
em 1892.%°

Este periodo levou a quebra de diversas instituicdes financeiras. Apenas no final de
1900, 17 estabelecimentos bancarios foram liquidados, além da suspensdo de pagamentos
pelos bancos da Republica, Banco Rural e Hipotecario e o Banco da Lavoura e do
Comeércio.®! Em funcio da crise econdmica, 0 governo a época promulgou a Lei n° 703, de 10
de outubro de 1900, que promoveu algumas mudancas no processo para liquidagdes forgadas,
além de possibilitar aos bancos a celebragéo de acordos extrajudiciais com credores.

Em 1920, foi criada a Inspetoria Geral dos Bancos, através da Lei n°® 4.182, de 13 de
novembro de 1920, demonstrando, portanto, o interesse do Estado na supervisdo mais efetiva
do setor bancério. Assim, ja reconhecida a impraticabilidade de submissdo do procedimento
falimentar aos bancos, em 16 de dezembro de 1930, foi promulgado o Decreto-lei n°® 19.479,
regulamentado pelo Decreto n°® 19.634, de 28 de janeiro de 1931, que disciplinaram o

processo de liquidacgdo extrajudicial, vigorando até 1945.

27 para PAULIN, desde 1864 vem se reconhecendo a necessidade de se adotar, no que se relaciona a quebra de
instituicdo financeira, um regime peculiar. (PAULIN, Luiz Alfredo. Conceito de intervencdo e liquidacéo
extrajudicial — pressupostos para a sua decretacdo. In SADDI, Jairo (Org.). Intervencdo e liquidagéo
extrajudicial no Sistema Financeiro Nacional: 25 anos da Lei n° 6.024/74. S&o Paulo: Textonovo, 1999, p. 122).
Para Vercosa, interpreta o Decreto n°® 3.309/1864 como o germe da futura legislacdo sobre a intervencao
administrativa no campo das quebras bancérias.

28 PINTO, Gustavo Mathias Alves Pinto. Op. cit., p. 60.

29 1bid, p. 61.

%0 YAZBEK, Otavio. Regulacdo do mercado financeiro e de capitais, Sdo Paulo: Elsevier, 2007, p. 257.

3L PINTO, Gustavo Mathias Alves Pinto. Op. cit., p. 61.
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Em 1945, é editado o Decreto-lei n° 8.495, de 28 de dezembro, o qual possibilita “a
Superintendéncia da Moeda e do Crédito, a que atribui as fun¢des da Caixa de Mobilizacéo,
intervir na administracdo de estabelecimentos bancarios: a) por solicitacdo dos
administradores do estabelecimento, com indicacdo das causas do pedido, sem indicacao falsa
ou dolosa; b) por iniciativa propria, quando ocorresse qualquer dos fatos mencionados nos
artigos 1° e 2° do Decreto-lei n° 7.661, de 21 de julho de 1945.

Em 1946, € publicado o Decreto-lei n° 9.228, de 3 de maio, que disciplinava 0s
procedimentos de quebra da instituicdo financeira. Como destaca PAULIN, estes
procedimentos seriam conduzidos como liquidacdo extrajudicial, sob a direcdo de um
liquidante designado pelo Ministério da Fazenda.3?

Quase vinte anos depois, em 1964, foi publicada a Lei n® 4.595, de 31 de dezembro de
1964, ainda em vigor, que em seu artigo 45 estipulou a possibilidade de intervencdo do Banco
Central do Brasil nas institui¢Bes financeiras publicas ndo federais e as privadas, bem como a
possibilidade da decretacdo da liquidacdo extrajudicial. No mesmo sentido, o paragrafo unico
do mesmo artigo, seguindo o entendimento ja consolidado, instituiu a impossibilidade das
instituicdes tratadas no caput do artigo 45 em solicitarem concordata®. Seguiram a publicacio
da lei o Decreto-lei n° 48, de 18 de novembro de 1966 e o Decreto-lei n° 685, de 17 de julho
de 1969. O primeiro estendeu o regime de intervencao e o da liquidacdo extrajudicial para as
sociedades de financiamento e investimento e as corretoras de valores, ja o segundo instituiu a
indisponibilidade dos bens dos administradores das instituicGes financeiras submetidas a
liquidagdo extrajudicial.3*

Em 1974, é editada a Lei n° 6.024, de 13 de marco que vigora até hoje e cujo presente
trabalho pretende utilizar como hip6tese a auséncia de um processo administrativo prévio
para a decretacdo do regime de liquidacdo extrajudicial, por violagdes de normas legais e
estatutarias. Em seguida a publicacdo da lei, foram publicados alguns diplomas legais
que disciplinaram pontos especificos dos regimes de intervencdo e liquidacdo extrajudicial,
como, por exemplo, o Decreto-lei n® 2.321, de 25 de fevereiro de 1987, que criou 0 Regime
de Administracdo Especial Temporéario (R.A.E.T.), e a Lei n® 9.447, de 14 de marco de 1997,
que estendeu ao regime de intervencao e liquidacdo extrajudicial a responsabilidade solidaria

dos controladores estipulada pelo artigo 15 do Decreto-lei n°2.321.

32 PAULIN, Luiz Alfredo. Op. cit., p. 122.

33 Art. 45. As instituigOes financeiras publicas ndo federais e as privadas estdo sujeitas, nos termos da legislagdo
vigente, a intervencdo efetuada pelo Banco Central da Republica do Brasil ou a liquidacéo extrajudicial.
Paragrafo Unico. A partir da vigéncia desta lei, as instituicBes de que trata este artigo ndo poderdo impetrar
concordata.

3 PAULIN, Luiz Alfredo. Op. cit., p. 123.
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2.1  Justificativas para a existéncia de regimes especiais de intervencgao

Séo varias as justificativas para a existéncia de regimes especiais de intervengdo no
sistema bancério e financeiro. Talvez a justificativa mais comum e aceita pela literatura é a
necessidade de o Estado dispor de um instrumental regulatério que seja capaz de conferir
respostas rapidas e eficientes a determinadas situacfes enfrentadas pelas instituicdes
financeiras, de modo a evitar crises sistémicas.*®

A base do sistema seria, portanto, a confianga da sociedade no setor, j& que, como
exposto, este exerce importantes fungdes no desenvolvimento econémico do pais. Neste
sentido, séo apontados (i) servigco de realocacdo de capitais, transferindo recursos de setores
superavitarios para setores deficitarios, redistribuindo recursos na economia; e (ii) o
importante papel na implementacdo de politicas econdmicas, através da execucdo das
politicas monetaria, crediticia e cambial implementadas pelo Estado.*

Logo, a literatura justifica a existéncia de regimes especiais de intervencdo a partir do
interesse publico, de modo a atenuar que certas a¢@es individuais possam colocar em risco a
higidez do sistema.®’

Tendo em vista o problema de pesquisa, a justificativa encontrada pela literatura para a
existéncia e legitimacdo dos regimes especiais com base no interesse publico merece ser
analisada com um pouco mais de cautela, isto porque, afirmagdes do tipo “(...) que o interesse
coletivo deve prevalecer sempre, mormente se tratando de regime criado com a finalidade
exclusiva de tutela-10"% nio podem ser consideradas como uma regra geral, de aplicacéo

obrigatoria.

35 PAULIN, Luiz Alfredo. Op. cit., p. 125.

% GRAU, Eros Roberto. “Liquidagio e intervencdio em instituicdo financeira-anulacdo de ato administrativo
complexo-discricionariedade e revisdo judicial”. In: RDA 203/389.

37 Neste sentido: “Assim, devido a esse controle que o Estado se reserva manter sobre certas empresas, em
virtude do interesse coletivo e publico que decorre o seu objeto, constituiram os juristas dois institutos para
servirem-lhes de instrumento, em caso de insolvéncia dessas empresas. Surgiram, por isso o instituto da
intervencdo e o da liquidagdo extrajudicial, paralelamente ao instituto da faléncia” (REQUIAO, Rubens. Curso
de direito falimentar, 2° vol., 142 ed., Sdo Paulo: Saraiva, 1995, p. 205).

“Indistintamente designada por liquidagdo extrajudicial, coativa ou forcada, a modalidade constituiu regime
especial de liquidagdo — que justamente com a intervengdo que normalmente a precede, se distancia das
solucbes que constam das leis mais recentes e modernas que cuidam da reorganizacao e recuperacdo de empresas
— disciplinando em leis especiais, tendo em vista ndo apenas a tutela dos direitos dos credores, mas,
principalmente, diversos interesses de ordem publica, como, por exemplo, os do mercado financeiro, dos
investidores em valores mobilidrios, segurados e usuarios de bens e servigos.” (PENTEADO, Mauro Rodrigues.
Dissolugdo e liquidacao de sociedades, Brasilia: Livraria e Editora Brasilia Juridica, 1995, pp. 196-197)
“Quando a lei puxa uma liquidagdo do direito comercial ou do direito falimentar para o territério administrativo,
ela se inspira em relevantes raz8es de interesse publico, ndo coadundveis com o sentido egoistico do interesse
privado ou do direito privado”. (BESSONE, Darcy. Instituicdes de direito falimentar, Saraiva: Sdo Paulo, 1995,
p. 207).

38 PAULIN, Luiz Alfredo. Op. cit., p. 125.
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E inegavel a necessidade da tutela do interesse plblico de modo a garantir a higidez do
sistema, no entanto, principalmente no que toca a decretacdo da liquidacdo extrajudicial por
violacdes a normas legais ou estatutarias, esta analise de prevaléncia do interesse publico deve
ser analisada a luz do caso concreto, ja que, por vezes, além da possibilidade de defesa dos
administradores e a presuncdo de inocéncia — entendida, para fins desse trabalho, como a
possibilidade de producdo de provas devensivas, podem existir casos em que a suposta
violacdo de normas ndo traz consigo prejuizos a economia ou a credores.

Em razéo das peculiaridades inerentes ao setor bancario, grande parte dos paises estéo
preferindo adotar vias alternativas ao regime falimentar, com o intuito de minimizar em certa
medida possiveis efeitos danosos a sociedade com a possivel quebra de uma instituicdo do
setor. Assim, de maneira geral, paises vem adotando um desenho regulatério que classifica a
intervencdo Estatal no setor bancario em duas modalidades, a saber (i) acbes de cunho
provisorio, destinadas ao saneamento das instituices financeiras; e (ii) medidas terminativas,
voltadas a efetiva liquidacio destas.®® Entretanto, trata-se apenas de uma classificagio, oque
ndo impede a aplicacdo conjunta ou em carater suplementar dos regimes.

E usual a designacdo de uma autoridade especifica para a implementacéo e aplicacéo
dos regimes especiais, que é comum ficar a cargo do Banco Central do pais, ou alguém
designado por este*®. Neste ponto, existem fortes argumentos no sentido do grau de
especializacdo do 6rgdo ou dos interventores indicados pelo Banco Central.*!

Cabe destacar que existe um movimento recente de alguns paises que optaram por
transferir a competéncia para conduzir os regimes especiais aos responsaveis pelo mecanismo
de seguro de depositos. Nos Estados Unidos, por exemplo, isso ja ocorre com o Federal
Deposit Insurance Corporation (FDIC)*.

Outro efeito da ndo aplicacdo do regime falimentar comum é a discricionariedade da
autoridade bancéria*, ou seja, a decretacio dos regimes especiais depende de uma avaliacéo e
decretacdo ou ndo do regime pelo Banco, 0 que, para alguns autores, pode levar a uma
distor¢cdo do foco de atuagdo dessas autoridades, através da ocorréncia da sindrome do “néo

no meu turno” (not on my watch syndromme)*, que, em tese, defende que reguladores

39 YAZBEK, Otavio. Regulacdo do mercado financeiro e de capitais. Sdo Paulo: Elsevier, 2007, pp. 224-225,
Apud PINTO, Gustavo Mathias Alves Pinto. Op. cit., p 127.

40 No Brasil, optou-se por conferir a decretacdo dos regimes especiais ao Banco Central do Brasil.

4 SALOMAO, Eduardo. Direito bancario. Sdo Paulo: Atlas Juridico, 2007, p. 537.

42 para mais informacdes ver: https://www.fdic.gov/. Ultimo acesso em 17.03.17.

4 A questdo da discricionariedade de aplicacdo do regime especial sera tratada em um capitulo especifico.

4 GOODHART, Charles A. E. Regulating the regulator — An economist’s perspective. In: FERRAN, Eilis;
GOODHART, Charles. Regulation financial services and markets in the 21st century. Oxford: Hart Publishing,
2001, pp. 154-155.
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(supervisores) podem ter algum receio em aplicar o regime especial por temor que isso abale a
sua reputacdo. Assim, a decretacédo de regimes especiais, quando mal avaliada pelo regulador,
pode desestabilizar o mercado ao invés de garantir a estabilidade deste, 0 que pode levar a
alguns interventores a optarem por ndo decretar os regimes, com receio a possiveis criticas,
levando, portanto, & ndo intervencao.

Neste sentido, também sdo passiveis de destaque outras razdes que podem desvirtuar a
atividade do regulador, como, por exemplo, a percepcdo de que instituicbes financeiras sdo
grandes demais para quebrar (too big to fail) e a possibilidade de captura dos agentes
envolvidos no processo®. Outro ponto que sera analisado em capitulo especifico diz respeito
as criticas sofridas em relacdo ao alto grau de discricionariedade da autoridade bancéria ou
responsavel pela aplicacdo dos regimes especiais.

Logo, o setor bancario exerce funcbes essenciais ao desenvolvimento econémico de
um pais, 0 que torna necessaria a criacdo de mecanismos regulatérios capazes de evitar ou
mitigar possiveis crises bancérias, ja que estas podem causar abalo na confianca da sociedade
em geral, provocando uma corrida aos bancos, além de abalar setores da economia.

Por fim, vale lembrar que no Brasil algumas acBes governamentais foram
desenvolvidas para prevenir e enfrentar as crises bancérias — com risco sistémico ou néo, a

saber:

(i) Criacdo de um sistema garantidor de depésitos — em uma fase inicial e
anteriormente ao surgimento de qualquer crise. No Brasil, criou-se em 1995 o
Fundo Garantidor de Créditos (FGC). Neste sistema, as contribuicBes sdo
realizadas pelas institui¢cdes financeiras e possui como principal objetivo garantir a
protecdo de Depdsitos no Brasil, em casos de intervencdo, liquidacdo e faléncia.
Em linhas gerais, trata-se de um mecanismo garantidor de depositos custeado pelas
instituicbes privadas, mas regulado governamentalmente. No Brasil, o tema é
tratado pela Resolucdo do Banco Central do Brasil n® 4.222, de 23 de maio de
2013.

(i) Empréstimos de liquidez efetuados pelo Banco Central do Brasil — Uma vez
configurada a crise. No Brasil, estas operagbes ficaram conhecidas como

redesconto. Trata-se, portanto, de um financiamento ofertado pelo Banco Central

4 Estes comportamentos serdo analisados no item 4.4.
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do Brasil para determinada instituicdo que se encontra em crise. O tema é tratado
pela Lei n° 4.595/64, a partir de seu art. 4°, XIII.

(iii) Também na ocorréncia de crises, podem-se adotar solu¢cdes marcadas por um certo
nivel de coercitividade governamental, impondo a cessdo de controle ou venda de
ativos da instituicdo em crise, além da adocdo de procedimentos especiais de
intervencdo, tais como 0S que serdo expostos neste trabalho: Intervencéo,
Liquidacdo Extrajudicial, Regime Especial, além da possibilidade de restruturacédo
de ativos, prevista na Lei n° 9.447/1997.46

2.2  Tipos de regimes especiais no Sistema Financeiro Nacional

O Sistema Financeiro Nacional dispde hoje de trés modelos de regimes especiais, a

saber:

a) Regime de Intervencdo (regulado pela Lei n° 6.024/74);
b) Regime de Liquidacdo Extrajudicial (regulado pela Lei n° 6.024/74);

c) Regime de Administracdo Especial Temporério R.A.E.T. (regulado pelo Decreto-
lei n®2.321/1987).

d) O Banco Central conta ainda com uma série de medidas prudenciais, como, por
exemplo, a reorganizacdo de ativos, previstos na Lei n°® 9.447, de 14 de marco de
1991, que poderdo ser aplicadas em detrimento da aplicacdo dos regimes especiais

analisados.*’

Para fins deste trabalho, ira se adotar o critério da intensidade da intervencdo Estatal
para a classificagdo dos regimes em dois grandes grupos, exemplificados na tabela a

sequir:

46 SALOMAO NETO, Eduardo. Direito bancario, 12 ed., Sio Paulo: Atlas, 2011, p. 511.
47 Estas medidas serdo tratadas no item 2.2.4.
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Preservacdo da instituicéio
através do sanemaento

Medidas Medida
: . repressiva
preventivas INTERVENCAO P
E RAET- LIQUIDACAO
Cardter Provisorio

EXTRAJUDICIAL

Forma de extin¢éio de
instituicdio determinada

administrativo e pelo Estado ( ex officio)
financeiro. ou a requerimento dela
propria.

Objetivam conjurar uma
dificuldade financeira
transitoria,
consubstanciado-se pela
nomecdo de pessoa
estranha a instituicdo
financeira, que passa

Medida terminativa
aplicavel a instituicdo
financeira, que acarreta
na sua eliminagdo do
setor

a geri-la

Antes de analisar as caracteristicas de cada regime, é importante destacar o
posicionamento do Banco Central do Brasil no sentido da existéncia de uma
discricionariedade por parte desse para decidir sobre a modalidade e 0 momento para a
decretacdo de algum regime especial.*® Este entendimento tem como base o artigo 15, § 1° da
Lei n° 6.024/74, que dispde que o Banco Central do Brasil decidira sobre a gravidade dos
fatos determinantes da liquidacdo extrajudicial, considerando as repercussdes sobre o0s
interesses dos mercados financeiros e de capitais e podera, no lugar da liquidacdo, efetuar a
intervencdo, se julgar esta medida suficiente para a normalizacdo dos negdcios da instituicao e
preservacdo daqueles interesses.

O Judiciario ja se pronunciou sobre o tema adotando o posicionamento do Banco
Central do Brasil como no voto vencedor da entdo Desembargadora Federal Eliana Calmon,
no julgamento da Apelacdo Civel n°® 950101491-6 do Distrito Federal. Nesse sentido,
entendeu a entdo Desembargadora:

48 Entendimento exposto pelo Procurador-Geral do Banco Central, Sr. Isaac Siney Menezes Ferreira no
Seminério internacional sobre regimes de resolugdo no sistema financeiro Brasileiro em 06.05.13 - Brasilia.
Apresentacdo disponivel em http://www.bch.gov.br/pec/appron/apres/Apresenta%E7%E30
Isaac_Sidney_Semin%E1lrio_Regimes_Resolu%E7%E30_06052013.pdf. Ultimo acesso em 19.09.16.


http://www.bcb.gov.br/pec/appron/apres/Apresenta%E7%E3o_%20Isaac_Sidney_Semin%E1rio_Regimes_Resolu%E7%E3o_06052013.pdf
http://www.bcb.gov.br/pec/appron/apres/Apresenta%E7%E3o_%20Isaac_Sidney_Semin%E1rio_Regimes_Resolu%E7%E3o_06052013.pdf
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Ora, 0 ato de intervir ou ndo é um ato altamente politico, porque ha, de um lado, o
peso da possibilidade de salvar a instituicdo financeira, e do outro, a visdo de que ndo
ha possibilidade de salvar as financas da entidade problematica. Tudo fica na
dependéncia de uma alea do mercado financeiro, do qual se conhece apenas
probabilidades. [...] para quem tem nas mdos um instrumental de sanear financas,
intervir, para evitar os prejuizos a terceiras pessoas ou injetar recursos para salvar a
instituicdo, é decisdo altamente técnica e politica.*®

Por fim, interessante destacar que, até 2006, foram decretados 741 (setecentos e
quarenta e um) regimes especais desde a Lei n° 6.024/74, sendo a maioria de consorcios e
cooperativas. Somente no periodo entre 1994 e 1998 foram 190 regimes, fato que é associado
ao impacto do Plano Real e a dificuldade de adaptacdo ao regime ndo-inflacionario. Apds esse
periodo, houve uma tendéncia declinante no quadriénio seguinte, de 1999 a 2002, e reducédo
no ultimo quadriénio, entre 2003 e 2006, que pode ser atribuida ao ajuste do setor bancario ao
regime de estabilidade monetaria e pela introducdo de novos instrumentos juridicos para a
acdo saneadora do Banco Central do Brasil®.

ApOs essas observacdes, cabe agora realizar uma breve analise dos trés regimes

especiais.

2.2.1 Regime de Intervencao

A Lei n° 6.024/74 sujeitou ao regime de intervencdo as instituicdes financeiras
privadas e as publicas ndo federais e as cooperativas de créditos, deixando a cargo do Banco
Central do Brasil a competéncia para a decretacdo do regime®l. Em seu artigo 2°, a lei dispde
sobre a intervengdo e do seu processo, enumerando, em seus incisos, as trés hipoteses legais

para a decretacdo do regime, a saber:

i) Quando entidade sofrer prejuizo, decorrente da ma administracdo, que sujeite a
riscos os seus credores;

4SApelacdo Civel n° 950101491-6/DF — Acordéo publicado em 14.12.95.

Informacgdes obtidas no relatério final da subcomissdo temporaria da liquidagdo de instituicdes financeiras
(CAELIF), de autoria do Senador Aelton Freitas, que teve como objetivo, acompanhar e analisar a liquidacéo
extrajudicial de instituicdes financeiras pelo Banco Central do Brasil, disponivel em
http://legis.senado.leg.br/comissoes/comissao;jsessionid=037BB3DC11519C58C08969445D16204E?0&codcol
=1273. Ultimo acesso em 01.08.17

SLArt. 1° As instituicGes financeiras privadas e as publicas ndo federais, assim como as cooperativas de crédito,
estdo sujeitas, nos termos desta Lei, a intervencdo ou a liquidacdo extrajudicial, em ambos os casos efetuada e
decretada pelo Banco Central do Brasil, sem prejuizo do disposto nos artigos 137 e 138 do Decreto-lei n® 2.627,
de 26 de setembro de 1940, ou a faléncia, nos termos da legislacdo vigente.


http://legis.senado.leg.br/comissoes/comissao;jsessionid=037BB3DC11519C58C08969445D16204E?0&codcol=1273
http://legis.senado.leg.br/comissoes/comissao;jsessionid=037BB3DC11519C58C08969445D16204E?0&codcol=1273
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Decreto-Lei/Del2627.htm#art137
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Decreto-Lei/Del2627.htm#art138
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Decreto-Lei/Del2627.htm#art138
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i) Quando forem verificadas reiteradas infraces a dispositivos da legislacdo bancéria
ndo regularizadas apos as determinagdes do Banco Central do Brasil, no uso das
suas atribuicdes de fiscalizagéo;

iii) Na hipdtese de ocorrer qualquer dos fatos mencionados nos artigos 1° e 2°, do
Decreto-lei n°® 7.661, de 21 de junho de 1945 (lei de faléncias), houver
possibilidade de evitar-se a liquidagéo extrajudicial.

A doutrina classifica esta modalidade com uma espécie de intervencdo do Estado na
ordem econdmica. “Trata-se, pois, de uma intervencdo direta do Estado, dentro da
administracdo de uma instituicdo pertencente a um setor sensivel da economia, visando, em
um primeiro momento, evitar seu colapso, 0 que poderia criar receio nos investidores em
geral”.% Vale lembrar que a intervengdo também € justificada para a protecio da poupanca
popular.

Dando continuidade ao processo da intervencdo, a lei estipulou ainda que além da
decretacdo do regime ex officio pelo Banco Central, o regime poderéd ser solicitado pelos
administradores®®, estipulando o seu prazo maximo de duracdo, que é o de seis meses,
podendo ser prorrogado uma Unica vez®*. O processo de intervencéo, por sua vez, é executado
por interventor nomeado pelo Banco Central, com plenos poderes de gestdo®®.

Como decorréncia da decretagcdo do regime, a lei estipulou os seguintes efeitos: (i)
suspensdo da exigibilidade das obrigacdes vencidas; (ii) suspensdo da fluéncia do prazo das
obrigacBes vincendas anteriormente contraidas; (iii) inexigibilidade dos depdsitos ja
existentes a data de sua decretacdo®®. Importante lembrar também que, com a decretacéo do
regime, 0 mandato dos administradores e dos membros do conselho fiscal é suspenso®’.

Em relacdo ao término do regime, a lei definiu trés hipdteses, a saber: (i) se 0s
interessados, apresentando as necessarias condi¢des de garantia julgadas a critério do Banco
Central do Brasil, tomarem para si 0 prosseguimento das atividades econémicas da empresa;
(ii) quando, a critério do Banco Central do Brasil, a situacdo da entidade se houver

normalizado; (iii) se decretada a liquidacdo extrajudicial, ou a faléncia da entidade.

52 PAULIN, Luiz Alfredo. Op.cit., p. 136.

5 Art. 3° A intervencdo sera decretada ex officio pelo Banco Central do Brasil, ou por solicitagdo dos
administradores da instituicdo — se o respectivo estatuto lhes conferir esta competéncia — com indicagdo das
causas do pedido, sem prejuizo da responsabilidade civil e criminal em que incorrerem 0s mesmos
administradores, pela indicacédo falsa ou dolosa.

54 Art. 4° O periodo da intervencio ndo excedera a seis (6) meses o qual, por decisdo do Banco Central do Brasil,
poderé ser prorrogado uma nica vez, até 0 maximo de outros seis (6) meses.

55 Art. 5° A intervencdo sera executada por interventor nomeado pelo Banco Central do Brasil, com plenos
poderes de gestao.

56 Art. 6° da Lei n° 6.024/74.

7 Art. 50 da Lei n° 6.024/74.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Decreto-Lei/Del7661.htm#art1
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Decreto-Lei/Del7661.htm#art2
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Decreto-Lei/Del7661.htm#art2
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A literatura define o regime como uma medida preventiva de carater transitorio, a
dispor da Administracdo Publica, que visa reorganizar institui¢des financeiras irregulares ou a
beira da insolvéncia, evitando a sua quebra®®. Esta classificacdo merece uma breve reflexdo no
sentido da efetividade da medida no tocante a preservacdo e continuacdo da atividade da
instituicdo que sofreu o regime. Neste sentido, como observou PAULIN, em funcdo da
instauracdo do regime suspender a exigibilidade dos depoésitos e das obrigacGes vencidas a
época da decretacdo, € muito pouco provavel que os depositantes e investidores, depois de
superada a crise que determinou a Intervencdo, voltem a manter negdcios com a institui¢o.>®

Logo, em razéo da paralisagdo das atividades da instituicdo, o tempo demonstrou que a
intervencdo ndo possibilitava a normalizacdo dos negocios e a consequente recuperacao da
empresa, fato que levou o Governo, em 1987, a instituir o Regime de Administracdo Especial
Temporario (R.A.E.T.), através da edicdo do Decreto-lei n® 2.321, de 25 de fevereiro de 1987,
em que a decretacdo ndo altera o curso regular dos negdcios da instituicéo.

2.2.2 Regime de Administracdo Especial Temporario (R.A.E.T.)

Com o advento o regime em questdo, alguns autores chegaram a concluir que o
modelo de intervencdo administrativa teria sido substituido pelo novo regime.®® Alega-se que
0 Decreto-lei que instituiu 0 R.A.E.T., por ter criado um regime mais racional, ndo alterando o
curso regular dos negocios da instituicdo financeira, seria incompativel com o regime de
intervencao.

No entanto, o entendimento majoritario que vem sendo adotado pela literatura é no
sentido da ndo revogacdo da intervencdo pelo R.A.E.T., sendo, portanto, dois regimes
especiais distintos, cada qual com normas proprias, cabendo ao Banco Central do Brasil optar
pela adocdo da Intervencdo ou da Administracdo Especial, aplicando-se as normas da Lei n®

6.024/74 ou do Decreto-lei n° 2.321/87%! Neste sentido, existe quem defenda®® a ndo

% RODRIGUES, Frederico Viana. Insolvéncia Bancaria-Liquidacdo extrajudicial e faléncia. Belo Horizonte:
Mandamentos, 2004, p. 83.

%9 PAULIN, Luiz Alfredo. Op. cit., p. 132.

8 Neste sentido observou Nelson Abrdo: “Embora ndo mencionado expressamente, o Decreto-lei n° 2.321/87
substituiu o regime da intervencdo pelo da administracdo especial temporario, de vez que o processamento e 0s
efeitos desta sdo diferentes” (ABRAO, Nelson. Direito bancario. Sdo Paulo: Saraiva, 2001, p. 244).

1 RODRIGUES, Frederico Viana. Op. cit., p. 84. Neste sentido ver também: PAULIN que ressalta que o
“Decreto-lei n® 2.321/87 ndo teve o conddo de revogar os dispositivos que tratam da Intervencdo Administrativa,
pois apesar de o decreto-lei haver criado um regime especial mais racional para a reorganizagdo bancéria, a
Administracdo Especial Temporério ndo é absolutamente incompativel com o regime anterior, de tal sorte ndo se
havendo falar que este fora revogado por aquele” (PAULIN, Luiz Alfredo. Op. cit. p. 135).

62 RODRIGUES, Frederico Viana. Op. cit., p. 85.
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revogacdo da intervencdo pelo novo regime, e sim a subsisténcia paralela dos regimes, em
funcdo da aplicagdo da responsabilidade solidaria dos controladores prevista em ambos 0s
regimes pelo art. 1° da Lei n° 9.447, de 14 de marco de 19975,

Portanto, apesar de ambos 0s regimes constituirem medidas transitérias de natureza

administrativa, ambos diferem em alguns aspectos, exemplificados na tabela abaixo®*:

Intervengao
Administrativa

Administracao Especial Temporario
(R.A.E.T.)

Um interventor, érgdo singular nomeado
pelo Banco Central, assume a
administragdo da instituicdo.

Um conselho diretor, ¢érgdo colegiado
nomeado pelo Banco Central, assume a
administragdo da instituicdo.

A decretacdo interrompe o]
funcionamento normal da instituicdo,
suspendendo a  exigibilidade dos
depdsitos e das obrigacdes vencidas.

A decretacdo ndo altera o curso regular dos
negocios da instituicdo, nem o seu normal
funcionamento.

O mandato dos administradores e
conselheiros fiscais é suspenso.

Os administradores e conselheiros fiscais
perdem o mandato.

Foco: saneamento da instituicdo com a
eliminacdo das irregularidades que
motivaram a decretacdo do regime.

Foco: saneamento da instituicdo com a
recuperacdao econOmica e financeira da
empresa.

Todavia, é de se considerar o argumento de PAULIN no sentido de que a Intervencao,
em face do Decreto-lei n® 2.321/87, perdeu muito a sua razdo de ser, devendo ser aplicado o
R.A.E.T. na hipétese de se pretender reorganizar a instituicdo financeira. Caso pretenda-se
afasta-la do mercado, utiliza-se a liquidag&o extrajudicial.®®

Sobre 0 R.A.E.T., cumpre realizar uma breve critica. Como analisado a decretacéo do
regime implica na perda automatica do mandato dos administradores e conselheiros fiscais.
Ora, esta consequéncia normativa ndo pode servir como regra geral, posto que, a perda do
mandato depende também de um processo administrativo, com a previsao do contraditério e

ampla defesa. No entanto, é razodvel admitir que, diante das caracteristicas do caso concreto,

83 Art. 1° A responsabilidade solidaria dos controladores de instituices financeiras estabelecida no art. 15 do
Decreto-lei n® 2.321, de 25 de fevereiro de 1987, aplica-se, também, aos regimes de intervencdo e liquidacao
extrajudicial de que trata a Lei n® 6.024, de 13 de marco de 1974.

6 TZIRULNIK, Luiz. Intervencgdo e liquidag&o extrajudicial das instituigdes financeiras. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 2000, p. 37.

8 PAULIN, Luiz Alfredo. Op. cit., p. 135.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Decreto-Lei/Del2321.htm#art15
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Decreto-Lei/Del2321.htm#art15
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L6024.htm
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em especial, o risco apresentado pela instituicdo financeira & economia publica, € possivel
admitir um afastamento dos mesmos para que o 6rgao colegiado nomeado pelo BACEN possa
gerir a instituicdo, enquanto tramita o processo administrativo destinado a perda do mandato
dos administradores e conselheiros fiscais.

Por fim, cabe destacar que parcela das intervencdes decretadas no final da década de
80 e inicio da década de 90 foram convertidas em liquidacGes extrajudiciais (ainda ativas),

como demonstra o quadro abaixo®:

Nome da Tipo de
S . Data
Instituicao Segmento UF regime Inicial Status
Financeira especial
Encerramento da intervengao e
Banco Banco decretagdo do regime de
. SP  Intervencdo 11/08/1995 Liquidagdo Extrajudicial em
Econémico S.A Mdltiplo S
09/08/1996- Liquidagdo ainda
esta ativa
o Encerramento da intervengao e
Economico S.A | ¢ o dade de decretagdo do regime de
Arrendamento . Liquidaco Extrajudicial
M il Arrendamento  SP  Intervengdo = 11/08/1995 Iquidacao Extrajudicial em
erca'n e Mercantil 09/08/1996
Leasing
Liquidagao ainda esta ativa
Encerramento da intervengao e
Banco decretagdo do regime de
Banco Mdltiplo ~ PE  Intervengdo @ 24/05/1996 Liquidagdo Extrajudicial em
Banorte S.A 19/12/1996- Liquidagéo ainda
esta ativa
Encerramento da intervengao e
Banorte SodeiEie e decretagdo do regime de
Leasi L L
casing € Arrendamento  PE  Intervencdo  24/05/1996 Liquidagdo Extrajudicial em
Arrendamento . 21/05/1997
. Mercantil /05/
Mercantil S.A

Liquidagao ainda esta ativa

2.2.3 Liquidacao Extrajudicial

Como sustenta JOAO RICARDO COELHO, em trabalho sobre o tema, a primeira
denominacdo deste instituto no direito brasileiro foi a de liquidagdo forgcada, ficando

subordinada ao Poder Judiciério para a sua decretacdo. A medida ganhou este nome por ndo

8 Dados extraidos de http://www4.bch.gov.br/Lid/Liquidacao/default.asp. Ultimo acesso em 23.03.17.


http://www4.bcb.gov.br/Lid/Liquidacao/default.asp
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depender da vontade dos sécios, possuindo, portanto, um carater forcado®’. O regime recebeu
forte influéncia do Direito Italiano, com a introdugdo do conceito liquidazione que data de
1888 (Lei n° 5.546), quando se procedeu a liquidacdo de Case di Risparmio e Monti di Pieta,
que correspondem as caixas econémicas e aos montepios.

O instituto da liquidazione ganhou forca nas décadas de 1920/30, quando comegou a
ser aplicado em grandes instituigdes italianas e, em especial, em empresas de seguro e em
sociedades an6nimas em que o Estado era credor de valor superior a quatro vezes o capital
social, até que, em 1936, o regime passou a ser aplicado em instituicdes de crédito,
estabelecendo-se o principio de que a liquidacdo impede a faléncia. A partir dai, consolidou-
se em um unico diploma a disciplina del Fallimento, del Concordato Preventivo, dell”
Amministrazione Controllata e della Liquidazione Coacta Amministrativa, através do Decreto
Real n° 267 (artigos 194-215)%,

No ordenamento brasileiro, com o advento da Lei n® 4.595, de 31 de dezembro de
1964°%°, mais conhecida como a Lei da Reforma Bancéria, o Banco Central do Brasil recebeu a
atribuicdo fiscalizadora e a competéncia para proceder a liquidacdo extrajudicial.”” E comum
associar a criacdo do instituto para a protecdo da poupanca popular, o sistema de pagamentos
e a estabilidade do sistema financeiro em face de iminente insolvéncia bancaria.”

E comum também suscitar como justificativa para a criacdo da Lei n° 6.024/74 o
crescimento desordenado do Sistema Financeiro Nacional na década de 60, agravado pela
crise financeira ocorrida no inicio na década de 70, criando no Governo a necessidade de
consolidar a legislacdo sobre saneamento bancario, de modo a reduzir 0 numero de

instituices financeiras e fortalecer as instituicdes remanescentes.’2

7 COELHO, Jodo Ricardo. Os institutos da intervencdo e da liquidacéo extrajudicial de instituicdes financeiras-
A atuagdo do Banco Central e as “quebras” ocorridas entre 1974 e 1984. Trabalho apresentado ao Curso de
Direito Empresarial, promovido pelo Centro de Atividades Didaticas do Indipo. Disponivel em:
http://webcache.googleusercontent.com/search?g=cache:lircrg2 TFhQJ:bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rcp/
article/download/60243/58555+&cd=1&hl=pt-BR&ct=cInk&gl=br. Ultimo acesso em 18.10.17

8 O Decreto Real n° 267 e o instituto da Liquidazione Coacta Amministrativa serdo analisados no item 3.4.3.

8 Artigo 45 da Lei: Art. 45. As instituicGes financeiras pUblicas ndo federais e as privadas estdo sujeitas, nos
termos da legislagdo vigente, a intervencdo efetuada pelo Banco Central da RepuUblica do Brasil ou a liquidacéo
extrajudicial.

Pardgrafo Gnico. A partir da vigéncia desta lei, as instituicdes de que trata este artigo ndo poderdo impetrar
concordata.

O RODRIGUES, Frederico Viana. Op. cit., p. 91.

"bid, p. 96.

1bid, p. 97.


http://webcache.googleusercontent.com/search?q=cache:lircrg2TFhQJ:bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rcp/article/download/60243/58555+&cd=1&hl=pt-BR&ct=clnk&gl=br
http://webcache.googleusercontent.com/search?q=cache:lircrg2TFhQJ:bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rcp/article/download/60243/58555+&cd=1&hl=pt-BR&ct=clnk&gl=br
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Assim, diante desse cendrio, editou-se em 13 de margo de 1974 a Lei n° 6.024
dispondo sobre a intervencao e a liquidacdo extrajudicial, que vigora até os dias atuais, com
pequenas modificagdes.”

A doutrina define a liquidacdo extrajudicial como uma medida administrativa
saneadora aplicavel a instituicdo financeira, acarretando a paralisacdo de suas atividades e a
eliminacdo do campo empresarial, conduzindo aos mesmos resultados do procedimento
concursal, que é a faléncia.”

RUBENS REQUIAO tratando do tema também compartilha desse entendimento. Para
o autor, “a liquidag¢do Extrajudicial constitui um sucedaneo administrativo da faléncia. Sabe-
se que a faléncia consiste numa forma judicial de liquidagdo da sociedade comercial. O
processo falimentar tem no terreno administrativo, como correspondente, a liquidacédo
extrajudicial”’®. Também no mesmo sentido, manifestaram-se PAES DE ALMEIDA’® e
CARLOS EDUARDO BULHOES'. Em sentido inverso a equiparacdo da liquidagdo
extrajudicial a faléncia, hd quem defenda que na faléncia ha concurso de credores, que é, em
sintese, a ocorréncia de uma execucdo coletiva movida pelo interesse individual, enquanto
que na liquidacdo extrajudicial o interesse particular dos credores se subordina ao interesse
geral ou interesse plblico, determinado e tutelado pela intervencdo do Estado. E o caso de
GIAN MARIA TOSSETI, que define a liquidagéo extrajudicial como:

“um procedimento administrativo pelo qual o poder do estado subtrai o poder de
gestdo e de disposicdo da instituicdo financeira e a elimina do mercado por se haver
tornado inidénea ou inviavel, resguardando através desse procedimento, em primeiro
lugar, o interesse publico” 7

No mesmo sentido, sustenta ARNOLD WALD sobre o tramite do Projeto de lei que
daria origem a Lei n° 6.024/74:

8 A saber: (i) modificagdo advinda do Decreto-Lei n° 1.477/76, que determinou a atualizagdo monetaria dos
créditos sujeitos a Liquidacdo Extrajudicial; (ii) Decreto-Lei n° 2.321/87, que instituiu o Regime de
Administracdo Especial Tempordria; (iii) e da Lei n® 9.447/97, que possibilitou a nomeacao de pessoa juridica
como liquidante, da responsabilidade objetiva dos ex-controladores de institui¢Bes liquidadas.

™ ABRAO, Nelson. Direito bancario. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 1993, p. 254.

> REQUIAO, Rubens. Curso de direito comercial. S&o Paulo: Saraiva, 1999, p. 254.

® “Liquidagdo extrajudicial é um processo de natureza administrativa [...] em tudo semelhante a faléncia, por
isso que considerada um suceddneo administrativo desta” (ALMEIDA, Amador Paes de. Curso de faléncia e
concordata. S8o Paulo: Saraiva, 2002, p. 474).

7 “Carlos Eduardo Bulhdes observa que a Liquidacio possui a mesma natureza € finalidade do processo
falimentar, observando, entretanto, que “a diferenca fundamental entre esses dois processos ¢ que o de
Liquidagio Extrajudicial é instaurado por ato administrativo e processado na esfera administrativa” (BULHOES,
Carlos Eduardo. Liquidacdo extrajudicial. In: Opinifes juridicas. Rio de Janeiro: Forense, 2002, p. 179).

8 TOSSET]I, Gian Maria. Da intervencéo nas instituicdes financeiras sob a égide da Lei n° 6.0024/47, Revista de
Direito Mercantil, VVol. 41, p. 79.



37

“Acrescente-se que ndao ha como equiparar a liquidacdo extrajudicial com a faléncia
ou com um procedimento administrativo com caracteristicas de concurso universal,
em face da tutela que o estado exerce sobre a institui¢do financeira, que a subtrai da lei
comum através do decreto de liquidacdo extrajudicial e, assim, a elimina do mercado,
instaurando um procedimento administrativo de liquidacédo forcada™.

No Brasil, como ja mencioando, costuma-se comparar a liquidacéo extrajudicial com a
chamada liquidazione coatta amministrativa adotada na Italia, pelo fato desta possuir um
carater interventivo forcado, ou seja, é imposta pelo Estado, sem a deliberacdo dos
administradores e socios. Assim, na liquidacdo extrajudicial os administradores e socios ndo
possuem qualquer ingeréncia na conducdo e imposicao do regime, fato que se justificaria pela
preservacao do sistema bancario e o0 saneamento do mercado financeiro.

Portanto, a liquidagdo extrajudicial pode implicar na extingdo da sociedade®.
Entretanto, a extingdo da sociedade ndo é algo que ocorre de forma automatica e
imediatamente, se fazendo necessaria a dissolucdo da mesma, modificando o status da
sociedade e colocando-a em situagéo de liquidacdo. Sobre a dissolucdo de sociedades, o artigo
206, 111 da Lei n° 6.404, de 15 de dezembro de 1976, estipula que a Companhia se dissolve
“por decisdo de autoridade administrativa competente, nos casos € na forma previstos em lei
especia. MAURO RODRIGUES PENTEADO leciona que “o estado de liquidagdo
corresponde a situacdo tipica em que ingressa a sociedade, apos a verificacdo de uma causa de
dissolucgdo, simultaneamente ou antes mesmo do inicio do procedimento legalmente previsto
para a desmontagem do mecanismo societario”8L.

Ocorre que, na liquidacdo extrajudicial, os administradores e socios, ao contrario do
que ocorre na maior parte das outras espécies de liquidacdo, ndo possuem qualquer ingeréncia
sobre 0 processo, ndo se posicionado sequer sobre o responsavel pela sua condugdo. Tudo isso
sob a justificativa de que o escopo da liquidacdo extrajudicial é o saneamento do mercado
financeiro, devendo, portanto, resguardar o interesse publico manifestado na estabilidade do
setor.

O processo da liquidacdo extrajudicial é tratado a partir do artigo 15 da lei em questao,
se aproximando bastante da racionalidade do regime da intervencdo®2. O artigo estipula os

pressupostos ensejadores da decretagdo do regime ex oficio pelo Banco Central, que podem

 WALD, Arnold. O arresto e a indisponibilidade na Lei n. 6.024/74, Revista de Direito Mercantil, n° 33, p. 11.
8 Deve-se levar em consideracdo que o Banco Central podera estudar pedidos de cessacdo da liquidagéo,
formulados por interessados (art. 21, paragrafo Gnico da Lei n° 6.404/74), além da possibilidade de sustacdo do
regime pelo Poder Judiciério.

81 PENTEADO, Mauro Rodrigues. Op. cit., p. 79.

82 Neste sentido, o artigo 20 da Lei assim dispde: Art. 20. Aplicam-se, ao processo da liquidagdo extrajudicial, as
disposicdes relativas ao processo da intervengdo, constantes dos artigos 8°, 92, 10 e 11, desta lei.
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ser divididos em trés: (i) iliquidez da instituicdo (alinea “a”); (ii) indisciplina da instituicdo em
relacdo a normas legais e estatutarias (alinea “b”); (iii) prejuizo da instituicdo financeira
(alinea “c”). Cabe lembrar que o legislador também possibilitou a decretacdo do regime por
solicitacdo dos administradores®?.

Estdo sujeitos ao regime as instituicdes financeiras, os consércios (artigo 10 da Lei n°
5768/71), as sociedades que integram o sistema de distribuicao de titulos e valores mobiliarios
(artigo 52 da Lei n° 6.024/74), as corretoras de cambio (artigo 52 da Lei n°® 6.024/74), e todas
as sociedades que, possuindo ou ndo relevancia publica, tiverem suas atividades ou interesses
integrados aos de uma liquidanda (artigo 51 da Lei n°® 6.024/74). Cumpre ressaltar também,
que com 0 objetivo de preservar os interesses da poupanca popular e a integridade do acervo
das entidades submetidas a intervencdo ou a liquidacao extrajudicial, o Banco Central podera
estabelecer idéntico regime para as pessoas juridicas que com as quais tenham integracdo de
atividade ou vinculo da lei (artigo 51).

Decretado o regime, o Banco Central nomeia um liquidante com amplos poderes de
administracdo e liquidacdo, especialmente os de verificacdo e classificacdo dos créditos,
podendo nomear e demitir funcionarios, fixando-lhes os vencimentos, outorgar e cassar
mandatos, propor agdes e representar a massa em juizo ou fora dele.?*

Como principais efeitos do regime, é de se destacar: (i) a suspensdo das agdes e
execucdes iniciadas sobre direitos e interesses relativos ao acervo da entidade
liqguidanda, ndo podendo ser intentadas quaisquer outras, enquanto durar a liquidacgdo; (ii)
vencimento antecipado das obrigacdes da liquidanda; (iii) ndo atendimento das clausulas
penais dos contratos unilaterais vencidos em virtude da decretacdo da liquidacdo
extrajudicial; (iv) ndo fluéncia de juros®, mesmo que estipulados, contra a massa, enquanto
ndo integralmente pago o passivo; (V) interrupcdo da prescricdo relativa a obrigacdes de
responsabilidade da instituicdo; (vi) ndo reclamacdo de correcdo monetaria de quaisquer
divisas passivas, nem de penas pecuniarias por infracdo de leis penais ou
administrativas.

A decretacdo do regime ainda acarreta na indisponibilidade dos bens dos

administradores, ndo podendo estes, por qualquer forma, direta ou indireta, aliena-los ou

8 11- a requerimento dos administradores da instituigio — se o respectivo estatuto social lhes conferir esta

competéncia — ou por proposta do interventor, expostos circunstanciadamente os motivos justificadores da
medida.

8 Artigo 16 da Lei n° 6.024/74.

8 Recentemente, o STJ entendeu que o pagamento dos juros de mora, cujo computo fica suspenso durante a
liquidagdo extrajudicial, depende do adimplemento total do passivo principal, e ndo necessariamente do
encerramento da liquidac@o extrajudicial. REsp. n® 1602666, Rel. Min. Ricardo Villas Béas Cueva, julgado em
09.05.17, DJe 31.05.17.
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onera-los, até a apuracdo e liquidacéo final de suas responsabilidades®, além da perda do
mandato dos administradores e membros do conselho fiscal.®” E de se ressaltar que os
administradores  também  respondem de forma solidaria, podendo ainda a
indisponibilidade recair sobre gerentes, conselheiros, fiscais e outros sujeitos dispostos na
lei.B8

Recentemente, a Medida Provisoria n® 784, de 07 de junho de 2017, tratando sobre o
processo administrativo sancionador na esfera de atuagdo do BACEN e da Comissdo de
Valores Mobiliarios, alterou o artigo 19 da Lei de Liquidacdo Extrajudicial, acrescentando
novas hipoteses para o término do regime. A mudanca estipulava dois critérios para o término
do regime; (i) por decisdo do Banco Central e; (ii) pela decretagdo de faléncia da instituigéo.
Assim, poderia 0 BACEN declarar extinto o regime nas seguintes hipoteses: (a)
pagamento integral dos credores quirografarios; (b) mudanca de objeto social da
instituicdo para atividade econémica nédo integrante do Sistema Financeiro Nacional; (c)
transferéncia do controle societario da instituicdo; (d) convolacdo em liquidagdo
ordinéria; (e) exaustdo do ativo da instituicdo, mediante a sua realizacdo total e a
distribuicdo do produto entre os credores, ainda que ndo ocorra o pagamento integral dos
créditos ou; (f) iliquidez ou dificil realizagdo do ativo remanescente na instituicéo,
reconhecidas pelo Banco Central do Brasil, além da hip6tese da decretacdo da
faléncia.

A medida provisdria ainda estipulava no 8 2° do artigo 19 que, encerrada a
liquidacdo extrajudicial, o prazo prescricional relativo as obrigac@es da instituicdo voltaria a
contar da data da publicacdo do ato de encerramento do regime. Por sua vez, o § 3° estipulava
que as hipéteses de mudanca de objeto social para instituicdo ndo integrante do Sistema
Financeiro Nacional e a convolacdo em liquidacdo ordinaria dependeriam da aprovacdo do
Banco Central, apds a aprovacdo por maioria simples presentes a assembleia de
credores.

N&o obstante, a medida provisoria perdeu a sua vigéncia em 19 de outubro de 2017,
voltando a vigorar as antigas hipGteses de encerramento da liquidacdo dispostas nas
alineas, “a”, “b”, “c” e “d” do 19, a saber: (i) se o0s interessados apresentarem as
necessarias condi¢cbes de garantia, julgadas a critério do Banco Central; (ii) por

transformacédo em liquidacéo ordinaria (devolucdo da instituicdo para 0os socios com a perda

8 Artigo 36 da Lei n° 6.024/74.
87 Artigo 50 da Lei n° 6.024/74.
8 Neste sentido ver artigo 39 da lei.
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da natureza juridica de instituicdo financeira); (iii) com a aprovacdo das contas finais do
liguidante e baixa no registro publico competente; e (iii) se decretada a faléncia da
sociedade.

Entretanto, como sera analisado no topico 6.4, a Lei n°® 13.506/2017, que disp&e sobre
0 processo administrativo sancionador no &mbito do BACEN e da CVM, revogou as alineas
do artigo 19, repetindo as hipoteses de encerramento dispostas no na Medida Proviséria n°
784/17, mencionadas acima. Todavia, a lei retirou a possibilidade dos interessados
apresentatem as necessarias condi¢cfes de garantia, julgadas a critério do Banco Central para o
término do regime.

Questdo de crucial relevancia que sera tratada diz respeito aos fundamentos que
levaram a adocdo deste regime de forma extrajudicial, ou seja, fora do Poder Judiciério.
Quando da publicacdo da lei, acreditava-se que os atos liquidatarios deveriam ser
realizados fora do ambito judicial, garantindo, portanto, a celeridade, mobilidade e a
especialidade, j& que o regime seria decretado e conduzido por uma Autarquia que possui a
competéncia para supervisionar e regular o setor.®® Ocorre que, a experiéncia mostrou o
contrario, ou seja, durante os quarenta e dois anos de vigéncia da lei, é possivel
observar diversos litigios judiciais envolvendo o instituto, acarretando na morosidade do
mesmo.

E 0 que demonstra o quadro a seguir®® apresentado pelo proprio Banco Central do
Brasil, onde é possivel visualizar que dentre os 627 processos movidos em face do Banco
Central do Brasil (até 23/04/2013), 430 (69%) versavam sobre algum litigio envolvendo o

regime de liquidacao extrajudicial.

8 RODRIGUES, Frederico Viana. Op.cit., p. 145.

% Apresentacdo pelo Procurador-Geral do Banco Central, Sr. Isaac Siney Menezes Ferreira no Semindrio
internacional sobre regimes de resolucdo no sistema financeiro Brasileiro em 06.05.13- Brasilia.
Apresentagdo  disponivel em http://www.bcb.gov.br/pec/appron/apres/Apresenta%E7%E30_lsaac_Sidney
Semin%E1rio_Regimes_Resolu%E7%E30_06052013.pdf. Ultimo acesso em 19.09.16.


http://www.bcb.gov.br/pec/appron/apres/Apresenta%E7%E3o_Isaac_Sidney_%20Semin%E1rio_Regimes_Resolu%E7%E3o_06052013.pdf
http://www.bcb.gov.br/pec/appron/apres/Apresenta%E7%E3o_Isaac_Sidney_%20Semin%E1rio_Regimes_Resolu%E7%E3o_06052013.pdf
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12 (2%) = LIQUIDACAO EXTRAJUDICIAL
17 (3%)
23 (4%)_  INTERVENGAO
36 (6%

= CONSORCIO

= INSTITUIGAO FINANCEIRA
RAET

= EX-ADMINISTRADOR

= OUTROS ASSUNTOS

Total: 627 processos judiciais
Dados obtidos em 23/4/2013.

‘{t BANCO CENTRAL DO BRASIL 21
Procuradoria-Geral

Do total desses 627 (seiscentos e vinte e sete) processos judicias, 0 Banco Central do
Brasil figurou como polo passivo da demanda em 596 (quinhentos e noventa e seis) casos,

representando 95% de todos 0s processos, como mostra o quadro abaixo®::

5% (31)

ATIVO

m PASSIVO

Total: 627 processos judiciais

Dados obtidos em 23/4/2013.

4:: BANCO CENTRAL DO BRASIL 22
Procuradoria-Geral

% Apresentacdo pelo Procurador-Geral do Banco Central, Sr. Isaac Siney Menezes Ferreira no Seminario
internacional sobre regimes de resolucdo no sistema financeiro Brasileiro em 06.05.13 - Brasilia.
Apresentacdo  disponivel em http://www.bcb.gov.br/pec/appron/apres/Apresenta%E7%E30_lsaac_Sidney
Semin%E1rio_Regimes_Resolu%E7%E30_06052013.pdf. Ultimo acesso em 19.09.16.


http://www.bcb.gov.br/pec/appron/apres/Apresenta%E7%E3o_Isaac_Sidney_%20Semin%E1rio_Regimes_Resolu%E7%E3o_06052013.pdf
http://www.bcb.gov.br/pec/appron/apres/Apresenta%E7%E3o_Isaac_Sidney_%20Semin%E1rio_Regimes_Resolu%E7%E3o_06052013.pdf
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Tais processos resultam para o Banco Central do Brasil em um valor de
provisionamento elevadissimo, principalmente nos casos de liquidacdo extrajudicial,
chegando ao montante a época de R$ 1,244 bilhdes, representando 88,2% de todo o

provisionamento, conforme demonstra o quadro abaixo®:

e = CONSORCIO

__ 26,530 milhes i
S = INDENIZACAO

INDISPONIBILIDADE
DE BENS

m INSTITUICAO
FINANCEIRA

INTERVENCAO

= LIQUIDACAO
EXTRAJUDICIAL

Total da provisdo: 1,443 bilhdes
Dados obtidos em 23/4/2013.

{t BANCO CENTRAL DO BRASIL 25
Procuradoria-Geral

No mesmo sentido, as tabelas a seguir mostram por décadas (80, 90 e 2000) todas as
liquidacgBes extrajudiciais que ainda estdo ativas. Os regimes de Liquidacdo extrajudicial que

foram aplicados na década de 80 e que ainda estio em vigor s0%:

Nome da Instituicdo Tipo de
. . & Segmento UF regime Data Inicial Status
Financeira .
especial
Lo;ncred' Afdm|~n|stragao e Admln'lsjcragio. e p L|qU|.daga‘o 04/06/1987 Ativo
Participagdo Ltda. Participagao Extrajudicial
Sociedade
Loii Dsitribui Liquidacs
ojicred Dsitribuidora de |y iqorade | sp lquidagdo o) /0671987 Ativo
Titulos e Valores S/A Extrajudicial
DTVM
Lojicred S.A Crédito, Sozre;;(:s de Liquidacio
Financiamento e . . ! SP q ) g: . 04/06/1987 Ativo
. Financiamento e Extrajudicial
Investimento .
Investimento
Lojicred Servigos Liquidagao .
Outras Empresas SP 08/06/1987 Ativo

Ltda. Extrajudicial

92 Apresentacdo pelo Procurador-Geral do Banco Central, Sr. Isaac Siney Menezes Ferreira no Seminario
internacional sobre regimes de resolugdo no sistema financeiro Brasileiro em 06.05.13-Brasilia.
Apresentagdo  disponivel em http://www.bcb.gov.br/pec/appron/apres/Apresenta%E7%E30_lsaac_Sidney
Semin%E1lrio_Regimes Resolu%E7%E30_06052013.pdf acesso em 19.09.16.

% Dados extraidos de http://www4.bch.gov.br/Lid/Liquidacao/default.asp. Ultimo acesso em 23.03.17.


http://www.bcb.gov.br/pec/appron/apres/Apresenta%E7%E3o_Isaac_Sidney_%20Semin%E1rio_Regimes_Resolu%E7%E3o_06052013.pdf
http://www.bcb.gov.br/pec/appron/apres/Apresenta%E7%E3o_Isaac_Sidney_%20Semin%E1rio_Regimes_Resolu%E7%E3o_06052013.pdf
http://www4.bcb.gov.br/Lid/Liquidacao/default.asp

Por sua vez, os da década de 90 estdo representados na tabela abaixo®*:

Nome da Instituicdo

Financeira

Planalto Administradora
de Consoércios Ltda.

Banco Econ6mico S.A

Econ6mico S.A

Arrendamento Mercantil e

Leasing

Banco Nacional S.A

Banco Banorte S.A

Perfil Corretora de

Cambio, Titulos e Valores

Mobiliarios Ltda.
Banorte Leasing e
Arrendamento
Mercantil S.A
Banco Nacional de
Investimentos S.A

Segmento

Administradora
de Consoércios

Banco Multiplo

Sociedade de
Arrendamento
Mercantil

Banco Multiplo
Banco Multiplo

Sociedade
Corretora/DTVM

Sociedade de
Arrendamento
Mercantil
Banco de
Investimento

UF

RS

SP

SP

RJ

PE

SP

PE

RJ

Tipo de

regime

especial
Liquidagdo
Extrajudicial
Liquidagdo
Extrajudicial

Liquidagdo
Extrajudicial

Liquidagdo
Extrajudicial
Liquidagdo
Extrajudicial

Liquidagao
Extrajudicial
Liquidagdo
Extrajudicial

Liquidagao
Extrajudicial

Data Inicial

16/01/1992

09/08/1996

09/08/1996

13/11/1996

19/12/1996

21/02/1997

21/05/1997

18/11/1997

Status

Ativo

Ativo

Ativo

Ativo

Ativo

Ativo

Ativo

Ativo
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A partir de 2000, as liquidacGes que ainda estdo em vigor estdo dispostas na tabela

abaixo®:
Nome da Instituicdo Tlpc.> 2 Data
. . Segmento UF regime .. Status
Financeira . Inicial
especial
Unido Empreendimentos e Administradora Liquidagdo .
. ~ . SP N 02/08/2001 At
Administragao Ltda. de Consércios Extrajudicial /08/ Vo
Marcas reunidas . L
A L
Administradoras de dministradora ¢, Iquidacdo 16/05/2002 Ativo
2 de Consorcios Extrajudicial
Consorcios
Cooperativa de Crédito Cooperativa de Liquidagdo .
Rural do Vale do Subaé Crédito BA Extrajudicial TR0 Ativo
Guaruja Veiculos - L
Administradora de Adm|n|sttad.ora SP L|qU|'dag.a.o 12/08/2010 Ativo
e de Consoércios Extrajudicial
Consoércio Ltda.
Cooperativa de Crédito Cooperativa de Liquidagdo .
Rural do Pantanal Crédito SP Extrajudicial PSS Ativo
Cooperativa de Crédito Cooperativa de Liquidagdo .
Rural de Rio Bonito Crédito R) Extrajudicial I O AT Ativo
e Liquidaga .
Banco Mais S. A Banco Multiplo MG IC|UI. ag.a.o 02/08/2013 Ativo
Extrajudicial
Banco Rural de Banco de Liquidagdo .
Investimentos S.A Investimento MG Extrajudicial e AT Ativo
Liguidacs
Banco Rural S. A Banco Multiplo MG Sgulkreze 02/08/2013 Ativo

Extrajudicial

% Dados extraidos de http://wwwé4.bcb.gov.br/Lid/Liquidacao/default.asp. L]Itimo acesso em 23.03.17.
% Dados extraidos de http://www4.bcb.gov.br/Lid/Liquidacao/default.asp. Ultimo acesso em 23.03.17.


http://www4.bcb.gov.br/Lid/Liquidacao/default.asp
http://www4.bcb.gov.br/Lid/Liquidacao/default.asp

Banco Simples S.A

Rural Distribuidora de
Titulos e Valores
Mobiliarios S.A
Universicred Cooperativa
de Economia e Crédito
Mutuo dos Empregados da
Associagdo Salgado de
Oliveira
Via Velha Administradora
de Consorcios Ltda.

Corval Corretora de
Valores Mobiliarios

Banco
BRJS.A

Midas Sociedade
Corretora de Cambio

TOV Corretora de Cambio,
Titulos e Valores
Mobilidrios
Banco Azteca do
Brasil S.A
Agraben Administradora
de Consorcios
Estratégia Investimentos
S.A Corretora de
Valores e Cambio

Banco Multiplo

Sociedade
distribuidora/
DTVM

Cooperativa de
Crédito

Administradora
de Consorcio
Sociedade
distribuidora/
DTVM

Banco Multiplo

Sociedade
Corretora de
Cambio
Sociedade
Corretora/DTVM
Banco Multiplo

Administradora
de Consorcio

Sociedade
Corretora/DTVM

MG

MG

RJ

ES

MG

RJ

RJ

SP

PE

SP

RJ

e |
e | SR
el 241012013
s S04
o |
coen |
coen | TS
s | C0VE18
couen | O
euraivainl | 05/0212018
Liquidagdo 05/05/2016

Extrajudicial

Ativo

Ativo

Ativo

Ativo

Ativo

Ativo

Ativo

Ativo

Ativo

Ativo

Ativo
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Com bases nas informacges contidas nas tabelas acima, é possivel definir em gréficos

o0 percentual de instituicGes financeiras que ainda estdo ativas, por tipo de instituicdo e por

Estado, como demonstrado nos graficos abaixo:

Tipo de Instituicao Financeira

M Banco Muiltiplo

m Banco de investimento

m Administradora de consorcios

DTVM

M Sociedade de arrendamento

mercantil

®m Cooperativa de créditos
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Liquidagoes ativas por Estados

B Rio de Janeiro

B Minas Gerais

m Sdo Paulo
Pernambuco

m Outros

No mesmo sentido, a figura abaixo, elaborada pelo préprio Banco Central do Brasil,
retrata a conduc&o dos regimes especiais, desde 0 ano de 2006 até o ano 2015%.

4L

Conducdo dos Regimes de Resolucao by

Steering of the Resolution Regimes BANCO CENTRAL DO BRASIL

Decretacdes, encerramentos e saldo de regimes especiais
ativos porano

Declaration, 80
closure and 70
amount of 60
resolution 50
regimes in 40
progress per 30
year 20

10

2006 2007 2008 2009 2010/2011 20122013 2014 2015
= Saldofinaldoano 72 66 60 58 52 62 65 68 56 42
=@=Decretagdes 2 4 3 7 4 |19|12 |10 | 7 8
=@ Encerramentos 8 10 9 9 10 | 9 9 7 19 | 22

%Apresentacdo pelo Sr. Climério Leite Pereira, Chefe do Departamento de Liquidaces Extrajudiciais do
Banco Central do Brasil, no Seminario Internacional de Planejamento da Recuperacdo e da Resolucdo
Bancaria em 16 e 17 de junho de 2016- Brasilia. Apresentacdo  disponivel em
http://www.bcb.gov.br/secre/apres/Isaac_Sidney-Palestra_PG_ContenciosoJudicialemRegimesEspeciais_5-5-
2013.pdf. Ultimo acesso em 01.08.17.


http://www.bcb.gov.br/secre/apres/Isaac_Sidney-Palestra_PG_ContenciosoJudicialemRegimesEspeciais_5-5-2013.pdf
http://www.bcb.gov.br/secre/apres/Isaac_Sidney-Palestra_PG_ContenciosoJudicialemRegimesEspeciais_5-5-2013.pdf
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A morosidade do regime ganha na doutrina diversos argumentos, que de maneira
geral, podem ser resumidos em: (i) interferéncia excessiva do Banco Central nos atos
liquidatdrios, seja por sua demora em responder as consultas e preposi¢es que lhe séo
submetidas pelo liquidante; e (ii) alto nimero de acdes judiciais manejadas por socios e
credores da liquidanda contra decisdes proferidas pelo Banco Central quando instado a
manifestar-se sobre créditos, atos do liquidante ou conducio da liquidagéo extrajudicial.®’

Cumpre destacar ainda que, apesar da lei conferir a possibilidade do Banco Central do
Brasil, em qualquer tempo, estudar pedidos de cessacdo da liquidacdo, formulados por
interessados®, existe o risco de “confianca do mercado”, ou seja, a possibilidade de outras
instituicOes financeiras e antigos clientes ndo contratarem mais com a instituigdo que sofreu a
decretacdo e conseguiu reverter o regime. Ainda sobre o tema, em marco de 1999, a Corte
Especial do Superior Tribunal de Justica deu provimento ao agravo regimental interposto por
Sapucaia Empreendimentos e Participacfes S.A, no sentido de que fosse ordenada a sustacao
do processo de liquidacdo das sociedades financeiras BFC Banco S.A e BFC Distribuidoras
de Titulos e VValores Mobiliarios S.A, das quais mantinha o controle acionario, bem como que
se abstivesse o Banco Central do Brasil, pelo liquidante, de alienar qualquer ativo do BFC
Banco S.A., sem autorizacdo do juizo e, finalmente, de praticar qualquer ato requerendo a
faléncia de ambas ou de uma das instituigdes financeiras citadas. O fundamento para a
sustacdo da liquidacdo ocorreu, pois a decretacdo do regime se deu antes do prazo de
vencimento do crédito de redesconto concedido pelo BACEN, nédo estando, pois, vencida a
divida e, portanto, inexigivel a obrigaco®.

Feitas estas ponderacdes, cabe agora dar um breve panorama sobre o problema de
pesquisa objeto deste trabalho. Como ja analisado, a Lei n° 6.024/76, em seu artigo 15, inciso

1% disciplina as hipéteses de decretacdo do regime de liquidagdo extrajudicial (ex officio)

% RODRIGUES, Frederico Viana. Op.cit., p. 138.

% Artigo 21, paragrafo Unico da Lei n° 6.024/74: Paragrafo Unico. Sem prejuizo do disposto neste artigo, em
qualquer tempo, o Banco Central do Brasil podera estudar pedidos de cessacdo da liquidacdo extrajudicial,
formulados pelos interessados, concedendo ou recusando a medida pleiteada, segundo as garantias oferecidas e
as conveniéncias de ordem geral.

% Agravo Regimental na Petigdo n° 919-RJ-17.03.99. Registro n°: 98/0002049-7. Relator p/Acérddo: Ministro
Bueno de Souza.

10Artigo 15. Decretar-se-4 a liquidagdo extrajudicial da instituicéo financeira:

I- ex officio:

a) em razdo de ocorréncias que comprometam sua situacdo econémica ou financeira especialmente quando
deixar de satisfazer, com pontualidade, seus compromissos ou quando se caracterizar qualquer dos motivos que
autorizem a declarardo de faléncia;

b) quando a administracdo violar gravemente as normas legais e estatutarias que disciplinam a atividade da
instituigdo bem como as determinac@es do Conselho Monetéario Nacional ou do Banco Central do Brasil, no uso
de suas atribui¢des legais;

¢) quando a instituicao sofrer prejuizo que sujeite a risco anormal seus credores quirografarios;
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pelo Banco Central do Brasil. Analisando as hipoteses, € possivel perceber a protecdo
conferida aos credores das instituicdes sujeitas ao regime, uma vez que, das quatro alineas do
artigo, duas tratam, especificamente, sobre situacdes que podem comprometer a situacédo
econémico-financeira da instituicdo, podendo colocar em risco a higidez do sistema
bancério.

Logo, a intervencdo estatal é fundamentada pela protecdo & economia publica e aos
credores da instituicdo financeira. Desta forma, um prejuizo apurado, contabilmente, que
sujeite a um risco anormal aos credores quirografarios (alinea “c”) ou quando a instituicdo
deixar de cumprir os objetivos com pontualidade (alinea “a”) podem ser objeto de uma
intervencdo estatal, através da decretacdo do regime, uma vez que estar-se-4 diante de fatos
concretos e objetivos que podem representar algum risco a situacdo econémico-financeira da
empresa e, consequentemente, a economia publica e aos seus credores.

Entretanto, como ja exposto, o problema de pesquisa € a auséncia de um procedimento
prévio com a notificacdo dos envolvidos na hipdtese de supostas violagdes as normas legais e
estatutarias (alinea “b”), para que estes possam exercer 0s seus direitos constitucionais da
ampla defesa e contraditorio, de modo que, ao final do processo, o Banco Central do Brasil
possa decretar ou ndo o regime de liquidacdo extrajudicial.

Assim, seré defendido a instauracdo de um processo administrativo para a decretacéo
do regime, no caso de violagBes as normas legais e estatutarias. Assim, se no decorrer do seu
processo de fiscalizacdo, o Banco Central verificar a possibilidade de violacdo as normas
legais ou estatutarias, devera este instaurar um processo administrativo, com a participacédo
dos envolvidos, para que estes possam exercer todos o0s seus direitos constitucionalmente
garantidos da ampla defesa e contraditério, de modo que, ao final do processo, o Banco
Central possa decretar ou ndo o regime. Cabe fazer uma pequena ressalva. O exposto aqui ndo
serve como regra geral, a aplicacdo de um processo administrativo prévio devera ser analisado
a luz do caso concreto e suas peculiaridades®?,

J& concluindo, é importante passar por uma discussao doutrinaria sobre processo ou
procedimento administrativo, uma vez que, neste trabalho, ird se adotar a premissa de um

processo administrativo, que possui como traco caracteristico e distintivo do procedimento a

d) quando, cassada a autorizacdo para funcionar, a instituicdo ndo iniciar, nos 90 (noventa) dias seguintes, sua
liquidagdo ordindria, ou quando, iniciada esta, verificar o Banco Central do Brasil que a morosidade de sua
administracdo pode acarretar prejuizos para os credores.

101 A solucéo proposta devidamente no Capitulo 5. Neste capitulo sera abordado as hipoteses que podem ocorrer
riscos a credores, exigindo uma intervencao ou afastamento dos administradores, etc.
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existéncia do contraditdrio.’%? Portanto, a premissa adotada sera a de que o processo é um
procedimento especial, do qual participam aqueles que s&o interessados no ato final, de
carater imperativo, onde participam com a presenca do contraditorio entre eles, porque seus
interesses em relagdo ao ato final sdo opostos.®®

Neste sentido, me posiciono de forma contraria ao entendimento que vem
prevalecendo na literatura, no sentido de que a liquidag&o visa alcangar um fim esperado pela
Administracdo, ou seja, liquidar e apurar o ativo e passivo.'® Entendo que na hipotese de
violacbes de normas legais ou estatutarias, o Banco Central deve instaurar um processo
administrativo prévio com a participacdo dos sdcios, acionistas e administradores, para que
estes possam exercer o contraditdrio, ou seja, para que tenham a possibilidade de demonstrar
a ndo violacdo das normas, e que, ao final do processo, o Banco Central possa ou ndo decretar
o regime de liquidacéo, evitando-se, assim, a imposicao de um regime drastico que importa na

dissolugéo da instituigéo.

2.2.4 Medidas Prudenciais - Lei n®9.447, de 14 de marco de 1997

Como ja exposto, 0 § 12 do artigo 15 da Lei n° 6.404/74, possibilita expressamente ao
BACEN que, considerando a gravidade dos fatos, escolha entre a intervencéo e a liquidacéo.
Ocorre que a Lei n®9.447, de 14 de marco de 1997, trouxe, ainda, a possibilidade de o Banco
Central determinar medidas prudenciais para o restabelecimento da situacdo econdmico-
financeira da instituicao.

Dessa forma, segundo o artigo 5°%, ocorrendo qualquer das hipoteses para a
decretacdo do regime da intervencdo, liquidacdo extrajudicial e R.A.E.T., é facultado ao

Banco Central, sem prejuizo da posterior adocao dos regimes especiais, determinar a:

Q) Capitalizacdo da sociedade, com o aporte de recursos necessarios ao seu

soerguimento, em montante por ele fixado;

(i) Transferéncia do controle acionério;

(ili)  Reorganizacdo societaria, inclusive mediante incorporagéo, fusdo ou cisao.

102 EAZZALARI, Elio. Instituzioni didiritto processuale. Padova: Dott. Antonio Milano, 1989, p. 72.

18 GONCALVES, Aroldo Plinio. Técnica processual e teoria do processo. Rio de Janeiro: Aide, 2001, p. 68.

104 RODRIGUES, Frederico Viana. Op.cit., p. 106.

105Art, 5° Verificada a ocorréncia de qualquer das hipdteses previstas nos arts. 2° e 15 da Lei n® 6.024, de 1974, e
no art. 1° do Decreto-lei n° 2.321, de 1987, é facultado ao Banco Central do Brasil, visando assegurar a
normalidade da economia publica e resguardar os interesses dos depositantes, investidores e demais credores,
sem prejuizo da posterior adogdo dos regimes de intervencéo, liquidagdo extrajudicial ou administracéo especial
temporaria, determinar as seguintes medidas:


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L6024.htm#art2
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L6024.htm#art15
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Decreto-Lei/Del2321.htm#art1
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Interessante destacar que a Lei em seu artigo 4°'% estendeu ao R.A.E.T. todas as
hipoteses de aplicacdo do regime de liquidacdo extrajudicial, ou seja, caso o BACEN enfrente
uma situacdo onde haja uma possivel violagdo a normas legais ou estatutarias, podera este
optar pelo R.A.E.T., ndo aplicando, portanto, o regime drastico da liquidacdo extrajudicial.

Ocorrendo a decretacdo de qualquer regime especial, a lei em questdo, em seu artigo
6°, previu outras medidas, podendo o BACEN: (i) transferir para outra ou outras sociedades,
isoladamente ou em conjunto, bens, direitos e obrigacbes da empresa ou de seus
estabelecimentos; (ii) alienar ou ceder bens e direitos a terceiros e acordar a assun¢do de
obrigagdes por outra sociedade; e (iii) proceder a constituicdo ou reorganizacao de sociedade
ou sociedades para as quais sejam transferidos, no todo ou em parte, bens, direitos e
obrigac@es da instituicdo sob intervencdo, liquidacdo extrajudicial ou administracdo especial
temporéria, objetivando a continuacdo geral ou parcial de seu negocio ou atividade. Sobre
essa Ultima hipdtese, merece destaque a possibilidade de divisdo da instituicdo financeira em
duas partes, o “banco bom” ¢ o “banco ruim”, separando apenas a parte saudavel de suas
atividades daquela que se encontrava insolvente, possibilitando da primeira para outras
instituicoes.

Trata-se, portanto, de medidas prudenciais destinadas a assegurar a solidez, a
estabilidade e o regular funcionamento do Sistema Financeiro Nacional.

106Art. 4° O Banco Central do Brasil podera, além das hipdteses previstas no art. 1° do Decreto-lei n® 2.321, de
1987, decretar regime de administracdo especial temporaria, quando caracterizada qualquer das situacdes
previstas no art. 15 da Lei n° 6.024, de 1974.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Decreto-Lei/Del2321.htm#art1
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Decreto-Lei/Del2321.htm#art1
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L6024.htm#art15

3 LIQUIDACAO EXTRAJUDICIAL: NORMA CONDENATORIA OU DE
SANEAMENTO DO SISTEMA FINANCEIRO NACIONAL?

3.1  Aplicacdo do devido processo legal na decretacéo da liquidagdo extrajudicial por

violacdo de normas legais ou estatutarias

Como ja exposto, o entendimento do “contraditério postergado” se fundamenta nas
seguintes premissas: (i) a liquidacdo extrajudicial ndo possui natureza punitiva, sendo apenas
um instrumento de intervencdo do Estado no dominio econémico e (ii) em virtude de nao
possuir natureza punitiva, as garantias constitucionais da ampla defesa e do contraditorio
devem ser diferidas, no intuito de conferir efetividade da medida, garantindo, portanto, o
efetivo poder de policia do Banco Central e a prote¢do da economia publica.

Diante dessas premissas, cabe realizar algumas reflexdes, de modo a tentar demonstrar
que o entendimento que vem prevalecendo sobre a existéncia de um contraditorio postergado
ndo deve prevalecer. Sendo assim, o primeiro ponto que sera abordado é em relacdo a
intervencdo do Estado no dominio econémico e a correlacdo que esta intervencao por si sO
ndo possui natureza punitiva.

Assim, com o advento da ordem constitucional de 1988, é possivel afirmar que a
mesma optou por um regime capitalista, assentando a ordem econémica nos pilares da livre
iniciativa, da propriedade privada e da livre concorréncial®. Vigora, portanto, a regra da
excepcionalidade da exploracdo direta da atividade econdmica pelo Estado, estipulada no
artigo 173 da Constituicdo. Portanto, o comando que se extrai do artigo 173 € que a
exploracdo da atividade econémica sé é possivel nas seguintes hipoéteses: (i) necessaria aos
imperativos da seguranca nacional e (ii) relevante interesse coletivo. Logo, a regra é a
exploracdo da atividade econdmica pelo particular pautada no principio da livre iniciativa.

Ainda sobre o tema, a racionalidade instituida pela ordem constitucional foi a de um
Estado juiz. Em outras palavras, o Estado se abstém de intervir na ordem econdmica, atuando
como um agente normativo e regulador desta. E o que se extrai da norma disposta no artigo
174 da Constituicio Federal®°®,

107 Artigo 170 caput e incs. Il e 1V da Constituigdo Federal.

108 Artigo 174. Como agente normativo e regulador da atividade econdmica, o Estado exercerd, na forma da lei,
as funcdes de fiscalizacdo, incentivo e planejamento, sendo este determinante para o setor publico e indicativo
para o setor privado.
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Portanto, apesar da prévia autorizagdo para atuar no sistema financeiro nacional e da
regulamentac&o do setor, a intervencéo estatal no dominio econébmico, manifestada atraves da
decretacdo da liquidacdo extrajudicial, se justifica pelo interesse coletivo da sociedade em
geral em gozar de um sistema financeiro higido e saudavel. Esta afirmacdo merece uma
reflexdo: por ser a intervengdo estatal na economia uma excegdo a regra, ndo estaria esta
excecdo pautada pelas garantias constitucionais?

Neste caso, entendo que quando o Estado atua como agente disciplinador da
economia, ingerindo na economia através da intervencdo, por meio da decretacdo da
liguidacdo de uma instituicdo, ele deve observar sempre que possivel outros principios
constitucionais. Assim, diante do caso em analise, quando o Estado impBe o regime da
liquidacdo, sua atuacdo esta pautada em regras do setor lastreadas na importancia da protecéo
do mesmo e suas atividades. Logo, a intervencdo ocorre para excluir a instituicdo que esta
colocando em risco a economia publica e possiveis credores. Ocorre que, nessa hipotese,
também existem outros interesses e direitos que devem ser levados em considera¢cdo no
momento da aplicacdo do regime, como 0s principios aqui tratados, ou seja, o do contraditorio
e de todas as suas garantias inerentes.

O dilema exposto torna-se especial e merecedor de um tratamento diferenciado em
funcdo de um direito constitucional basico em jogo, o da garantia do contraditério. Explico.
Quando o Banco Central, no seu exercicio de fiscalizagdo, observa indicios de violacdes de
normas legais e estatutarias por administradores de determinada instituicdo financeira, este
deve comunicar a mesma sobre as supostas violacdes, de modo que o0s seus administradores
possam ter o direito de se manifestar sobre o tema, tendo ainda a possibilidade de demonstrar
a ndo violacdo da mesma. Caso contrario, parte-se de uma premissa inquisitdria de um érgéo
que detém o poder para decretar o regime e administra-lo.

A questdo torna-se ainda mais delicada na medida em que o dispositivo legal que
dispde sobre a liquidacdo utiliza-se de conceitos juridicos indeterminados que dependem de
um alto grau de subjetivismo!®. Neste sentido, a lei preceitua que o regime de decretacio
extrajudicial podera ser decretado ex officio, quando a “administragdo violar gravemente as
normas legais ou estatutarias (...)”. Diante desse cenario, algumas questdes se colocam: (i) o

\

que sao graves violacdes a normas? (ii) violagdes “ndo graves” sdo passiveis de um

109Art . 15. Decretar-se-a a liquidagdo extrajudicial da instituicdo financeira

()

b) quando a administragdo violar gravemente as normas legais e estatutarias que disciplinam a atividade da
instituigdo bem como as determinacdes do Conselho Monetério Nacional ou do Banco Central do Brasil, no uso
de suas atribuicgdes legais.
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contraditorio? (iii) quem é competente para definir o que sdo graves violagdes e quais sdo 0s
critérios utilizados?
Em que pese o entendimento contrario sobre uma maior liberdade administrativa na

fixagdo de ilicitos e sanges administrativas®®

, entendo ser aplicavel o conceito de legalidade
estrita para as sangdes administrativas, traduzindo a ideia da lei estabelecer com clareza a
conduta e suas consequéncias?.

Como muito bem exposto pelo professor MARCAL JUSTEN FILHO, “o interesse da
maioria € digno de maior protecdo do que o0 interesse de uma quantidade menor de
particulares. O que ndo se admite é a diluigdo dos direitos fundamentais (mesmo de minorias)
em virtude da existéncia de um incerto e indefinido “interesse publico”!2. Portanto, ndo se
discute a importancia de um mercado financeiro estavel e a consequente protecdo da
economia publica. No entanto, ndo é possivel atropelar os direitos fundamentais dos
administradores e sdcios, em especial o do contraditorio e ampla defesa.

E preciso distinguir o interesse plblico como resultado e no como pressuposto para a
decisdao. Em outras palavras, “ndo existe interesse publico prévio ao direito ou anterior a
atividade decisoria da administragdo publica”!®. Logo, “uma decisdo produzida por meio de
procedimento satisfatorio e com respeito aos direitos fundamentais e aos interesses legitimos
podera ser reputada como traduzindo o interesse publico, mas ndo se legitimara mediante a
invocacdo a esse interesse publico, e sim porque compativel com os direitos fundamentais™!4,

Assim, o processo de concretizacdo do direito é que produz a selecdo dos interesses,
com a identificacdo do que se reputara como interesse publico”. Portanto, “o processo de
democratizacdo conduz a necessidade de verificar em cada oportunidade como se configura o
interesse publico. Sempre e em todos os casos, tal se da por meio da intangibilidade dos
valores relacionados aos direitos fundamentais™.*1°

Neste sentido, ha de se defender uma personalizacdo do direito administrativo, que

reconhece que a administracdo publica ndo é um valor em si mesma, devendo a

110 Neste sentido ver OSORIO, Fabio Medina. Direito Administrativo Sancionador, 5? ed., S&o Paulo: Revista
dos Tribunais, 2011, p. 278 e seguintes. Para o autor, existe a possibilidade de uma maior flexibilidade na
fixagdo de sanc¢Bes administrativas, mas observa que essa liberdade ndo por ser voltado & arbitrariedade.

111 Neste sentido ver JUSTEN FILHO, Margal. Curso de direito administrativo. Sdo Paulo: Saraiva, 2009, pp.
507/508.

112 JUSTEN FILHO, Margal. Op.cit., p. 46.

113 Ibid, p. 45.

114 Ibid, p. 45.

115 Ibid, p. 46.
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Administracdo nortear-se pela realizacdo dos direitos fundamentais.'’® Nas palavras de
JUSTEN FILHO:

“Nao se admite que os titulares do poder politico legitimem suas decisdes invocando
meramente a “conveniéncia” do interesse publico e produzindo, concretamente, o
sacrificio do valor fundamental (direitos fundamentais das minorais, por exemplo). O
nicleo do direito administrativo ndo é o poder (e suas conveniéncias), mas a
realizaciio dos direitos fundamentais.”*’

E de se reconhecer que a decretacio de um regime tdo gravoso como o da liquidacio
extrajudicial, sem garantir o direito de conhecer a acusagdo para poder contesta-la, contraria
diretamente os principios constitucionais do contraditorio e ampla defesa.

A literatura®'®, tratando sobre a importancia dos principios aqui citados, estabelece
como primeiro requisito para alguém exercer o seu direito de defesa de modo eficiente o
conhecimento do que estd sendo acusada. Ocorre que, no caso em analise, o individuo ndo
sabe do que que esta sendo acusado, contrariando frontalmente o direito constitucional a
ampla defesa, como observa a doutrina:

Convém insistir em que a garantia constitucional do direito a ampla defesa
exige que seja adotada ao acusado-ou a qualquer pessoa contra a qual se faga uma
irrogacdo, em desfavor da qual se estabeleca uma apreciacdo desfavoravel (ainda que
implicita), ou que esteja sujeita a alguma espécie de sanc¢éo ou restricBes de direitos- a
possibilidade de apresentacdo de defesa prévia a decisdo administrativa. Sempre que o
patriménio juridico e moral de alguém puder ser afetado por uma decisdo
administrativa, deve a ele ser proporcionada a possibilidade de exercitar a ampla
defesa, que s6 tem sentido em sua plenitude se for produzida previamente a deciséo,
para que se possa ser conhecida e efetivamente considerada pela autoridade

competente para produzir. O direito de defesa ndo se confunde com o direito de
recorrer...”

Por sua vez, a Lei n° 4.728, de 14 de julho de 1965, que disciplina o mercado de
capitais e estabelece medidas para o seu desenvolvimento, em seu artigo 4°, § 1°'%° estipula
que nenhuma sancdo serd imposta pelo Banco Central sem antes ter assinado prazo, ndo

inferior a 30 (trinta) dias, ao interessado, garantindo, portanto, o contraditério e ampla defesa.

118 |hid, p. 46.

117 Ibid, p. 46.

118 FERRAZ, Sérgio; DALLARI, Adilson Abreu. Processo Administrativo, 22 ed., Sdo Paulo: Malheiros
Editores, 2007, pp. 92 e 93.

119 Art. 4° No exercicio de suas atribuicdes, o Banco Central podera examinar os livros e documentos das
instituicBes financeiras, sociedades, empresas e pessoas referidas no artigo anterior, as quais serdo obrigadas a
prestar as informacGes e os esclarecimentos solicitados pelo Banco Central. § 1° Nenhuma sancdo serd imposta
pelo Banco Central, sem antes ter assinado prazo, ndo inferior a 30 (trinta) dias, ao interessado, para se
manifestar, ressalvado o disposto no § 3° do art. 16 desta lei.
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No mesmo sentido, a ja citada Lei n® 9.447, de 14 de margo de 1997, em seu artigo 9°,
estipulava claramente a necessidade de um processo administrativo contra instituicdo
financeira para a aplicacdo de medidas cautelares e restri¢des as atividades da instituicdo.'?° O
mesmo dispositivo, em seu § 1°, conferia ainda a possibilidade de interposigéo de recursos das
decisbes do BACEN, sem efeito suspensivo, para o Conselho de Recursos do Sistema
Financeiro Nacional, no prazo de cinco dias. A literatura sobre o tema entende que as regras
dispostas no artigo em analise cobriam tanto as hipoteses em que ndo tenha ocorrido a
decretacdo do regime especial, quanto a hipotese de ja estarem em curso*??.,

Portanto, a instrucdo do processo deve ser contraditoria, ndo podendo a
Administracdo, por sua iniciativa e por seus meios, colher argumentos ou provas que lhe
parecam significativos'?2. Como aponta a doutrina, o principio do contraditorio exige um
didlogo através da alterndncia das manifestacdes das partes interessadas, durante a fase
instrutorial?,

Dessa forma, o administrado deve participar da feitura, do querer administrativo, ou da
sua concretizagdo efetiva”?*, Portanto, é imprescindivel assegurar ao cidad&o o postular junto
a Administracdo, com as mesmas garantias que lhe sdo deferidas no processo jurisdicional,
particularmente as certezas do contraditdrio, da prova, do recurso e da publicidade "?°.

Através da garantia desses direitos, € possivel conferir uma participacdo democréatica
no processo administrativo, representando, portanto, uma contraface ao autoritarismo!?, N&o
se pode realizar uma distingdo entre processos administrativos de natureza ndo sancionatérios,
tendo, portanto, sua pauta constitucional e axioldgica reduzida e processos administrativos
sancionatorios?’.

Assim, a importancia do processo administrativo como modo regrado do exercicio do

poder estatal levou parcela da doutrina a reconhecer o mesmo como um dos fundamentos do

120 Art. 9° Instaurado processo administrativo contra instituicdo financeira, seus administradores, membros de
seus conselhos, a empresa de auditoria contabil ou auditor contabil independente, o Banco Central do Brasil, por
decisdo da diretoria, considerando a gravidade da falta, poderé cautelarmente: I- Determinar o afastamento dos
indiciados da administragdo dos negdcios da instituicdo, enquanto perdurar a apuracdo de suas
responsabilidades; I1- impedir que os indiciados assumam quaisquer cargos de direcdo ou administracdo de
institui¢des financeiras que atuem como mandatarios ou prepostos de diretores ou administradores; 111- Impor
restricbes as atividades da instituicdo financeira, 1V- determinar a instituicdo financeira a substituicdo da
empresa de auditoria contabil ou do auditor contabil independente.

121 AL OMAO, Eduardo. Op. cit., p. 529.

122 FERRAZ, Sérgio; DALLARI, Adilson Abreu. Op. cit., pp. 92 e 93.

123 | bid, pp. 92 e 93.

124 |bid, pp. 92 e 93.

125 |bid, pp. 22 e 23.

126 | bid, pp. 22 e 23.

127 Alguns autores compartilham do entendimento inverso do exposto. Neste sentido, ver FIGUEIREDO, Ldcia
Valle. Curso de Direito Administrativo, 82 ed., Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2006, pp. 435-438; FERRAZ,
Sérgio; DALLARI, Adilson Abreu. Op.cit., pp. 22 e 23.
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Estado democratico de direito, através da integracdo do particular na esfera publica,
reconhecendo, portanto, o direito de conhecer, participar, influenciar e controlar a atividade
da Administracio'?®,

Logo, o contraditério ndo sO garante ao particular o direito de ser cientificado com
clareza da existéncia do processo, mas de tudo o que nele ocorrer, podendo manifestar-se a
respeito de todos os atos e fatos processuais?®. E necessario que os administradores e socios
da instituicdo supervisionada pelo Banco Central interajam com este Gltimo, resultando em
manifestacdes destes com as decisdes proferidas pelo 6rgao regulador, através de um processo
administrativo prévio ao da decretagdo do regime.

O direito penal, tratando sobre o tema, associa o principio do contraditério a parémia
audiatur et altera pars, ou seja, a parte contraria deve ser ouvida, traduzindo uma ideia de que
a defesa tem o direito de se pronunciar sobre tudo quanto for produzido pela parte
contrarial®. Sobre o tema, parcela consideravel da doutrina entende que o principio do
contraditério deve ser observado em processos administrativos instaurados pela
Administracdo Publica para a apuracdo de ilicitos administrativos ou quando se tratar de
procedimentos administrativos fiscais, ja que, nesses casos, havera a possibilidade da
aplicacdo de uma punicdo administrativa®,

A abertura de um processo administrativo sem a ciéncia dos interessados, para
examinar possiveis condutas que possam infringir normas legais ou estatutarias, reflete um
modelo de investigacdo inquisitivo, onde ndo predomina o respeito aos principios aqui
analisados, uma vez que ndo permite o exercicio do direito do contraditério e ampla defesa,
n&o possibilitando que os acusados possam se pronunciar sobre os fundamentos da acusacéo.

Note-se que a assimetria de informacdo é tamanha que a Lei n® 6.024/74, em seu artigo
32, estipula que, caso apurado, no curso da liquidacdo, elementos de prova de praticas de
contravencdes penais ou crimes por parte de quaisquer administradores, devera o Banco
Central do Brasil encaminha-las ao Ministério Publico para que este promova a a¢ao penal. O
Superior Tribunal de Justica j& se pronunciou sobre a producdo de provas, decidindo sobre a
juntada de documentos aos autos:

“Em consonancia com o principio da igualdade das partes e do contraditério, sempre
que for carreado aos autos documento novo, relevante para a decisdo, deve ser

128 MOREIRA, Egon Bockmann. Processo Administrativo: Principios Constitucionais e a Lei 9.784/99, 3% ed.,
S&o Paulo: Malheiros Editores, 2007, p. 295.

129 |bid, p. 294.

130 TOURINHO FILHO, Fernando da Costa. Manual de processo penal, 112 ed., revista e atualizada, S&o Paulo:
Saraiva, 20009, p. 21.

131 Neste sentido ver, TOURINHO FILHO, Fernando da Costa. Ibid, p. 23.



56

concedida a parte contraria, contra ou em face da qual produzida a prova,
oportunidade de manifestagio a respeito.”*%

Sobre o tema, FABIO MEDINA OSORIO observa a impossibilidade de a autoridade
administrativa negar ao imputado a possibilidade de producdo de provas e, ainda assim, emitir
decreto condenatorio. Tal pratica feriria o principio da presungdo de inocéncia, “(...) que
comporta a real possibilidade de producéo de provas defensivas (...)"**3. No mesmo sentido, o
Codigo de Processo Penal (artigo 14)*** permite ao indiciado, em fase de inquérito (a juizo da
autoridade), o direito de requerer diligéncias.

Alguns autores, tratando sobre o tema, destacam os direitos de informagdo como
integrantes dos direitos formais de defesa, ndo bastando somente a garantia do contraditorio,
devendo existir também “direitos substanciais relacionados a transparéncia de todo o processo
sancionador”'®. O Supremo Tribunal Federal ja tratou do assunto, entendendo que o0s
principios do contraditério e ampla defesa aplicam-se a todos o0s procedimentos
administrativos e judiciais, ndo se resumindo ao direito de manifestacdo e de informacéo do
processo, mas também ao direito das partes em ver 0s seus argumentos contemplados pelo
6rgdo julgador®,

O direito de apresentar defesa no processo administrativo para a decretacdo ou nao do

regime é de fundamental relevancia, ja que permite também que os interessados provem a sua

132 REsp. n° 256.164-DF, rel. Min. Fernando Gongalves, DJ 15.04.02, p. 268. O mesmo entendimento também é
observado no RHC n° 15.134-SP, rel. Min. Laurita Vaz, DJ 07.03.05, cuja ementa preceitua: “O principio do
contraditério traduz a bilateralidade do processo, ou seja, assegura as partes isonomia processual e igualdade de
condi¢des”.

133 OSORIO, Fabio Medina. Op.cit., p. 446.

134 Art.14. O ofendido, ou seu representante legal, e o indiciado poderdo requerer qualquer diligéncia, que seréa
realizada, ou ndo, a juizo da autoridade.

135 SANTOS, Alexandre Pinheiro dos; OSORIO, Fabio Medina; WELLISCH, Julya Sotto Mayor. Mercado de
Capitais - Regime Sancionador. Sdo Paulo: Saraiva, 2012, p. 82.

136 Mandado de Seguranga. 2. Cancelamento de penséo especial pelo Tribunal de Contas da Uni&o. Auséncia de
comprovagdo da adogdo por instrumento juridico adequado. Penséo concedida ha vinte anos. 3. Direito de defesa
ampliado com a Constituicdo de 1988. Ambito de protecdo que contempla todos os processos, judiciais ou
administrativos, e ndo se resume a um simples direito de manifestacdo no processo. 4. Direito constitucional
comparado. Pretensdo a tutela juridica que envolve ndo s6 o direito de manifestacdo e de informacdo, mas
também o direito de ver seus argumentos contemplados pelo 6rgdo julgador. 5. Os principios do contraditério e
da ampla defesa, assegurados pela Constituicdo, aplicam-se a todos os procedimentos administrativos. 6. O
exercicio pleno do contraditério ndo se limita a garantia de alegacdo oportuna e eficaz a respeito de fatos, mas
implica a possibilidade de ser ouvido também em matéria juridica. 7. Aplicagdo do principio da seguranga
juridica, enquanto subprincipio do Estado de Direito. Possibilidade de revogacao de atos administrativos que nao
se pode estender indefinidamente. Poder anulatério sujeito a prazo razoavel. Necessidade de estabilidade das
situacdes criadas administrativamente. 8. Distin¢do entre atuacdo administrativa que independe da audiéncia do
interessado e decisdo que, unilateralmente, cancela decisdo anterior. Incidéncia da garantia do contraditério, da
ampla defesa e do devido processo legal ao processo administrativo. 9. Principio da confianga como elemento do
principio da seguranca juridica. Presenca de um componente de ética juridica. Aplicacdo nas relacGes juridicas
de direito publico. 10. Mandado de Seguranca deferido para determinar observancia do principio do
contraditério e da ampla defesa (CF art. 5° LV). STF, MS n° 24.268/MG, Relatora originéria Min. Ellen Gracie;
Relator p/ acérddo Min. Gilmar Mendes, Pleno, DJ 19.09.04.
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inocéncia, ou seja, a ndo violacdo das normas legais e estatutarias e, consequentemente, a ndo
decretacdo do regime. Logo, negar o direito dos administradores e socios ao contraditorio e
ampla defesa nessa fase é negar-lhes a garantia constitucional da presuncdo de inocéncia (art.
50 LVII). Parte-se sempre de uma premissa inquisitoria, impossibilitando a producdo de
provas defensivas.

Portanto, como aponta a literatura’®’, o contraditério e ampla defesa séo ferramentas
correlatas ao devido processo legal, e sem elas ndo é possivel falar em devido processo legal.
O Superior Tribunal de Justica, tratando sobre as formalidades legais que sdo inerentes ao
devido processo legal em ambito administrativo, ja se posicionou no sentido de decretar a
nulidade do processo administrativo disciplinar, pelo fato do acusado sé ter sido citado para
acompanhar o processo, depois de encerrada a instrucéo (quando deveria ser indiciado)*.

No mesmo sentido, o STF também ja se manifestou sobre o tema, maximizando o
principio da ampla defesa em esfera administrativa, mesmo em casos que ndo se
configuram como processos sancionadores, bastando que se cuide de processo restritivo de
direitos!®,

Ainda sobre o tema, cabe destacar o artigo 2° da Lei n° 9.784, de 29 de janeiro de
1999 que, ao regular o processo administrativo no dmbito da Administracdo Publica
Federal, estipulou a obediéncia desta aos principios do contraditério e ampla defesa. No
mesmo sentido, o inciso X do pardgrafo Unico do mesmo artigo estipula a garantia dos
direitos a comunicacdo, a apresentacdo de alegacGes finais, a producdo de provas e a
interposicdo de recursos, nos processos dos quais possam resultar sancdes e nas situacoes de
litigio.

Em linhas gerais, o posicionamento do Banco Central do Brasil em conferir o

contraditério e a ampla defesa somente apds a decretacdo do regime de liquidacdo, através da

137 SANTOS, Alexandre Pinheiro dos; OSORIO, Fabio Medina; WELLISCH, Julya Sotto Mayor. Op.cit., p. 79.
138 «A fase de inquérito do processo administrativo disciplinar, devem-se assegurar ao acusado as garantias do
contraditério e da ampla defesa. Para o exercicio desses dois principios constitucionais, basilares do processo
administrativo, o estatuto dos servidores publicos federais assegura aos acusados o direito de acompanhar o
processo disciplinar, pessoalmente ou por intermédio do procurador. Tendo a propria autoridade coatora
reconhecido que o Impetrante sO fora citado para acompanhar o processo, depois de encerrada a instrugdo,
guando deveria ser indiciado e, posteriormente, apresentar defesa escrita, 0 processo é nulo, a partir da iniciagdo
do inquérito, com todos os atos subsequentes.” (STJ, MS n° 10.788/DF, 3? Secdo, Rel. Min. Paulo Medina, DJe
26.05.08).

139 “Tratando-se da anulacdo de ato administrativo cuja formalizacdo haja repercutido no campo de interesses
individuais, a anulacdo ndo prescinde de observancia do contraditério, ou seja, da instauracdo do processo
administrativo que enseje a audicdo daqueles que terdo modificada situagdo j& alcangada. Presuncdo de
legitimidade do ato administrativo praticado, que ndo pode ser afastada unilateralmente, porque comum a
Administragdo e ao particular.” (STF, RE n® 158.543/RS, 2* Turma, Rel. Min. Marco Aurélio, DJ 06.10.95).

140 Art. 2° A Administracdo Publica obedecerd, dentre outros, aos principios da legalidade, finalidade, motivacéo,
razoabilidade, proporcionalidade, moralidade, ampla defesa, contraditério, seguranca juridica, interesse publico e
eficiéncia.
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abertura do inquérito (artigo 41 da lei), merece ser revisto, pois, como exposto, 0s
interessados possuem o direito de se manifestar, produzir provas e de se defenderem no
processo que podera levar a decretacdo do regime, uma vez que 0 mesmo possui natureza
condenatoria, visto que implica na possibilidade de dissolucdo da sociedade, destituicdo dos
socios e administradores da instituicdo, bem como na indisponibilidade dos bens destes
e na limitacdo do direito de ir e vir.

Por fim, sobre a natureza sancionatoria da decretacdo do regime de liquidacdo
extrajudicial, vale lembrar que a literatura, apesar de ndo admitir o carater sancionatorio da
medida, reconhece que a imposicdo do regime por violagdes de normas legais ou
estatutarias so é passivel quando ocorrerem situagdes que envolvam perigo eminente para o
mercado e a poupanca popular, sob pena da liquidacdo ser reconhecida como ato

sancionatorio!®.

3.2 A experiéncia norte-americana do devido processo legal administrativo e suas

implicacGes no Brasil

A literatura do devido processo legal hoje manifestada através do artigo 5°, LVI da
Constituicdo Federal sofreu fortes influéncias da construgdo doutrinéria e jurisprudencial
norte-americana, em relacdo a clausula de due process of law.

Ocorre que, como lembra KENNETH F. WARREN, apesar da Constituicdo norte-
americana impor a observancia do due process a todos os ramos do governo, ela ficou distante
de definir o seu significado e as consequéncias da aplicacéo do instituto'*?, tarefa que ficou a
cargo da doutrina e pelos tribunais.

Assim, para a literatura norte-americana, os principais objetivos do due process em
ambito administrativo podem ser classificados em: (i) justica; (ii) correcdo; (iii) seguranca; e
(iv) autonomia aos processos conduzidos pelas entidades governamentais'*3. Justica (fairness)
diz respeito a atuacdo administrativa de acordo com pardmetros seguros, que sejam
imparcialmente aplicados as partes, através de procedimentos que sejam conhecidos**. Neste

ponto, merece destaque um conceito-chave que vem sendo lidado neste trabalho, ou seja, o de

141 PAULIN, Luiz Alfredo. Op. cit., p. 144.

142 WARREN, Kenneth. Administrative Law in the Political System. Cambridge: Westview, 2004, pp. 278-279.
143 AMAN JR., Alfred C.; MAYTON, William T. Administrative Law. St. Paul: West Group, 2001, p. 278, Apud
GUEDES, Demian. Processo Administrativo e democracia: uma reavaliacdo da presun¢do de veracidade. Belo
Horizonte: Férum, 2007, p. 75.

144 GUEDES, Demian. Op. cit., p. 75.
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revealed procedures, representado pela importdncia de procedimentos visiveis e
compreensiveis, essenciais para uma participacdo confortavel e efetiva dos cidad&os4.

Por sua vez, a ideia de correcdo (accuracy), como ressalta DEMIAN GUEDES,
“aproxima-se bastante do conceito de eficiéncia, na medida em que representa a preocupacao
com a melhor aplicagiio dos recursos estatais”*®. A seguranca reflete a necessidade de que 0s
administrados saibam o que esperar da Administracdo e o seu modo através do qual ela
produzira suas decisdes.'*’ Neste ponto é importante a definicio dos parametros que serdo
delineados para a relagdo entre a Administragdao e os individuos, “garantindo que a relagao
desenvolvida entre eles ndo tenha surpresas, nem seja orientada por opg¢des pessoais do agente
plblico” 148

O Jdltimo pardmetro (autonomia) garante um tratamento humano ao cidadéo,
“respeitando a sua autonomia, para que ele ndo seja tratado apenas como uma estatistica na
massa universal de casos a serem resolvidos pelo Poder Publico”4°.

Caso emblematico também julgado pela Suprema Corte, foi o Goldberg vs. Kelly*>°,
onde questionava-se a validade do processo de suspensdo de beneficios sociais no Estado de
New York. No modelo, o cidaddo era notificado da intencdo da agéncia de suspender o
beneficio, com a possibilidade de apresentacdo de apresentar, por escrito, suas razdes de
inconformismo. Caso suas razdes fossem rejeitadas, o cidaddo teria o beneficio terminado,
com a posterior realizacdo de audiéncia para a apresentacdo de argumentos e provas. Nesta
audiéncia, se ficasse provado o dirieto do cidaddo, o beneficio seria restaurado.

A Suprema Corte ao julgar esse processo administrativo adotou o critério de “hearing
first”, entendendo que a sustacdo prévia do beneficio constituia uma violacdo ao devido
processo legal, j& que causaria sérios problemas aqueles que seriam erroneamente privados de
renda, determinando, portanto, que o modelo obedecesse a garantias processuais proximas a
um julgamento judicial. Alguns anos depois, a Suprema Corte exigiu 0 mesmo tipo de
procedimento, com as mesmas garantias, para processos administrativos de concessao e
revogacio de regimes prisionais (Morrisey v. Brewer)!®!

Portanto, em linhas gerais, pode-se afirmar que a experiéncia norte-americana trouxe

fortes influéncias para o devido processo administrativo, estabelecendo os seus pilares na

145 Apud GUEDES, Demian. Op. cit., p. 75.
146 |bid, p. 75.

147 |bid, p. 75.

148 |bid, p. 75.

149 |bid, p. 75.

150 397 U.S 254 (1970).

151 408 U.S 471 (1972).
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previsibilidade do processo decisorio pelos administrados e pelo respeito dos direitos
estabelecidos. Dessa forma, o quadro geral desse processo, como exposto pela literatura norte-
americana, deve observar o direito de ser notificado o conhecimento das intencGes e dos
argumentos do Poder Publico, uma oportunidade para apresentar as razdes de seu
inconformismo e o direito de contar com um 6rgéo julgador imparcial.t>2

J& concluindo, vale lembrar que as premissas minimas estabelecidas pela doutrina
norte-americana foram de algum modo absorvidas pelo legislador nacional e pela
jurisprudéncia patria. Como exemplo, merecem destaque os julgados expostos neste trabalho,
e a propria Lei n° 9.784/99 que regula o processo administrativo no ambito da administracdo

publica federal.

3.3 Breves notas sobre o contraditorio da seara administrativa na literatura

estrangeira

Como lembra GUEDES, o principio de audiéncia bilateral (audi alteram parte)
encarna o essencial do contraditorio!®, marcando a histéria do direito ocidental. Como
exemplo, merece destaque o caso julgado pela Suprema Corte norte-americana, em 1723, em que
foram afirmadas as bases divinas do principio, “que protegeria 0 homem desde sua criagdo: even
God himself did not setence upon Adam before he was called upon to make his defence "1,

Na Espanha, JUAN MONTERO AROCA eleva o principio do contraditério a um
direito fundamental, de verdadeiro direito natural, “nd3o podendo ser compreendido como
mera decorréncia de indugdes conceituais, mas sim como um comando concreto, indissociavel
da administragdo da justica”®®. Tratando mais especificamente sobre o contraditdrio na seara
administrativa, JAIME GUASP observa que o contraditério: “no es solo um eficaz
instrumento técnico que utiliza el derecho positivo para obtener el descubrimiento de los
hechos relevantes para el processo, sino uma exigéncia de justicia que ningln sistema de
Administracion de Justicia puede omitir .

GARCIA DE ENTERRIA e FERNANDEZ, baseando-se em sentenga do Tribuinal

Constitucional espanhol, afirma que ndo ha processo administrativo valido se as partes ndo

152 |bid, p. 75.

158 GUEDES, Demian. Op. cit., p. 84.

154 Ibid, p. 84.

1% AROCA, Juan Montero. Introduccién al Derecho Procesal. Madrid: Tecnos, 1979, p. 239, apud GUEDES,
Demian. Op. cit., p. 84.

1% GUASP, Jaime. Administracion de justicia y derechos de la personalidade. Revista de Estldios Politicos, Vol.
IX, pp. 91-92.
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possuem igualdade de oportunidades em todos os momentos ou tramites processuais, posto
que nesses casos inixistira verdadeiro debate contraditério quanto aos fatos discutidos. Assim,
diante dessas ponderacgdes, os autores afirmam que as atas e documentos admininstrativos,
possuem o valor de mera denuncias, “por lo que para que adquieran auténtico valor
probatorio han de ser ratificados em el curso del préprio procedimento prévio em examen
contradictorio”.*>’

Como lembra GUEDES, na Franca, JEAN RIVEIRO aponta entre as caracteristicas do
processo administrativo a sua formagéo e andamento em contraditdrio. Para o autor, é essencial que
cada parte deve ser sempre chamada a discutir o produzido pela parte contraria.*®®

Na Itdlia, PIERO CALAMANDREI entende que o contraditério € o principio
fundamental do processo, sua forca motriz e sua garantia suprema'®®. ELIO FAZZALARI,
também observa que o contraditorio so € respeitado através da observancia do principio da
igualdade entre as partes, ponderando que nenhuma presuncdo deve ser feita favor do 6rgdo
publico, que n&o seja expressamente estabelecida pela lei ou debatida em contraditorio. 60

Por fim, na Argentina, Augustin Gordillo observa que o contraditorio deve alcancar
todos 0s processos estatais, uma vez que também nos processos administrativos ha lide, com
conflitos de interesses entre partes contrapostas. O mesmo autor, ja em 1969, ja ressaltava a
necessidade de observancia da ampla defesa nos processos administrativos, como aspecto
inerente ao Estado de Direito, devido a sua estatura constitucional .

3.4  Aplicacdo do contraditério em regimes especiais no Direito Comparado

3.4.1 NaEspanha

Na Espanha, a Ley 26/1988 disciplina a intervencéo nas entidades de créditos'®2. A lei
submete as entidades de créditos e seus administradores (pessoas fisicas ou juridicas) a uma

responsabilizacdo administrativa caso estes violem 0s seus preceitos.

157 ENTERRIA, Eduardo Garcia de; FERNANDEZ, Tomas-Ramén. Curso de Derecho Administrativo. Madrid:
Civitas, 1997, p. 454.

1%8 RIVEIRO, Jean. Curso de Direito Admininistrativo Comparado. Tradugéo de José Cretella Jinior: Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais, 2004, p. 247 apud GUEDES, Demian. Op. cit., p. 84.

19 CALAMANDREI, Piero. Processo e democrazia. Padova: CEDAM, 1954, p. 148 apud GUEDES, Demian.
Op. cit., p. 85.

180 EAZZALARI, Elio. Instituigdes de direito processual civil. Campinas: Bookseller, 2006, p. 733.

161 GORDILLO, Augustin. Tratado de derecho administrativo. Belo Horizonte: Del Rey: Fundacién de Derecho
Administrativo, 2003, p. 50, apud GUEDES, Demian. Op. cit., p. 85.

182 As entidades de créditos estdo definidas no artigo 1° do Real Decreto Legislativo 1298 de 28 de junho de
1986, a saber: 1. A efectos de la presente disposicion, y de acuerdo con la Directiva 2000/12/CE del Parlamento
Europeo y del Consejo, de 20 de marzo de 2000, relativa al acceso a la actividad de las entidades de crédito y a
su ejercicio, se entiende por «entidad de crédito» toda empresa que tenga como actividad tipica y habitual
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Em linhas gerais, a lei estipula trés tipos de infragdes, sendo classificadas em (i) muito
graves; (ii) graves; e (iii) leves'®, cabendo o artigo 4° da lei definir os critérios para a
aplicacdo e definicdo de cada infracdo. Seguindo essa logica, o artigo 82 e seguintes da lei
estipulam as san¢des que deverdo ser aplicadas, a depender do tipo de infracdo cometida.

O artigo 9° alinea “b” estipula como uma espécie de uma sangdo a revogacdo da
autorizagdo da entidade de crédito®. Por sua vez, as sancdes impostas aos administradores
estdo dispostas no artigo 13, que variam desde a aplicacdo de multa a inabilitacdo para exercer
cargo de administracdo em qualquer outra entidade de crédito.

De acordo com o artigo 19 da lei'®®, a competéncia para a aplicacdo das sancdes é do
Banco da Espanha, devendo este aplicar o procedimento previsto no artigo 133 e seguintes da
Ley de procedimiento administrativo, de 17 de julio de 1958, lei que foi revogada pela Ley
30/1992, de 26 de novembro, que dispde sobre o Régimen Juridico de las Administraciones
Plblicas y del Procedimiento Administrativo Comun, devendo ser aplicado o artigo 134 do
referido diploma para a aplicagéo das sancdes pelo Banco da Espanha.

O interessante é que o artigo 134 da Ley 30/1992 esta localizado no capitulo Il que
trata especificamente sobre os principios do processo administrativo sancionador (principios
del procedimiento sancionador). Assim, o artigo 134 traz como a primeira regra para a
aplicacdo de qualquer san¢do pelo Banco da Espanha a obrigatoriedade da observancia do
procedimento legal previsto na lei, estipulando que, em nenhum caso, podera se impor uma
sancio sem a observancia do devido processo legal.'®

No mesmo sentido, o artigo 135 estipula os direitos dos individuos sujeitos a san¢des
no processo administrativo, deixando claro o direito a prévia notificacdo dos envolvidos para

que estes possam ter conhecimento das possiveis infracdes que podem ser aplicadas, podendo

recibir fondos del pablico en forma de depdsito, préstamo, cesion temporal de activos financieros u otras
anélogas que lleven aparejada la obligacién de su restitucion, aplicandolos por cuenta propia a la concesién de
créditos u operaciones de anéaloga naturaleza.

163 Articulo 3 da ley.

1B4Articulo 9 - Por la comision de infracciones muy graves sera impuesta a la entidad de crédito infractora, una
0 mas de las siguientes sanciones: (...)

b) Revocacién de la autorizacion de la entidad. En el caso de sucursales de entidades de crédito autorizadas en
otro Estado miembro de la Union Europea, la sancién de revocacion de la autorizacion se entendera sustituida
por la prohibicién de que inicie nuevas operaciones en territorio espafiol.

165 Articulo 19 - Para la imposicion de las sanciones previstas en esta Ley se seguira el procedimiento previsto
en los articulos 133 y siguientes de la, con las especialidades que se recogen en los articulos siguientes.

166 Articulo 134 Garantia de procedimiento

1. El ejercicio de la potestad sancionadora requerird procedimiento legal o reglamentariamente establecido.

2. Los procedimientos que regulen el ejercicio de la potestad sancionadora deberan establecer la debida
separacion entre la fase instructora y la sancionadora, encomendandolas a 6rganos distintos.

3. En ningdn caso se podra imponer una sancion sin que se haya tramitado el necesario procedimiento.
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estes utilizarem-se de todos os meios admitidos em direito para a sua defesa®®’. Questdo de
extrema relevancia é a garantia da presuncdo de inocéncia nos processos administrativos
sancionadores, disposta no artigo 137 da lei em anélise®,

Portanto, na Espanha, para a aplicacdo da sancdo de resolucdo de uma entidade de
classe, ou de qualquer outra sancao, é necessario observar as garantias dispostas acima, em
especial, a necessidade de notificacdo dos interessados para que estes possam exercer 0 Seu

direito de defesa.

3.4.2 Em Portugal

Em Portugal, a supervisao de instituicdes de créditos e sociedades financeiras fica a
cargo do Banco de Portugal, por forca de sua Lei Organica®®®, devendo este estabelecer
diretivas para a atuacdo destas entidades, cabendo-lhe, ainda, aplicar medidas de intervencéo
preventiva e corretiva, nos termos da legislacdo que rege a supervisdo financeira (artigo
17).179 Por sua vez, o artigo 17-Al"* é ainda mais claro no sentido de reafirmar a competéncia

do Banco em desempenhar as func¢des de autoridade e de resolugdo nacional, incluindo, entre

167 Articulo 135 Derechos del presunto responsable

Los procedimientos sancionadores garantizaran al presunto responsable los siguientes derechos:

A ser notificado de los hechos que se le imputen, de las infracciones que tales hechos puedan constituir y de las
sanciones que, en su caso, se les pudieran imponer, asi como de la identidad del instructor, de la autoridad
competente para imponer la sancién y de la norma que atribuya tal competencia.

A formular alegaciones y utilizar los medios de defensa admitidos por el Ordenamiento Juridico que resulten
procedentes.

Los demas derechos reconocidos por el articulo 35 de esta Ley.

188 Articulo 137 Presuncion de inocencia

1. Los procedimientos sancionadores respetaran la presuncion de no existencia de responsabilidad administrativa
mientras no se demuestre lo contrario.

2. Los hechos declarados probados por resoluciones judiciales penales firmes vincularan a las Administraciones
Pulblicas respecto de los procedimientos sancionadores que sustancien.

3. Los hechos constatados por funcionarios a los que se reconoce la condicion de autoridad, y que se formalicen
en documento publico observando los requisitos legales pertinentes, tendrén valor probatorio sin perjuicio de las
pruebas que en defensa de los respectivos derechos o intereses puedan sefialar o aportar los propios
administrados.

4. Se practicaran de oficio o se admitirdn a propuesta del presunto responsable cuantas pruebas sean adecuadas
para la determinacion de hechos y posibles responsabilidades.

Solo podran declararse improcedentes aquellas pruebas que por su relacién con los hechos no puedan alterar la
resolucion final a favor del presunto responsable.

169 Disponivel em https://www.bportugal.pt/sites/default/files/anexos/documentos-relacionados/leiorganica.pdf -
Ultimo acesso em 10.10.17.

170 Compete ao Banco de Portugal exercer a supervisdo das instituicdes de crédito, sociedades financeiras e
outras entidades que lhe estejam legalmente sujeitas, nomeadamente estabelecendo diretivas para a sua atuacao e
para assegurar os servicos de centralizacdo de riscos de crédito, bem como aplicando-lhes medidas de
intervencgdo preventiva e corretiva, nos termos da legislacdo que rege a supervisdo financeira.

171 Compete ao Banco de Portugal desempenhar as funcdes de autoridade e resolugdo nacional, incluindo, entre
outros poderes previstos na legislacdo aplicavel, os de elaborar planos de resolucéo, aplicar medidas de resolugédo
e determinar a eliminacdo de potenciais obstaculos a aplicacdo de tais medidas, nos termos e com os limites
previstos na legislacdo aplicavel.


https://www.bportugal.pt/sites/default/files/anexos/documentos-relacionados/leiorganica.pdf
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outros poderes previstos na legislacdo aplicavel, os de elaborar planos de resolugdo, aplicar
medidas de resolucdo e determinar a eliminacdo de eventuais obstaculos & aplicacdo de tais
medidas.

Nesta linha, o Decreto-lei n® 298, de 31 de dezembro de 1992, dispde sobre o Regime
Geral das Instituicfes de Crédito e Sociedades Financeiras, que trata basicamente sobre: (i) 0
acesso a atividade e o respectivo exercicio por parte das instituicbes de crédito e das
sociedades financeiras e; (ii) o exercicio de supervisdo das instituicbes de crédito e das
sociedades financeiras, respectivos poderes e instrumentos.’> O mesmo decreto traz em seu
artigo 22 a possibilidade de revogacdo da autorizagdo pelo Banco de Portugal, caso as
instituicbes violem algumas das premissas dispostas em suas alineas. Neste sentido, é
interessante destacar que a alinea “h” ¢é bastante similar a hipotese prevista na alinea “b” do
artigo 15 da Lei n° 6.024/74 (que autoriza o regime de liquidacdo quando a administracao
violar normas legais ou estatutarias).

No caso do diploma portugués em andlise, a alinea “h” do artigo 22 dispde que 0
Banco de Portugal podera revogar a autorizacao, se a instituicdo de crédito violar as leis e 0s
regulamentos que disciplinam a sua atividade ou ndo observar as determinac6es do Banco de
Portugal, de modo a p6r em risco os interesses dos depositantes e demais credores ou as
condicbes normais de funcionamento do mercado monetario, financeiro ou cambial.
Interessante destacar que a revogacdo da autorizacdo implica na dissolucéo e liquidacdo de
instituicdo de crédito, nos termos do item 5 do artigo 22.

Dando continuidade ao processo de revogacdo da autorizagdo, o artigo 23.2173
tratando sobre a forma de revogacdo, estipula que a decisdo de revogacdo deve ser
fundamentada, notificada a instituicdo de crédito e comunicada a Autoridade Bancaria
Europeia e as autoridades de supervisdo dos Estados membros da Unido Europeia onde a
instituicdo de crédito tenha sucursais ou preste servigos. Portanto, é de se frisar a
obrigatoriedade de notificacdo do processo de revogacdo da autorizacdo e de fundamentacao
do ato.

Por sua vez, a aplicacdo de medidas especiais foi tratada no Titulo VIII, a partir do

artigo 139 do decreto-leit’*. A partir dai, o decreto dispde sobre alguns regimes especiais

172 Art. 1° do Decreto-lei.

173 A decisédo de revogacdo deve ser fundamentada, notificada a instituicdo de crédito e comunicada a Autoridade
Bancéria Europeia e as autoridades de supervisdo dos Estados membros da Unido Europeia onde a instituicdo de
crédito tenha sucursais ou preste servicos.

174 Art. 139-1- Tendo em vista a salvaguarda da solidez financeira da instituicdo de crédito, dos interesses dos
depositantes ou da estabilidade do sistema financeiro, o0 Banco de Portugal pode adotar as medidas previstas no
presente titulo.
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bancérios, como, por exemplo, a intervengdo corretiva, administracdo provisoria, resolucao e
liquidacdo, conferindo ao Banco de Portugal a discricionariedade de aplicar estas medidas de
acordo com o risco ou grau de descumprimento das regras legais e regulamentares que
disciplinam a sua atividade, bem como a gravidade das consequéncias na solidez financeira e
dos interesses dos depositantes, sempre observando os principios da adequacdo e da
proporcionalidade. Como no Brasil, a adocdo destas medidas ndo estd vinculada a qualquer
relacdo de procedéncia, podendo o Banco de Portugal, de acordo com as exigéncias de cada
situacdo, combinar medidas de natureza diferente (artigo 140).

Em sintese, a intervencdo corretiva € aplicada quando uma instituicdo ndo estiver
cumprindo, ou esteja em risco de ndo cumprir, normas legais ou regulamentares que
disciplinem a sua atividade, cabendo ao Banco de Portugal aplicar algumas das medidas
previstas no artigo 141 do Decreto. Ja a medida de administracdo provisoria implica na
possibilidade de o Banco suspender ou destituir membros do 6rgéo de administracdo, quando
as medidas de intervencdo corretiva ndo forem suficientes (artigo 145). Por sua vez, a
resolucdo também € cabivel quando a medida de intervencdo corretiva aplicada ndo permitir
recuperar economicamente a instituicdo, permitindo-se a aplicacdo de mecanismos de
reorganizacdo bancaria, tais como a alienacdo parcial ou total da atividade, transferéncia
parcial ou total da atividade para instituicdes de transicdo, segregacdo e transferéncia de
ativos, dentre outros (artigo 145-E). Por fim, o regime de liquidacdo ocorre quando o Banco
de Portugal verifica que nenhum dos modelos foi suficiente para a normalizacdo das
atividades, revogando, portanto, a autorizacdo para o exercicio da atividade, gerando a
dissolucdo da instituicdo e a liquidagéo de seu ativo.

Note-se que o termo liquidacdo utilizado pela lei refere-se a revogacao da autorizacao
pelo Banco de Portugal, ocasionando a dissolucdo e liquidacdo de seus ativos. Entretanto,
como ja mencionado acima, a instituicdo devera ser notificada da decisdo de revogar com a
fundamentacdo dos motivos para tanto.

Neste sentido, como dispde o artigo 8°.3 do Decreto-lei n® 199/20067°, decretada a
revogacdo da autorizacdo, o Banco de Portugal devera requerer, no Judiciario, a liquidacdo da

instituicdo de crédito, no prazo maximo de 10 dias Uteis apds a revogacdo da autorizacdo.

2- A aplicacdo das medidas previstas no presente titulo esta sujeita aos principios da adequagdo e da
proporcionalidade, tendo em conta o risco ou 0 grau de incumprimento, por parte da instituicdo de crédito, das
regras legais e regulamentares que disciplinam a sua atividade, bem como a gravidade das respetivas
consequéncias na solidez financeira da instituicdo em causa, nos interesses dos depositantes ou na estabilidade
do sistema financeiro.

15 Art. 8.3- Cabe em exclusivo ao Banco de Portugal requerer, no tribunal competente, a liquidacdo da
instituicdo de crédito, no prazo maximo de 10 dias Uteis ap6s a revogacdo da autorizagdo, proferida nos termos
do artigo 22° do RGICSF.
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Durante o processo (agora judicial), a instituicdo financeira podera apresentar sua impugnacédo
a decisdo administrativa do Banco de Portugal sobre a revogagdo de sua autoriza¢ao, nos
termos do artigo 15.21"® do mesmo decreto, solicitando a impugnagdo ou a suspensdo da
decisdo.

Logo, é possivel concluir que Portugal adotou um modelo hibrido, posto que permite a
revogacdo da autorizagdo pelo Banco de Portugal, ocasionando a liquidagdo da instituicdo
financeira, mas condiciona o regime de liquidacdo ao Poder Judiciario, permitindo a
possibilidade de impugnacéo pela instituicdo financeira sob o crivo do contraditério e ampla
defesa.

Por fim, vale lembrar que os paises membros da Comunidade Europeia adotaram a
Diretiva n° 2001/24/CE, do Parlamento Europeu e do Conselho, de 04 de abril de 2001, que
prevé normas gerais relativas ao saneamento e a liquidacdo de instituicdes de créditos para

instituicGes que se encontrem em mais de um pais do espago comunitario.*”’

3.4.3 Na ltalia

Como ja mencionado, o direito italiano influenciou diretamente a criacdo do instituto
da liquidacdo extrajudicial, através do instituto da liquidazione coatta amministrativa
(liquidacdo administrativa obrigatdria), regulada pelo Decreto Real n°® 267, de 16 de marco de
1942. Antes de analisar o procedimento italiano, cabe fazer uma pequena observacdo sobre o
periodo da promulgacdo do decreto vigente até hoje na Italia, posto que o mesmo foi
promulgado durante o governo fascista de Mussolini, sendo indiretamente influenciado por
caracterisiticas autoritarias e didatoriais. O curioso é que o instituto italiano (fortemente
marcado por caracteristicas autoritarias) influenciou a criacéo da Lei n® 6.024/74, que, por sua
vez, foi também promulgada em um periodo nacional marcado por raizes autoritarias e
didatoriais, ja que vivia-se sob a égide da ditadura militar, criando, portanto, um regime de
liquidacdo extrajudicial com fortes tracos autoritarios (como sera analisado no item 3.6 deste
trabalho).

176 . Sem prejuizo do disposto no artigo 128° do Codigo de Processo nos Tribunais Administrativos, a
impugnacdo contenciosa do acto de revogacdo de autorizacdo de uma instituicdo de crédito bem como o
requerimento da suspensdo da eficadcia do mesmo acto produzem os efeitos previstos na parte final do n° 3 do
artigo 40° do Cddigo da Insolvéncia e da Recuperacdo de Empresas.

2- Distribuida a peticdo de impugnagdo ou o requerimento de suspensdo, 0 juiz, se 0 processo houver de
prosseguir, determina que se informe da respectiva pendéncia o tribunal da liquidacdo, para os efeitos do
disposto no nimero anterior, solicitando as partes, se necessério, a indicagdo do tribunal e do processo.

177 Disponivel em: http://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/?uri=CELEX%3A32001L.0024. Ultimo acesso
em 10.10.17.
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Feitas estas ponderacOes, cabe agora analisar as principais caracteristicas do regime
italiano. A liquidagdo administrativa forcada € tratada a partir do Titulo V, nos artigos 194 a
215. Em linhas gerais, o regime possui um procedimento semelhante & faléncia italiana'®,
mas difere, pois, € aplicada por autoridade administrativa em vez do Poder Judiciario e nos
pressupostos autorizadores do pedido, que ndo se limitam somente a insolvéncia da empresa.
Assim, a liquidacdo administrativa obrigatoria pode ser imposta quando ocorrer (isoladamente

ou em conjunto):

1) Insolvéncia;
i) Violagédo de regras ou atos que importem em irregularidades graves de gestdo
€,

iii) Raz0es de interesse publico.

Por sua vez, e sem exaurir 0 tema, as instituicdes que estdo sujeitas ao regime podem
ser: i) bancos e empresas que fazem parte de um grupo bancario; ii) companhias de seguros;
iii) sociedades cooperativas e consorcios de cooperativas, iii) sociedades de valores
mobiliarios e; iv) caixas de artesanato rural e consorcios agrarios. Em uma primeira analise, o
que se nota é que o denominador comum das instituicbes sujeitas ao regime é o fato que elas
realizam atividades que merecem uma tutela especial do Estado, pois podem representar
interesses publicos dignos de protecdo, como, por exemplo, o da estabilidade do setor
financeiro. Portanto, como no Brasil, o controle da autoridade administrativa visa excluir do
mercado instituicbes que ndo sdo mais capazes de cumprir suas obrigacdes economico-
financeiras, mas também que ndo cumprem as normas legais e estatutarias.

Em regra, a autoridade competente para a liquidacdo administrativa € o Ministério
responsavel pela supervisdo do setor. Como exemplo, no caso das companhias de seguros, o
Ministério responsavel é o do Desenvolvimento Econdmico. Seguindo essa linha, a mesma
autoridade administrativa ¢ também responsavel pela nomeacdo dos 6rgdos do processo, a
saber: i) o comissario da liquidacao e; ii) conselho de supervisdo, tendo o primeiro a tarefa de
fornecer material para a liquidagéo dos ativos da empresa de acordo com as diretrizes dadas
pelo Ministerio, e o segundo, composto por 3 ou 5 membros (ndo necessariamente credores)
escolhidos por especialistas do setor sob fiscalizacdo, possuindo fungdes de assessoria e

controle do processo.

178 Também regulada pelo Decreto Real n° 267, de 16 de margo de 1942. A faléncia esta prevista no titulo 1.
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Em sentido inverso ao que ocorre no ordenamento nacional, o Decreto real n® 267/42
estipula a possibilidade de revisdo da medida administrativa mediante recurso em primeira
instancia para o Tribunal Administrativo, e em segunda para o Conselho de Estado. Além
disso, vigora o principio da revisao judicial do estado de insolvéncia, previsto no artigo 195,
item 5, que permite que a decisdo de insolvéncia seja revista pelo Poder Judiciario por
solicitacdo de qualquer parte interessada, possibilitando, portanto, a garantia da ampla defesa
e do contraditorio, bem como o controle do ato administrativo. Cabe observar que a
declaracdo de insolvéncia deve ser declarada por acorddo do Poder Judiciario, a pedido da

autoridade que possui a competéncia para superviséo da empresa ou por qualquer credor.

3.4.4 Em outros paises

O presente tdpico possui como objetivo fornecer um breve panorama sobre os
mecanismos de intervencao, liquidacdo e reorganizacdo bancéria em alguns paises, de modo
que, ao final deste tdpico restara demonstrado a forte participacdo do Poder Judiciario na
procedimentalizacdo do regime de liquidacdo na experiéncia estrangeira, possibilitando um
maior controle de legalidade do ato, além de uma separagdo entre institutos de saneamento
(que visam a normalizacdo da atividade) e medidas terminativas da instituicdo, geralmente
ligadas ao regime de liquidacg&o e casos de insolvéncia.

Na Argentina, o regime de intervencdo nas instituicdes financeiras é disciplinado pela
Lei n® 21.526, de 14 de fevereiro de 1977, denominada de Lei das Entidades Financeiras, que,
em seu artigo 3117, ja indica a necessidade das instituicdes financeiras em manter reservas de
dinheiro que se estabelecam com relacéo a depositos. Em seu capitulo 111, no artigo 34, a lei
traz a possibilidade da instituicdo que descumprir disposicdes legais justificar-se apresentando
um plano de regularizacdo e saneamento, nos prazos e condi¢cdes que o Banco Central da
Republica Argentina estabelecer, possibilitando, portanto, uma espécie de reorganizacdo
voluntaria, quando ocorrer hip6teses de: a) insolvéncia ou iliquidez, a juizo do Banco Central,
em situacdo eminente; b) verificagdo de deficiéncias de capital minimo durante os periodos
estabelecidos; c) reiterados registros de descumprimentos aos distintos limites ou das relagdes
técnicas estabelecidas e; d) comprovagdo da responsabilidade patrimonial minima exigida

para sua classe.

179 Art. 31- Reservas de efectivo*. Las entidades deberan mantener las reservas de efectivo que se establezcan
con relacién a depositos, en moneda nacional o extranjera, y a otras obligaciones y pasivos financieros.
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Por sua vez, o artigo 35 do mesmo diploma dispde que poderd o Banco Central da
Republica Argentina, por voto da maioria absoluta de sua Diretoria, autorizar medidas de
restruturacdo ou até a revogacdo de sua autorizacdo, quando a instituicdo se encontra em
qualquer das situacdes previstas pelo artigo 44, Vale notar que cabe recurso da decisdo do
Banco Central de revogagdo da autorizagdo (com efeito devolutivo) no prazo de 15 dias
(artigo 47). Assim, uma vez revogada a autorizagéo, procede-se a liquidagéo judicial, cabendo
ao juiz do comércio o procedimento de apuracdo de ativos e outras questbes atinentes ao
regime.

No chile, o tema é tratado pela Lei n° 18.840, de 10 de outubro de 1989 (Ley Organica
Constitucional del Banco Central de Chile). Como dispde a lei, 0 Banco Central do Chile ndo
€ 0 Unico responsavel pela supervisao do sistema financeiro, cabendo esta atribuicdo também
a Superintendéncia de Bancos e Instituicbes Financeiras estabelecida pelo Decreto-lei n°
1.097 de 25 de julho de 1975, que atua em sintonia com o Banco Central. De acordo com 0
decreto, a Superintendéncia pode realizar intervencdes localizadas em instituicdes financeiras
que apresentem problemas de insolvéncia ou naquelas que tenham apresentado problemas de
desrespeito as normas vigentes, se recusando a seguir a boa pratica bancaria. E possivel ainda
a nomeacdo de um supervisor, que podera suspender qualquer decisdo tomada pelo conselho
de diretores ou por qualquer representante da instituicao.

Apenas em situacles excepcionais é possivel a liquidacdo forcada. Nestes casos, 0
superintendente determina com base nos critérios de insolvéncia e reiterados
descumprimentos de leis bancarias, com a possibilidade de interposicdo de recurso contra a
decisdo da liquidagéo.

No Canada, existem dois procedimentos de regimes especiais. O primeiro é
denominado de Winding-Up Act!®! e o segundo de Restructuring Act. Ambos os regimes s&o
aplicados pelo Office of the Superintendent of Financial Institututions, criado a partir do
Office of the Superintendent of Financial Institututions Act.}82 No primeiro regime, a

liquidacdo é decretada quando a instituicdo se mostrar insolvente e possuir passivos, ao passo

180 Art. 44 (1) — Revocacion de la entidad financiera. Causales*. El Banco Central de la Republica Argentina
podra resolver la revocacion de la autorizacion para funcionar de las entidades financieras:

a) A pedido de las autoridades legales o estatutarias de la entidad.

b) En los casos de disolucién previstos en el Codigo de Comercio o en las leyes que rijan su existencia como
persona juridica.

c¢) Por afectacién de la solvencia y/o liquidez de la entidad que, a juicio del Banco Central de la Republica
Argentina, no pudiera resolverse por medio de un plan de regularizacion y saneamiento.

d) En los demas casos previstos en la presente ley.

181 Disponivel em http://laws-lois.justice.gc.ca/eng/acts/W-11/. Ultimo acesso em 11.10.17.

182 Disponivel em http://laws-lois.justice.gc.ca/eng/acts/O-2.7/. Ultimo acesso em 11.10.17.
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que no segundo, a liquidacéo € aplicada para os casos em que ndo existem passivos, somente
a realizacdo de ativos, podendo ser solicitada por seus diretores ou acionistas. Em ambos os
casos, é necessaria a aprovacdo do ministro do Estado. O Office of the Superintendent of
Financial Institututions € uma autarquia que possui autonomia plena, apesar de todas as
decisbes serem discutidas com o ministro de Estado e, em se tratando de procedimentos de
autorizacdo e liquidacdo, este possui a ultima palavra.

O processo de liquidacdo pode ser extrajudicial, cabendo a Superintendéncia apurar o
ativo e pagar os passivos, e judicial, quando a Superintendéncia entender que o caso em
analise possui um alto nivel de conflito entre credores e 0 Banco do Canada. Nos dois tipos de
liquidag&o é possivel a impugnagéo do ato.

Nos Estados Unidos, a responsabilidade pela fiscalizacdo bancéria é do OCC - Office
of the Comptrolller of the Currency, ligado ao Tesouro Nacional. De acordo com o Chapter
12 do United States Code'®, o OCC possui como responsabilidade o poder de decretar a
liquidacdo de qualquer instituicdo financeira, aprovar a liquidagdo voluntéria e determinar a
venda do passivo das instituicoes.

Por fim, com base no breve panorama apresentado, é possivel concluir que a
experiéncia estrangeira possui como carateristica a participacdo do Poder Judiciario na
procedimentalizacdo do regime de liquidagdo, permitindo, portando, um maior controle de
legalidade do ato e a observancia dos direitos envolvidos, além de uma separagdo entre
medidas de saneamento (que visam a normalizacdo da atividade) e medidas terminativas da

instituicdo — geralmente ligadas a casos de insolvéncia.

3.5 Poder de policia: um instrumental a servico da realizacdo coordenada da

democracia e dos direitos fundamentais

Tradicionalmente, o poder de policia é racionalizado a partir da precedéncia da
sociedade sobre o individuo, do publico sobre o privado, ou da autodeterminacdo coletiva
sobre a autodeterminagdo individual.'® O Banco Central, por sua vez, nio adotou
entendimento diferente do prevalecente em sede doutrinaria e jurisprudencial, entendendo que

a supremacia do interesse estatal — manifestado atraves da garantia da prote¢do da economia

183 Disponivel em: http://uscode.house.gov/browse/prelim@title12/chapter12&edition=prelim. Ultimo acesso em
11.10.17.

184 BINENBOJM, Gustavo. Poder de policia, ordenacdo, regulagdo; transformagdes politico-juridicas,
econdmicas e institucionais do direito administrativo ordenador. Belo Horizonte: Forum, 2016, p. 115.
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publica —, deve prevalecer em relacdo aos direitos individuais envolvidos na aplica¢do do
regime, atrelando-se, portanto, a usual concepcdo coletivista do poder de policia,
costumeiramente aceita de maneira acritica e aprioristica®®.

Em obra sobre o tema, e de modo inverso ao que foi consolidado na doutrina
administrativa, GUSTAVO BINENBOJM parte da concepcdo de que a democracia e direitos
fundamentais sdo elementos cooriginariamente constitutivos e legitimadores do Estado
democratico de direito, impactando em uma equiprimordialidade entre as autonomias publica
e privada, “eis que elas se pressupdem mutuamente”.’8® Assim, “democracia e direitos
fundamentais estdo coimplicados, na medida em que guardam entre si uma relagéo
essencialmente dindmica e maledvel até certo ponto, sem fronteiras previamente
determinadas™.*®’

Logo, ndo ha de se falar em supremacia geral em favor do Estado, nem sujeicdo geral
em desfavor dos particulares, “mas um plexo ductil de conformagdes possiveis entre posices
individuais e coletivas, que fazem do poder de policia um variado instrumental a servigco da
realizacdo coordenada da democracia e dos direitos fundamentais”88, Portanto, a revisdo do
instituto do poder de policia merece ser reavaliada sob a luz dos direitos e garantias
fundamentais e sob a ética da constitucionalizacdo do direito administrativo, que possui como
marco politico-juridico a promulgacéo da Constituicdo de 1988.

Neste sentido, o poder de policia possui limites impostos pelos direitos fundamentais,
ndo havendo espaco para alegacOes vazias e abstratas de supremacia de interesses estatais
sobre interesses individuais. Sobre o tema, GUSTAVO BINENBOJM aborda um conjunto de
situacBes nas quais os direitos fundamentais exercem uma eficacia bloqueadora ao exercicio
do poder de policia, ocasionado em inconstitucionalidade, no caso de intervencgdo legislativa
ou administrativa. Ainda segundo o autor, existem hipoteses tipicas em que direitos
fundamentais se configuram como barreiras a acdo ordenadora do Estado. Para a correta
aplicacdo ao tema tratado, merecem destaque duas situacOes tratadas pelo administrativista.

A primeira situacdo ocorre quando o poder de policia contraria frontal e literalmente o
ambito de protecdo de um direito fundamental, em que o direito fundamental assume a feicédo
de uma regra, e a ordenacdo estatal a viola de forma chapada. E o caso, por exemplo, de
medidas ordenadoras que pretendesse instituir um regime de licenca prévia para a publicacdo

de veiculo impresso de comunicacao ou para a manifestacdo da atividade intelectual, artistica

185 |pid, p. 115.
186 |pid, p. 116.
187 |pid, p. 116.
188 |pid, p. 116.
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e de comunicacgdo em geral — por violagdo ao disposto no artigo 220, § 6° e artigo 5°, inciso
IX da Constituigéo.

Por sua vez, a segunda hipdtese ocorre quando a pretensao ordenadora ndo ultrapassa
as maximas inerentes ao dever de proporcionalidade. Como explica o autor, neste caso “a
intervencdo conformadora do poder de policia situa-se na &rea de protecdo do direito
fundamental, mas com a suposta finalidade de concretizar outro direito fundamental ou um
principio de interesse geral, ambos também assegurados pela Constituigao”*,

Logo, nestas hipdteses a legitimidade do exercicio do poder de policia depende da
observancia de um juizo de proporcionalidade, em seus trés exames sucessivos: a) adequacao,
consubstanciada na exigéncia de que a medida restritiva seja apta a promover razoavelmente o
direito fundamental ou o objetivo de interesse geral contraposto; b) necessidade, que nas
palavras do autor implica na “exigéncia de que a medida restritiva ndo possa ser substituida
por outra que cumpra a mesma finalidade de forma razodvel, mas de maneira menos gravosa
ao direito restringido”; e c) proporcionalidade em sentido estrito, que exige uma analise de
custo-beneficio que seja possivel afirmar o grau de importancia da promocdo do direito
fundamental ou do objetivo de interesse geral que esta sendo restringido*®°.

Destarte, a instrumentalizacdo do poder de policia sé serd valida (ainda que presente
alguma finalidade constitucional) quando vencidas todas as etapas inerentes ao dever de
proporcionalidade, garantindo, portanto, sua eficacia bloqueadora.

Tornou-se muito conhecido no Brasil o posicionamento de GORDILLO, em sentido
contrario a presenca do poder de policia no direito administrativo. Para o autor argentino, a
coacdo estatal sobre os individuos continua a ser uma realidade no mundo juridico, ndo
carecendo o Estado de de faculdades para limitar os direitos fundamentais em prol do bem
comum, mas, sim que essas faculdades ndo podem subsumir-se em um conceito comum que
possua vigéncia juridica autbnoma. Assim, a limitacdo deve basear-se em disposi¢oes legais e
demais principios juridicos e ndo no poder de policia.'®

No mesmo sentido, JUAN ALFONSO SANTAMARIA PASTOR, pondera sobre o
risco de um conceito comum do poder de policia, em invocar o perigo de uma contaminacdo
semantica acarretado pelo uso do instituto para englobar um conjunto inorganico de
atividades administrativas de limitagfes, gerando, por sua vez, uma tendéncia a supor a

existéncia de poderes interventores onde ndo ha, legitimando a criagdo de poderes implicitos.

189 |bid, p. 119.

190 Ibid, p. 119.

191 GORDILLO, Augustin. Tratado de derecho administrativo. Tomo 1, 3? ed., Buenos Aires: Fundacion de
Derecho Administrativo, 1998, p. 18.
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Por este motivo, 0 autor prefere empregar um nome mais neutro, como atividade de
ordenagao, oriunda do direito alem&o.!%

Logo, ndo pode o Banco Central, sob o manto do poder de policia, esmagar outros
direitos constitucionais envolvidos na aplicacdo do regime de liquidacdo, posto que, como ja
analisado, existem outros regimes especiais menos drésticos que podem solucionar a crise
enfrentada pela instituicdo. Cabe, portanto, ao BACEN analisar os elementos do caso
concreto, aplicando as etapas do dever de proporcionalidade, observando, em especial, se a
aplicdo da liquidacdo extrajudicial ndo possa ser substituida por outro regime menos drastico
— cumprindo a finalidade e restringindo de maneira menos gravosa os direitos envolvidos,
sob pena de inconstitucionalidade da medida.

Resta concluir que a alegacdo abstrata e genérica do dever de policia para justificar a
decretacdo do regime de liquidacdo extrajudicial deve sofrer temperamentos, de modo a
permitir que a instrumentalizacdo da medida de policia possa ser fundamentada e razovel
diante dos elementos concretos de cada caso. Caso contrario, a medida encontra-se eivada de

inconstitucionalidade por contrariar frontalmente direitos fundamentais.

3.6 Raizes autoritarias da Lei n® 6.024/74

Como observa a doutrina, o protagonismo historico do Poder Publico nos arranjos
sociais, aliado ao patrimonialismo e a tradicdo de pensamento nacionalista autoritario
brasileiro, marcaram a evolucdo das institui¢fes brasileiras, desde a sua formacéo colonial até
a redemocratizacdo de década de 1980%,

E razoavel admitir um certo distanciamento da prética da atuacdo estatal com a nova
ordem constitucional. Permanecem raizes de um autoritarismo, marcado pelo protagonismo
do Poder Publico, especialmente no que toca a processos administrativos restritivos de
direitos. Exemplo disso ocorre com a Lei n° 6.024/74, promulgada durante o regime militar,
guardando, portanto, um tom autoritario, que, dentre outros descompassos com a nova ordem
constitucional, ndo prevé um processo administrativo prévio para a decretacdo do regime de

liquidacéo extrajudicial.

192 PASTOR, Juan Alfonso Santamarfa. Principios de derecho administrativo. Vol. 2, 22 ed., Madrid: lustel,
2009, p. 261.

193 Neste sentido ver: GUEDES, Demian. Autoritarismo e Estado no Brasil: tradigdo e processo administrativo.
Belo Horizonte: Letramento , 2016, p. 109.
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DEMIAN GUEDES, tratando sobre a deficiéncia institucional de instrumentos de
aplicacdo do direito, principalmente pelo resquicio autoritario, enumera alguns pontos
marcantes ainda muito presentes na realidade brasileira, tais como: (i) desequilibrio
processual; (ii) contraditério limitado; (iii) parcialidades de autoridades julgadoras, com
poderes consolidados; (iv) critérios diferenciados de distribuicdo de dnus da prova ou cargas
argumentativas; e (v) aplicacdo de san¢Ges com base em proibicGes genéricas e sem
fundamento suficiente!®. De tal sorte que, se aplicarmos estas deficiéncias apontadas pelo
autor na Lei n® 6.024/74, veremos uma aplicacdo quase instantanea de todos os pontos
deficientes citados, caracterizando, assim, um descompasso com a realidade constitucional e
um forte resquicio autoritério.

Assim, analisando o primeiro ponto, 0 processo administrativo ndo pode servir como
um instrumento com o Unico objetivo de avaliar formalmente as pretensdes do Estado,
chancelando suas pretensdes. A alegacdo da existéncia de um interesse publico abstrato e
genérico pelo Banco Central do Brasil ndo pode servir de fundamento para uma posicdo de
vantagem do BACEN para a aplicacdo do regime de liquidaco extrajudicial. E preciso que a
relacdo entre a instituicdo financeira e o regulador seja horizontalizada através de um processo
administrativo, de modo que o BACEN exprima as suas pretensdes, sob o crivo do
contraditorio e ampla defesa do particular.

Portanto, o principio do interesse publico ndo confere prerrogativas processuais ao
BACEN, garantindo uma posi¢cdo de superioridade. Ao contrario, o interesse publico repele
qualquer atuacio estatal que esteja a margem do direito®®. Do mesmo modo, a supremacia do
interesse publico ndo pode servir de fundamento para a aceitacdo de pretensdes estatais sob
sua alegacdo, sem, contudo, existir uma devida horizontalidade da relacdo, através de um
processo e da observancia das garantias processuais.

A doutrina tratando sobre a supremacia do interesse publico observa que ele apresenta-
se, na verdade, como uma ideia anticonstitucional: contréaria a preponderancia dos direitos
fundamentais, a cidadania e a dialética — que é o pressuposto basico de principios como o
contraditdrio e ampla defesa'®.

A ordem constitucional vigente ndo pode admitir a existéncia de um principio
esmagador de outros valores constitucionais, de modo que aceita-lo seria uma espécie de

botdo do panico da Administracdo Pablica, que, ao se sentir desconfortavel com qualquer fato

1% GUEDES, Demian. Op. cit., 2016, p. 110.
195 Neste sentido ver GUEDES, Demian. Op. cit., 2016, p. 112.
196 |bid, p. 112.
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ou situacdo, possa pressiona-lo, desequilibrando, portanto, a relacdo processual e limitando
garantias como o contraditorio e ampla defesa. Logo, a horizontalidade da relacéo processual
deve ser garantida através do contraditorio e ampla defesa, garantindo, assim a paridade de
armas entre as partes.

Por sua vez, a paridade de armas ndo € compativel com a parcialidade de autoridades
julgadoras. Como sera tratado em tdpico especifico deste trabalho, esta parcialidade ocorre
com o Banco Central, ja que ele acumula um papel fiscalizador e decisério para a decretacdo
do regime. Dessa forma, além de ndo garantir um processo administrativo prévio para a
decretacdo da liquidacdo, o BACEN imp6e o regime e julga os administradores por fatos,
suposic¢des e afirmacgdes produzidos por ele proprio.

A constituicdo tangenciou a questdo da parcialidade ao impor a observancia do
principio da impessoalidade, disposto no artigo 37, sendo também tratada pelo artigo 2°
paragrafo unico, III, da Lei n® 9.784/1999, que traz a obrigagdo de “objetividade no
atendimento do interesse publico, e pela Lei n® 8.112/1990, em seu artigo 150, que determina
que “a comissao [disciplinar] exercera suas atividades com independéncia e imparcialidade.
Cumpre ressaltar que a preocupacdo com a necessidade de um exercicio objetivo e imparcial
de poder pela Administracdo publica é antiga. Em 1862, Visconde do Uruguai, ja afirmava

que:

O interesse dos administrados € melhor garantido quando o agente administrativo ndo
é o incumbido de decidir as questbes suscitadas pelos seus préprios atos, embora o
agente que praticou o ato e aquele que conhece da relagdo pertengam ambos a ordem
administrativa®®”.

Portanto, a imparcialidade deve se desvincular da visao cléassica de abrangéncia apenas
para a titularidade do poder, alcancando o seu exercicio, que deve ocorrer de forma objetiva,
como o ideal de bom governo. Logo, o conceito objetivo do poder implica na obrigacdo de
persecucao objetiva e transparente do interesse publico, tendo como corolarios “objetividade,
exclusividade, isen¢do, neutralidade e transparéncia”%,

A imparcialidade também significa uma independéncia, ao menos uma independéncia
possivel, na medida em que o processo de decretacdo do regime de liquidacdo é gestado e
decidido no ambito do Executivo, representado neste caso pelo BACEN. Neste sentido,

observa GUEDES que néo basta atribuir agdes investigativas e acusatdrias para um agente ou

197 CARVALHO, José Murilo de. Entre a Autoridade e a Liberdade. In: SOUZA, Paulino José de. Visconde do
Uruguai. S&o Paulo: Editora 34, 2002, p. 163.
198 ZAGO, Livia Maria Armentano K. O principio da impessoalidade. Rio de Janeiro: Renovar, 2001, p. 134.
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0rgdo, deixando os poderes decisorios com outro, se entre eles houver relacbes de
subordinacdo reciproca que minem a independéncia e a imparcialidade do processo decisorio

como um todo*®®

. O mesmo autor adverte ainda que a parcialidade das autoridades julgadoras
nem sempre deixa marcas perceptiveis no processo, e, para tanto, traz como exemplo uma
decisdo do Judiciério do Reino Unido, na qual discutia-se a possivel violagdo a garantia da
parte a um tribunal administrativo independente, onde foram feitas as seguintes

observagtes?:

A auséncia de independéncia da autoridade pode contaminar a independéncia do
julgamento no que se refere a fixacdo dos fatos controvertidos, de tal forma que
sequer possa ser adequadamente analisada ou retificada por esta Corte. [...]

Assim, a andlise textual dos termos de uma decisdo ndo responde as acusacdes
de parcialidade. Esta corte ndo poder curar os efeitos, muitas vezes, imperceptiveis da
falta de independéncia de um 6rgdo decisério com uma das partes envolvidas na
disputa?®?,

Processos administrativos restritivos de direitos, sancionadores ou ndo, devem gozar
da imparcialidade das autoridades julgadoras, com especial observancia do contraditorio e
ampla defesa. Neste ponto, cumpre ressaltar que a distin¢do realizada pela jurisprudéncia, que
justifica o entendimento do BACEN de que a decretacdo do regime de liquidacdo ndo é um
ato sancionatério, implicando, portanto, em um contraditério postergado, ndo merece
prosperar, posto que a decretacdo do regime de liquidagdo impde medidas restritivas de
direitos. Logo, como seré analisado neste trabalho, a liquidacdo extrajudicial impde uma série
de medidas restritivas de direitos, como por exemplo a indisponibilidade dos bens, a restricao
a locomocdo e a perda do cargo.

Outra heranca autoritaria que pode levar a ndo observancia de direitos fundamentais,
desequilibrando a relacdo processual pela falta de imparcialidade, é o acimulo de funcdes
normativas, fiscalizatorias e decisorias, problema este aplicado em certo grau ao caso aqui
tratado, ja que o BACEN, por disposicdo legal, acumula todas estas funcdes. GARY
LAWSON, tratando sobre o problema no @mbito de atuacdo das agéncias e comissdes norte-

americanas, observa:

“Considere a agdo executiva de uma tipica agéncia federal [...] A Comissdo promulga
uma norma de direito material. A Comissdo entdo autoriza investigacGes para
averiguar se essas regras da Comissdo foram violadas. As investigaches sdo

19 GUEDES, Demian. Op.cit., 2016, p. 127.

200 GUEDES, Demian. Op.cit., 2016, p. 127

201 BIRKINSHAW, Patrick. English Public Law Under European Influence. In: L etat actuel et les perspectives
du droit administratif européen — analyses de droit compare. Jurgen Schwarze (dir.) Bruxelas: Bruylant, 2010,
p. 127.
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conduzidas pela Comissdo que reporta suas conclusdes de fato para a Comissao. Se a
Comissdo entender que as conclusdes da Comissdo justificam uma agéo executiva, a
Comissdo emite um ato de infragdo, que sera processado pela Comisséo e julgado pela
Comissdo. 2%

O acumulo das funcgdes normativas, fiscalizatdrias e decisorias pelo BACEN merece
uma especial atencdo, posto que a Lei n® 6.024/74 confere prerrogativas que podem ocasionar
em situacdes de imparcialidade, por exemplo, na possibilidade de a Autarquia julgar o valor e
a natureza do seu crédito, nos casos em que 0s soécios ou credores da liquidanda néo
concordem com a classificacdo e pagamentos realizados pelo liquidante (art. 24). Além disso,
deve-se levar em consideracdo que os bancos sdo obrigados a manter reservas em contas de
depdsito no BACEN, que em uma eventual situacdo de insolvéncia, torna o BACEN credor da
instituicao.

De outro giro, é possivel reconhecer que o atributo da presuncdo relativa de
legalidade, que, como consequéncia, leva ao reconhecimento parcial de veracidade do ato?%,
contribui  novamente para um desequilibrio processual entre o administrado e a
Administracéo, pois implica diretamente no onus da distribuicdo de prova. A presuncdo de
legalidade preceitua que o ato praticado se presume legal, produzindo os seus efeitos até o
reconhecimento de sua nulidade, que, como consequéncia, tem-se a presun¢do de veracidade
do mesmo, ou seja, seus pressupostos faticos sdo admitidos como verdadeiros, até uma
eventual prova em contrario.

Estes pressupostos ganham aceitacdo de parcela significativa da doutrina, que defende
a transferéncia para o particular do 6nus de impugnacdo do ato administrativo, incumbindo
ainda a obrigacio de fazer prova da sua invalidade ou inveracidade.?®* Apenas uma pequena
parcela da literatura entende que a transferéncia do 6nus da prova contra o particular deve
sofrer alguns temperamentos de modo a n&o inviabilizar o exercicio de direitos?®,

Outro ponto que merece especial atencdo é a auséncia de publicidade e transparéncia

nos atos estatais. Como observou NORBERTO BOBBIO, “o poder tem uma irresistivel

202 | AWSON, Gary.The rise of the Administrative State. 107 Harvard Law Review, 1231, 1999, p. 5. Traducdo
livre.

203 A subdivisdo que leva o reconhecimento de duas presungdes em favor do ato administrativo- legitimidade e
de veracidade, é reconhecido por DI PIETRO, Maria Sylvia. Direito Administrativo. Sdo Paulo: Atlas, 2016, p.
164.

204 E o entendimento de: FALCAO, Amilcar de Aradjo. Introdug&o ao Direito Administrativo. DASP — Servigo
de documentacdo, 1960, p. 37, MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Curso de Direito Administrativo. Rio
de Janeiro: Forense, 2002, p. 88, OSORIO, Fabio Medina. Op.cit., 2011, p. 360 e DI PIETRO, Maria Sylvia
Zanella. Direito Administrativo, Sdo Paulo: Atlas, 2016, p. 165. B

205 E o entendimento de JUSTEN FILHO, Marcal. Op.cit., 2009, p. 303 e ARAGAO, Alexandre Santos de.
Curso de Direito Administrativo. Rio de Janeiro: Forense, 2012, p. 124.
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tendéncia a esconder-se”?%®. Em regimes autoritarios, agio estatal ocorria sob o manto da
invisibilidade, permitindo préticas abusivas e ilegais, além de ndo possibilitar o
controle pelo cidaddo. Com a virada para 0s regimes democraticos, verificou-se a necessidade
de controlar esse agir estatal, através de um processo com regras previsiveis e com a
transparéncia necessaria para tal. Além do meio pelo qual deve emergir o ato estatal, o
processo administrativo deve ser balizado pelos direitos e garantias fundamentais. Neste
caso, ndo basta a existéncia de um processo para o controle estatal. Necessaria se faz
a publicidade do mesmo para que esse controle possa ser exercido de forma eficiente.

Assim, em no caso aqui tratado, a Lei n® 6.024/174 peca em dois momentos, pois ndo
permite um meio de controle do ato pelos interessados através de um processo administrativo,
e ndo garante a publicidade necessaria sobre o interesse do BACEN na aplicacdo do regime
especial. Vigora o autoritarismo, ou seja, 0 BACEN, no exercicio de sua fiscalizacdo, ao
observar eventuais indicios dos pressupostos ensejadores da aplicagdo dos regimes, inicia um
processo interno obscuro, que fica sob o seu manto, de modo que os envolvidos na aplicacéo
do regime s6 tomam conhecimento da medida quando este 6rgdo decreta qualquer dos
regimes, cessando a atividade econémica e impondo severas consequéncias para 0S Seus
administradores.

Ora, 0 agir do BACEN aqui € livre, posto que ndo garante a publicidade do interesse
deste na aplicacdo do regime, e ndo instaura um processo sob o crivo do contraditério para a
aplicacdo do mesmo. Ou seja, 0 Banco Central controla o input e output do sistema, ndo
permitindo qualquer tipo de interferéncia neste processo. Em outras palavras, ele recolhe as
informacBes e fatos que julga necessarios para instaurar um processo interno, e se
retroalimenta dele — sem o controle de nenhum outro 6rgdo externo, produzindo uma decisao

com base em elementos colhidos, produzidos e julgados por ele préprio.

206 BOBBIO, Norberto. Teoria Geral da Politica — A Filosofia Politica e as Liges dos Classicos. BOVERO,
Michelangelo (org.). Rio de Janeiro: Campus, 2000, p. 387.
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BC - Processo

interno
*Coleta de fatos, eInstauracdo de *Decisao do
informacdes e processo BACEN - Em
provas pelo administrativo sem caso de i
proprio BC. a participacdo e dec_retac;ao do
Auséncia de ciéncia dos regime cje
controle por envolvidos liquidacao,
qualquer érgdo impondo todas
externo ou dos as_med|das da
envolvidos no Lei.
regime
. Y, . / . Y,

O sistema desenhado pela Lei n® 6.024/74 sofreu fortes influéncias arbitrarias quando
criado, posto que nasceu no bojo do regime militar, guardando fortes tracos ditatoriais, ndo
permitindo qualquer controle da atividade estatal, ao contrario, encobrindo-a sob 0 manto do
arbitrio do Banco Central. Ocorre que, o comando constitucional atual (art. 37 da
Constituicdo) impde a publicidade da atividade estatal, com a principal finalidade de conferir
total transparéncia no seu agir. Assim, a publicidade ndo se exaure com a exterioriza¢do do
ato administrativo ao publico, ap6s sua hermenéutica realizacdo pela Administracdo, ela
impde a Administracdo um agir transltcido durante a preparacdo da decisdo administrativa, na
sua exposicéo final motivada e, posteriormente, durante sua execugdo.?%’

Garantir a publicidade do processo administrativo para a aplicacdo da liquidacao
extrajudicial é fundamental no Estado democratico de direito, ja que permite aos envolvidos
controlar ndo s6 a legalidade, mas também a conveniéncia do ato praticado. A
processualidade inerente ao processo permite a transparéncia do agir estatal, permitindo o
controle do processo e coibindo eventuais desvios.

DIOGO DE FIGUEIREDO MOREIRA NETO, associa o principio da publicidade ao

da transparéncia, ressaltando sua instrumentalidade para o controle dos atos do Poder Publico:

“(...) no Direito Publico, e no Direito Administrativo, em particular, o principio da
publicidade assoma como o mais importante principio instrumental e condicdo
indispensavel para a sindicabilidade da legalidade, da legitimidade, e da moralidade
da agdo do Poder Publico, pois sera pela transparéncia de seus atos, ou, como mais

207 GUEDES, Demian. Op.cit., 2016, p. 141.
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adequadamente expressado, por sua viabilidade, que se tornara possivel constatar a
sua conformidade ou desconformidade com a ordem juridica e, em consequéncia,
poderem ser exercidas as varias gormas de controle nela previstos.”?%

Nos Estados Unidos, por exemplo, é forte a preocupacdo com a publicidade e
transparéncia dos atos estatais, ndo se limitando a mera intimacgdo acerca da instauracao de
processos ou a publicacOes de decisGes. Tal preocupacdo ¢ manifestada, no caso das agéncias,
através do conceito de “revealed procedures”, OU Seja, processos Vvisiveis e compreensiveis,
fundamentais para a participacdo dos cidad&os.?%

O Estado de Direito exige um constante dialogo com os cidaddos atraves da
transparéncia de seus atos. No caso em tela, esse didlogo deve ser retratado através da
processualizagdo do agir do Banco Central, que, ao verificar o interesse na aplicagcdo do
regime de liquidagdo, deve instaurar um processo administrativo, possibilitando o controle
pelos possiveis envolvidos e interessados. Deve-se, portanto, tornar o agir do BACEN visivel,
fora da escuriddo produzida pela hermenéutica do processo vigente atualmente, que, em certa
medida, pode produzir efeitos indesejaveis e repulsaveis sob o ponto de vista legal.

A concluséo para este tdpico passa sob a ponderacdo de DEMIAN GUEDES, que em
obra sobre o tema conclui que nem o direito administrativo, nem o Estado Brasileiro foram
criados ou moldados para a democracia.?*

A tese do autor pode ser aplicada na Lei n® 6.024/74, uma vez que a lei é marcada pela
permanéncia de um pensamento autoritario, influenciado pelo protagonismo estatal e a
proeminéncia do Poder Executivo no cenario politico institucional, de modo que a
Constituicdo de 1988 ndo conseguiu romper com essa realidade de forma imediata - apesar da
nova orientacdo centrada em direitos fundamentais. Trata-se de um processo gradual, que vem
se acomodando ao cenario atual.

Dessa forma, a Lei n® 6.024/74 é um exemplo de que este quadro autoritario ainda ndo
foi superado por completo, pois permite a ado¢do de um regime de cunho t&o gravoso como o
da liquidacdo extrajudicial, atraves de um processo decisério hermenéutico, consolidando o
protagonismo do Banco Central e neutralizando o contraditério dos envolvidos.

A complexidade da sociedade atual ndo comporta mais decisdes pautadas em
processos hermenéuticos, decididos & margem de qualquer controle. “Ficcles, presuncdes e

supremacias ndo conquistam mais coragdes € mentes: funcionam como “triunfos as avessas”,

208 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Mutag@es do direito ptblico. Rio de Janeiro: Renovar, 2006, p. 278.
209 AMAN JR., Alfred C. e MAYTON, Willian T. Op. cit., p. 171.
210 GUEDES, Demian. Op.cit., 2016, p.159.
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minando a autoridade estatal”?!!, de modo que a opcdo pela democracia exige a

racionalizacédo de processos estatais, possibilitando a legitimacao do ato imposto.

3.7 Pds-modernidade - O processo administrativo como legitimador da
pretensao estatal

A partir do século XXI, vive-se a p6s modernidade, que, para alguns, é caracterizada
como a era da incerteza e da inseguranc¢a, consubstanciada através da variacdo de valores,
regras e comportamentos, sendo todo conhecimento relativizado, mantidos como certos
apenas at¢ “segunda ordem, sendo impossivel dizer se os pardmetros de ontem valerdo
amanh.?t?

InovacOes diarias através de inventos tecnoldgicos e cientificos tornam a realidade
complexa e dindmica, necessitando, portanto, de um processo continuo de revisao das normas
vigentes, que sdo diariamente desafiadas a darem respostas para situacfes até entdo nunca
existentes. Esse desafio contemporaneo é ilustrado por PAULO OTERO?® e JAQUES
CHEVALLIER?*, que falam em uma erosdo da legalidade ou em uma crise da racionalidade
juridica, que vem sendo substituida gradativamente por um direito pds-moderno,
caracterizado pelo declinio dos atributos da generalidade, sistematicidade e estabilidade.

Dentro desse cenario de dinamicidade e complexidade, é natural o surgimento de
novas regras, gque, por sua vez, se originam em fontes cada vez mais diversificadas, como por
exemplo, agéncias, comissdes técnicas, etc., criando, portanto, um ambiente de inflacéo
normativa. JACQUES CHEVALIER tratando do tema destaca:

“ O pluralismo domina a produc¢do do direito. Por um lado, o Estado ndo aparece mais
como a Unica fonte o direito, a Unica instancia de regulacdo juridica: outros produtores
de direito e de regulacdo aparecem, seja em niveis diferentes, seja paralelamente a ele
[...]

Por outro lado, o pluralismo conquista o proprio direito estatal, pelo jogo do
desenvolvimento no seio do Estado de fontes autdbnomas de producdo do

direito.”2t
211 |pid, p 161.
212 BAUMAN, Zygmunt. Europa. Tradugdo de Carlos Alberto Medeiros. Rio de Janeiro: Jorge Zahar Editor,
20086, p. 16.

23 OTERO, Paulo. Legalidade e Administragdo Publica — o sentido da vinculagdo administrativa a
Juridicidade. Coimbra: Almedina, 2003, p. 893.

214 CHEVALIER, Jacques. Estado pds-moderno. Traducédo: Margal Justen Filho. Belo Horizonte: Férum, 2009,
p. 116.

215 |bid, p. 144.
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Como observado por DEMIAN GUEDES, com estas transformagdes estruturais, é
natural que os fundamentos do direito também mudem, de modo que a norma ndo se legitima
mais pela sua origem estatal ou parlamentar. E preciso retirar legitimacdo também pelos
instrumentos de aplicacdo das normas aos casos concretos. Assim, mesmo em hipdteses que
apenas uma regra seja aplicavel, sua incidéncia dependeré da discricionariedade de ao menos
uma autoridade julgadora, “que ndo hesitard em rejeitar ou sacrificar a aplicagdo da norma em
nome de principios gerais, explicitos ou implicitos no ordenamento”. Para tanto, com o intuito
de controle dessa aplicacao discricionaria, impde-se a observancia cuidadosa de um processo,
como instrumento essencial para conferir previsibilidade, controle e legitimagao do poder.?®

Dessa forma, o processo administrativo, a partir do segundo pés-guerra, deixa de ser
visto apenas como um instrumento de atuacdo da administracdo pablica e passa a ser um
instrumento autdbnomo que visa a proteger e garantir a participacdo democréatica dos cidad&os
nas decisBes publicas. Neste sentido, como pondera SABINO CASSESE, uma das funcbes do
processo administrativo é a democratizagdo da escolha entre os mais diferentes interesses
publicos em jogo, cuja concorréncia nem sempre é observada ou equilibrada pela norma.?t’

Portanto, utilizando-se da premissa de CASSESE, a adocao de processo administrativo
prévio para a decretacdo do regime de liquidacdo extrajudicial permite que o administrador
possa expor a sua visdo sobre os interesses publicos envolvidos no caso, confrontando-os com
o0 entendimento do particular, e sua concepgéo sobre os interesses envolvidos, assegurando a
participacdo e o controle do administrado sobre a atuacdo da Administracdo, garantido o
equilibrio dos interesses envolvidos.

SERGIO GUERRA, tratando sobre o tema, também pondera que, no estagio em que se
encontra o pluralismo social, a intervencdo regulatéria, em um determinado conjunto social,
acaba por refletir em outro seguimento, fazendo com que, em determinadas situacdes, 0s
beneficios advindos da intervencdo para um subsistema sejam irrazoaveis ou desproporcionais
aos problemas e desvantagens que acarretardo para outros.?'® Logo, tendo em vista os diversos
interesses abrangidos e a complexidade do cotidiano, a intervengdo estatal merece certa
flexibilidade para sua correta aplicacdo, que, no caso aqui tratado, pode ser representada
através da garantia do processo administrativo, onde as partes poderdo explicitar os seus

interesses, de modo a se chegar a uma equalizagdo dos mesmos.

216 GUEDES, Demian. Op. cit., 2016, p. 88.

217 CASSESE, Sabino. Las bases del Derecho Admministrativo. Tradugdo: Luis Ortega. Madrid: Instituto
Nacional de Administracion Publica, 1994, pp. 250-251.

218 GUERRA, Sergio. Controle Judicial dos Atos Regulatérios. Rio de Janeiro: Lumen Juris., 2005, p. 150.
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Assim, a regulagéo deve ser implementada por meio de uma interpretacdo prospectiva
que deve orientar o agente regulador, ponderando custos e beneficios da acdo regulatoria, ndo

219 \/oltando-se

sO a luz dos fatos passados, mas, em especial, voltada para o impacto futuro
ao caso da liquidacdo extrajudicial, a ndo aplicacdo correta do regime pode implicar em
Impactos para diversos setores da economia.

Entretanto, o Brasil, apesar de testemunhar o aumento da incerteza devido a
multiplicacdo de normas e fontes, aliadas a multiplicacGes das fungdes estatais, ainda carece
de um processo administrativo a altura das transformacdes do Estado, de modo que o processo
administrativo ndo acompanhou de forma satisfatoria o processo de redemocratiza¢do do Pais
e a promulgagdo da Constituicdo de 1988 e suas garantias fundamentais, em especial do
contraditério e ampla defesa. Por vezes, o processo continua regido por velhos habitos
(normatizados ou ndo), caracteristicos, em maior ou menor grau, de um regime autoritario de
governo e uma visao patrimonialista de Estado.?%

Apesar das criticas, deve-se destacar a edicdo da Lei n° 9.784, de 29 de janeiro de
1999, que regula o processo administrativo em ambito federal, que dispbe de forma clara
sobre os principios da legalidade, finalidade, motivacdo, ampla defesa, contraditorio entre
outros, incorporando, assim, direitos e garantias fundamentais. Também merece destaque a
legislacdo infraconstitucional sobre o tema, produzida por unidades da federagdo com o
intuito de conferir efetividade as garantias constitucionais, como no caso dos Estado de
Alagoas?®!, Amazonas?®, Bahia®®®, Goias?®*, Mato Grosso®®, Minas Gerais®%,

230 ¢ Sergipe®.

Pernambuco??’, Rio de Janeiro??®, Rio Grande do Norte??°, Sao Paulo
Fato é que as garantias inerentes ao devido processo legal em ambito administrativo
constituem direitos fundamentais, que devem ser regulados pela legislacdo

infraconstitucional. Assim, na licdo de VASCO PEREIRA DA SILVA:

219 SOUTO, Marcos Juruena Villela Souto. Direito administrativo regulatério. Rio de Janeiro: Lumen Juris,
2002, p. 359.

220 GUEDES, Demian. Op.cit., 2016, p. 159.
221 ] i n° 6.161/2000.

222 gj n° 2.794/2003.

223 gj n° 12.209/2001.

224 gj n° 13.800/2001.

225 |_gi n° 7.692/2002.

226 |_gj n° 14.184/2002.

227 |_gi n° 11.781/2000.

228 | gj n° 5.427/2009.

229 |_ei n° 303/2005.

230 | ¢in®10.177/1998.

231 |ei Complementar n° 33/1996.
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(...) os direitos de procedimento surgem, assim como o0 desenvolvimento do principio
da dignidade da pessoa humana num Estado pds-social de Direito, ou, dito de outra
maneira, como uma manifestagdo desse principio nas relagdes juridicas
administrativas. 2%

3.8  Processo Administrativo como garantia fundamental

Em breve cronologia histérica, o “processo administrativo” foi introduzido pela
primeira vez na Constituicdo de 1934, mediante a consagracdo de um regime processual
disciplinador da perda do cargo dos servidores publicos. O tema era tratado no artigo 169, que
preceituava que os funcionérios publicos s6 poderiam ser destituidos em virtude de sentenca
judiciaria ou mediante processo administrativo, regulado por lei, e no qual lhes sera
assegurada plena defesa.?®®, Por sua vez, a Constituicdo de 1937 tratou do processo
administrativo em dois momentos, ao tratar sobre a demissdo de membros do Ministério
Publico dos Estados e da Unido (artigo 127)%** e de funcionarios publicos (artigo 189, 11)%?,
tornando obrigatdria a observancia do processo administrativo com a garantia da ampla defesa
para a constitucionalidade do ato. J& na Constituicdo de 1967, o processo administrativo foi
tratado no artigo 103, 11%, que exigia 0 processo administrativo com a garantia da ampla
defesa para a demisséo de funcionario publico.

A Constituicdo de 1988 ndo rompeu com a tradicdo de estipular o processo
administrativo como um regime processual disciplinador da perda do cargo de funcionérios

publicos ao tratar do tema em seu artigo 41, § 1°, 1127, prevendo a garantia do processo

232 SILVA, Vasco Mannuel Pascoal Dias Pereira da. Em busca do ato administrativo perdido. Coimbra:
Almedina Editora, 2003, pp. 430-431.

233 Art 169- Os funcionarios publicos, depois de dois anos, quando nomeados em virtude de concurso de provas,
e, em geral, depois de dez anos de efetivo exercicio, s6 poderdo ser destituidos em virtude de sentenca judiciaria
ou mediante processo administrativo, regulado por lei, e, no qual Ihes sera assegurada plena defesa.

234 Art. 127- Os membros do Ministério Publico da Unido, do Distrito Federal e dos Territdrios ingressardo nos
cargos iniciais da carreira mediante concurso. Apds dois anos de exercicio, ndo poderdo ser demitidos sendo por
sentenca judicidria ou mediante processo administrativo em que se lhes faculte ampla defesa; hem removidos a
ndo ser mediante representacdo motivada do Chefe do Ministério Pdblico, com fundamento em conveniéncia do
servico.

235 Art 189- Os funciondrios pUblicos perderdo o cargo:

(...)

I1- quando estaveis, no caso do nimero anterior, no de se extinguir o cargo ou no de serem demitidos mediante
processo administrativo em que se lhes tenha assegurado ampla defesa.

236 Art 103- A demissdo somente sera aplicada ao funcionario:

(...)

I1- estavel, na hipétese do nimero anterior, ou mediante processo administrativo, em que se lhe tenha assegurado
ampla defesa.

237 Art. 41. Sdo estaveis apos trés anos de efetivo exercicio os servidores nomeados para cargo de provimento
efetivo em virtude de concurso publico:

§ 1° O servidor publico estavel s6 perdera o cargo:
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administrativo disciplinar para a perda do cargo do servidor estavel. Entretanto, a
Constituicdo de 1988 inovou, ao dispor, no Titulo Il (Dos Direitos e Garantias Fundamentais),
Capitulo I (Dos Direitos e Deveres individuais e Coletivos), o artigo 5°, LV, que garante aos
litigantes e aos acusados em geral, em processo judicial ou administrativo, o contraditorio e
ampla defesa, com 0s meios e recursos a ela inerentes. Neste sentido, como sustenta ROMEU
FELIPE BARCELLAR FILHO, o artigo 5° LV, situou o processo administrativo como
garantia constitucional, fixando verdadeira regra geral de contetdo (contraditério e ampla
defesa com 0s meios e recursos a ela inerentes) e de previsdo de exigibilidade (em face de
litigantes ou acusados).?®

Vale notar que a analise isolada do artigo 5°, LV, poderia levar ao entendimento de
qgue o procedimento somente estaria elevado a garantia constitucional quando inserido em
processo. Ocorre que o artigo 5° LIV garante o “devido processo legal”, vinculando, portanto,
o0 exercicio do poder ao modelo procedimental estabelecido pela Constituicdo e pela lei. Este é
também o entendimento de Odete Medauar, que defende a elacdo constitucional do processo
administrativo ao status de garantia constitucional, destinado “a tutelar direitos, porque
representa meio para que sejam preservados, reconhecidos ou cumpridos direitos dos
individuos na atuacio administrativa”.?*°

Portanto, o processo administrativo, que, mesmo antes da Constituicdo de 1988, era
compreendido como garantia juridica, passou a ser uma garantia constitucional, gerando duas
consequéncias imediatas: i) fixa¢do de garantias minimas incidentes diretamente na disciplina
do processo; e ii) criacdo de um controle de constitucionalidade sobre procedimentos
administrativos, posto que a Constitui¢do ndo esgotou o tema.?*°

Destarte, como observa ROMEU FELIPE BARCELLAR FILHO, “se 0 processo
administrativo impera como garantia constitucional, esta confirmada a premissa de
investigacdo da disciplina processual administrativa: partindo da Constituicdo, a lei deve
reconstruir o processo a sua imagem e semelhanca”®*!. Logo, a Lei n° 6.024/74 ndo pode

tornar ilusoria a concepc¢do de processo consagrada na Constituicdo ao negar a garantia de um

(..)

I1- mediante processo administrativo em que lhe seja assegurada ampla defesa;

2% BARCELLAR FILHO, Romeu Felipe. A distingdo entre processo e procedimento administrativo:
consequéncias quanto ao regime juridico e as garantias do processo disciplinar. In: ALMEIDA, Fernando Dias
Menezes de: MARQUES NETO, Floriano de Azevedo; MIGUEL, Luiz Felipe Hadich; SCHIRATO, Vitor
Rhein (Coord.). Direito publico em evolucéo: estudos em homenagem & Professora Odete Medauar. Belo
Horizonte: Férum, 2013. p. 358.

23 MEDAUAR, Odete. A processualidade no direito administrativo. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1993,
pp. 76-77.

20 BARCELLAR FILHO, Romeu Felipe. Op. cit., p. 359.

241 |bid, p. 359
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processo administrativo prévio para a decretacdo de regime especial, principalmente o de
liquidacdo extrajudicial, posto que implica em sérias consequéncias para a sociedade, para o
setor regulado e para os envolvidos diretamente no regime.

Dessa forma, o legislador ndo esta livre para tratar das normas do processo
administrativo. Este devera respeitar as garantias minimas do contraditorio, ampla defesa e do
processo legal — o que ndo se observa quando da edicdo da Lei n° 6.024/74. Além disso,
como adverte BARCELLAR FILHO, “processo administrativo ndo é apenas o que esta na lei
(lida conforme a Constituicdo), mas também o que deveria estar e ndo esta, por forca de
imposicdo constitucional?*?, Este argumento ganha forca, ja que o artigo 5°, § 2° da
Constituicdo reconhece ao lado dos direitos fundamentais expressos direitos implicitos que
decorrem do regime e dos principios adotados pela Constitui¢do. Assim, como acentua JOSE
ADERCIO LEITE SAMPAIO, “os direitos e garantias fundamentais apresentam um contetdo
aberto a ampliacdo e projetado para o futuro. Ndo ha uma tutela ou garantia numerus calusus
de direitos fundamentais, porque ndo ha um numerus clausus dos perigos”?*, No mesmo
sentido, JORGE MIRANDA, tratando sobre o tema, observa que “ndo sdo os direitos
fundamentais que se movem no ambito da lei, mas a lei que deve mover-se no ambito dos
direitos fundamentais™?44,

Logo, ndo se pode falar em processo sem a presenca do contraditério ou ampla defesa.
Nas palavras de BARCELLAR FILHO, “estes qualificam o agir estatal no ambito da
processualidade, sintetizando-os enquanto garantia de meios ¢ resultados”. Na Italia, a
literatura sobre o tema deduz a partir do artigo 24, 224 da Constituicdo ltaliana, a garantia
constitucional do direito ao processo justo, sendo a defesa um direito inviolavel em todo o
estado e grau de procedimento.?*’A doutrina italiana costuma caracterizar o direito ao
processo justo quando respeitas algumas premissas minimas, tais como: i) o direito de acéo
paralelo ao direito de defesa para iguais chances de sucesso final; ii) a importancia do direito
a prova e; iii) inadmissibilidade de barreiras processuais que tornem excessivamente

dificultoso ou impossivel o exercicio dos poderes de agir?*®.

242 |pid, p. 360.

243 SAMPAIO, José Adércio Leite. A Constituicdo reinventada pela jurisdigdo constitucional. Belo Horizonte:
Del Rey, 2002, p. 672.

244 MIRANDA, Jorge. Manual de direito constitucional: direitos fundamentais. Coimbra: Coimbra Ed., 1998, p.
282-283.

245 BARCELLAR FILHO, Romeu Felipe. Op.cit., p. 361.

246 | a difesa e diritto inviolabile in ogni stato e grado del procedimento

247 Neste sentido ver: BARCELLAR FILHO, Romeu Felipe. Op.cit., p. 361.

248 COMOGLIO, Luigi Paolo et al. Lezioni sul processo civile. Bologna; Il Mulino, 1995, p. 61, apud
BARCELLAR FILHO, Romeu Felipe. Op. cit., p. 361.
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Portanto, a restricdo patrimonial, através da decretacdo da indisponibilidade dos bens
dos administradores e a restri¢do de liberdade de ir e vir, imposta pela Lei n° 6.024/74, com a
decretacdo do regime de liquidagdo extrajudicial, estd em total contradicdo com a garantia do
processo administrativo constitucional, posto que sequer existe um processo prévio, quanto
mais a existéncia do contraditério e ampla defesa.

Neste influxo de ideias, deve-se ressaltar a importancia do processo administrativo
consubstanciado através do contraditorio e ampla defesa, no momento de qualquer imposicéo,
por parte da Administracdo, de gravame ou sancdo que atinja, direta ou indiretamente, o
patriménio dos administrados. O Supremo Tribunal Federal j& se posicionou sobre o tema,
acolhendo a tese aqui defendida, como se constata de voto do Ministro Celso de Mello:

E certo que o Estado, em tema de punic@es de indole disciplinar ou de caréter politico-
administrativo, ndo pode exercer a sua autoridade de maneira abusiva ou arbitréria,
desconsiderando, no exercicio de sua atividade censoria, o postulado da plenitude de
defesa, pois cabe enfatizar o reconhecimento da legitimidade ético juridica de
qualquer san¢do punitiva imposta pelo Poder Publico exige, ainda que se cuide de
procedimento meramente administrativo (CF, art. 5° LV), a fiel observancia do
principio do devido processo legal, consoante adverte autorizado magistério
doutrinario.?#°

Nesta esteira de raciocinio, litigantes e acusados sao sujeitos processuais e ndo meros
objetos ou espectadores, receptores passivos da decisdo pronta, sem chance de participar.?>
JORGE DE FIGUEIREDO DIAS, tratando sobre o tema em processo penal, sustenta

que:

“Estatica, por outro lado, no que toca a j& conhecida posi¢éo juridica do arguido no
processo penal inquisitério e que se traduz em se ele visto como mero ‘objeto’ de
inquisicdo, como algo ‘a que é feito’ o processo, mas que nele ndo participa
activamente. A contrastar, uma vez mais, com o papel essencialmente dindmico que o
nosso sistema (sobretudo através dos direitos de contraditoriedade, de audiéncia e de
defesa) confere ao arguido e lhe assegura a posi¢cdo de ‘sujeito’ co-actuante no

processo”.?!

Em resumo, é possivel afirmar que a deducdo de uma pretensao pela Administracdo,
em que o provimento seja capaz de atingir a esfera de interesse de outrem — principalmente
impondo gravames ou sangbGes, como no caso da aplicagdo do regime de liquidagéo
extrajudicial —, exige um processo administrativo com as suas garantias constitucionais

inerentes.

249 Supremo Tribunal Federal. Mandado de Seguranga n® 24458-DF. Relator Ministro Celso de Mello.
Julgamento: 18.02.03. Diério de Justica da Unido, 21 fev.2003.

250 FELIPE FILHO, Romeu. Op. cit., p. 263.

21 DIAS, Jorge de Figueiredo. Direito processual penal. Vol. 1, Coimbra: Coimbra Ed., 1974, pp. 254-255.



4 EXTERNALIDADES DECORRENTES DA DECRETACAO DO REGIME SEM
UM PROCESSO ADMINISTRATIVO PREVIO NA HIPOTESE DE VIOLACAO DE
NORMAS LEGAIS E ESTATUTARIAS

4.1  Assimetria de informacao e violacédo ao contraditorio e ampla defesa

Como ponto de partida, deve ser analisada a enorme assimetria de informagéo presente
nas liquidagOes extrajudiciais, visto que o Banco Central do Brasil, ao verificar uma violagéo
as normas legais e estatutarias que disciplinam a atividade da instituicdo, inicia a sua coleta de
informacdes, instaurando o processo administrativo para apurar a necessidade ou ndo da
adogéo do regime de liquidagéo.

Durante este processo, o Banco Central recolhe informagdes sobre os interessados e
produz provas, sem qualquer participacio dos administradores e s6cios®?, que sequer
conhecem a abertura do processo. Ou seja, a lei, que é de 1974, reforcada pela jurisprudéncia,
ndo estipulou a possibilidade do contraditério e da ampla defesa no processo administrativo
instaurado para a adogdo ou ndo do regime de liquidacdo extrajudicial. Logo, a regra que vem
sendo adotada é a da instauracdo do processo administrativo, sem a notificacdo dos
administradores e o devido exercicio do contraditério e ampla defesa.

Portanto, os administradores s6 tomam conhecimento da medida na decretacdo do
regime, ficando sujeitos as medidas punitivas da lei, como a indisponibilidade de bens e a
destituicdo de seus cargos e a necessidade de autorizagdo do Banco Central do Brasil ou do
juiz da Faléncia para ausentar-se do foro da intervencdo ou liquidacao (artigos 36, 37 e 50 da
lei).

Dessa forma, a lei, além de ndo dar ciéncia aos interessados sobre a abertura do
processo administrativo possibilitando o exercicio do contraditério e da ampla defesa no
mesmo (apenas apos a decretacdo do regime)?3, estipula, como regra, a indisponibilidade de

bens dos administradores®*, que permanece até a conclusdo do processo, dependendo da

252 Sobre a producdo de provas, merece destaque o artigo 32 da lei que estipula que, no curso da liquidagéo, o
liquidante seguro de elementos de prova devera encaminha-las ao Ministério Publico.

253 Art. 41. Decretada a intervencdo, da liquidacdo extrajudicial ou a faléncia de instituicdo financeira, o Banco
Central do Brasil procedera a inquérito, a fim de apurar as causas que levaram a sociedade aquela situacdo e a
responsabilidade de seus administradores e membros do Conselho Fiscal.

254 Art. 36. Os administradores das instituicGes financeiras em intervencdo, em liquidacdo extrajudicial ou em
faléncia, ficardo com todos os seus bens indisponiveis ndo podendo, por qualquer forma, direta ou indireta,
aliena-los ou onera-los, até apuracéo e liquidacao final de suas responsabilidades.
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avaliacdo do Banco Central para ser levantada®®, a destituicdo de seus cargos e a necessidade
de autorizacdo do Banco Central do Brasil ou do juiz da Faléncia para ausentar-se do foro da
intervencdo ou liquidagao

Vale destacar que esse entendimento vai na contramao dos artigos 26, 28 e 38 da Lei
n°® 9.784/99, que disciplina o processo administrativo em ambito federal. O primeiro obriga a
intimacdo do interessado para a ciéncia de decisdo ou a efetivacdo de diligéncias, dispondo
em seu paragrafo Unico que, no prosseguimento do processo, serd garantido direito de ampla
defesa ao interessado. J& o artigo 28, por sua vez, é claro quando dispde que devem ser objeto
de intimacdo os atos do processo que resultem para o interessado em imposicdes de deveres,
onus, san¢des ou restricdo ao exercicio de direitos e atividades. Por fim, o artigo 38 permite
ao interessado em fase instrutéria e antes da tomada de decisdo juntar documentos e
pareceres, requerer diligéncias e pericias, bem como aduzir alegacfes referentes a matéria

objeto do processo.

4.2  Utilizacdo dos pressupostos de urgéncia da medida como regra. Possiveis

problemas

Ponto que merece reflexdo € o fato de que podem ocorrer situacdes nas quais a
decretacdo do regime pela suposta violacdo de regras legais ou estatutarias ndo acarreta em
prejuizos aos credores e nem a economia e ao mercado financeiro, o que nao justificaria a
celeridade apontada pela jurisprudéncia e a consequente necessidade de um “contraditorio
postergado”.

Dessa maneira, o entendimento que vem prevalecendo na jurisprudéncia ndo pode ser
utilizado como regra geral, jA& que podem existir situacfes nas quais 0S pressupostos
ensejadores do carater de urgéncia da medida, como o prejuizo a economia publica e risco aos
credores, podem ndo estar presentes, 0 que permite, sem maiores problemas, a aplicacdo do
contraditério e ampla defesa durante o processo administrativo e antes da decretacdo do
regime, a depender dos fatos discutidos e analisados durante o processo.

Neste sentido, o artigo 37 estipula que os abrangidos pela indisponibilidade de bens ndo poderdo ausentar-se do
foro da liquidacdo extrajudicial, sem a prévia autorizagdo do Banco Central do Brasil.

25 O STF ja se pronunciou sobre o levantamento da indisponibilidade de bens dos administradores, entendendo
que a medida sé pode ser levantada nos casos de i) encerramento do inquérito instaurado pelo Banco Central do
Brasil, de cujas conclusbes decorra o reconhecimento de inexisténcia de prejuizo (art. 44 da Lei n° 6.024/76); ii)
inocorréncia de qualquer parcela de responsabilidade dos ex-administradores (art. 49 da Lei n°® 6.024/74). V.
Peticdo 1.343-9/DF, Relator Ministro Celso de Mello, a época Presidente do STF, DJ 21.08.97.
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FREDERICO VIANA RODRIGUES compartilha de posicionamento similar. Para o
autor, a discricionariedade do Banco Central deve ser reduzida ao exame do compromisso
econdmico-financeiro da institui¢do, “devendo-se afastar a liquidacdes em situacdes em que 0
comprometimento ndo importa risco de grave crise (...)”?*®. O Superior Tribunal de justica
compartilhou desse entendimento ao sustar o processo de liquidagéo extrajudicial no caso de
empresas solventes e quando ndo existentes riscos & ordem e economia publica.?’

A questdo aqui proposta pode ser representada através do seguinte exemplo:
imaginemos uma instituicdo financeira que sofreu uma liquidacdo extrajudicial por supostas
violagBes a normas legais e estatutarias. Apds a decretacdo do regime, o BACEN instaurou o
inquérito previsto no artigo 41 da lei para apurar eventuais responsabilidades dos
administradores. Ao término do inquérito, constatou-se a ndo violacdo de normas legais e
estatutarias que levaram a decretacdo do regime, além do fato da empresa possuir a época da
decretacdo uma liquidez acima do satisfatério pelo Banco Central, ndo representando
qualquer risco a economia publica e a credores. Diante disso, a pergunta que se coloca €é: se
existisse um processo administrativo prévio para discutir a violagdo as normas, este erro teria
ocorrido? Vale lembrar ainda que, no caso de uma empresa com uma boa saude financeira, a
decretacdo do regime implica na cessacdo da sua atividade e a imposic¢do de altos custos,
como, por exemplo, o salério do liquidante, custos processuais, etc, fato que pode tornar uma
instituicdo financeiramente saudavel a época da liquidacdo em uma situacao falimentar com o
decorrer do processo.

Por fim, a aplicacdo da indisponibilidade de bens deve ser também analisada a luz dos
elementos do caso concreto para a sua devida aplicacdo, pois, como exposto, podem existir
situacBes onde esta se mostrard desproporcional pela auséncia de risco aos credores e a
economia publica. Essa légica foi positivada no artigo 45 da Lei n® 9784/99, que estipula
como requisito para a adocdo de medidas acauteladoras durante o processo administrativo a
existéncia de um risco iminente.?®

Portanto, a regra geral aplicada pelo Banco Central € a da existéncia de uma urgéncia
presumida, ou seja, 0 BACEN, sem analisar as peculiaridades do caso concreto, inverte as
regras constantes da Lei n® 9.784/99, possibilitando que o “processo” se inicie pelo fim,

manifestado através da decretacdo da liquidacao extrajudicial.

2% RODRIGUES, Frederico Viana. Op. cit., p. 113.

27AgRg na Pet n° 919/RJ. 1998/0002049-7, Corte Especial, Rel. Min. Antonio de Padua Ribeiro, 17.03.99, DJ
16.11.99.

28 Art. 45. Em caso de risco iminente, a Administragdo PUlblica podera motivadamente adotar providéncias
acauteladoras sem a prévia manifestacéo do interessado.
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Assim, a anélise pelo Banco Central deve ser feita de forma casuistica, levando em
consideracdo os elementos de cada caso concreto.

4.3  Consequéncias da decretacdo do regime da liquidacao extrajudicial para os s6cios

e administradores

4.3.1 Indisponibilidade, responsabilidade dos administradores e perda do mandato

Inicialmente, a Lei n°® 6.024/74 previa como consequéncia imediata da decretagéo do
regime de intervencgdo e liquidagdo extrajudicial a indisponibilidade dos administradores da
instituicdo nos Gltimos doze meses®°. Reconhecia-se o carater cautelar da medida, destinada a
prevenir eventual responsabilidade dos mesmos apuradas no inquérito instaurado pelo Banco
Central ap6s a decretacdo do regime.

Esta situacdo mudou com a Lei n® 9.447, de 14 de mar¢o de 1997, que estendeu aos
controladores a responsabilidade solidaria por eventuais prejuizos eventualmente apurados.?®®
Portanto, a indisponibilidade estende-se aos bens dos administradores e dos controladores da
instituicdo financeira. Quanto a responsabilidade dos administradores, o artigo 39 da Lei n°
6.024/74 determina que os administradores e membros do Conselho Fiscal de instituigOes
financeiras devem responder, a qualquer tempo, salvo prescricdo extintiva, pelos atos que
tiverem praticado ou omissdes em que houverem incorrido. Por sua vez, o artigo 40 da lei
institui a responsabilidade solidaria entre os administradores pelas obrigacfes assumidas
durante a sua gestdo?°?.

Ainda sobre o tema, existem autores que entendem que a responsabilidade
tratada no artigo 39 é subjetiva, em que existe a necessidade de comprovacdo de culpa ou

dolo, dano, violacdo de direito de terceiro e nexo de causalidade entre conduta e

29 Art. 36. Os administradores das instituicGes financeiras em intervencdo, em liquidacéo extrajudicial ou em
faléncia, ficardo com todos os seus bens indisponiveis ndo podendo, por qualquer forma, direta ou indireta,
aliena-los ou onera-los, até apuracao e liquidacao final de suas responsabilidades.

8 1° A indisponibilidade prevista neste artigo decorre do ato que decretar a intervengéo, a extrajudicial ou a
faléncia, atinge a todos aqueles que tenham estado no exercicio das fungdes nos doze meses anteriores a0 mesmo
ato.

260 Art. 1° A responsabilidade solidaria dos controladores de institui¢Ges financeiras estabelecida no art. 15 do
Decreto-lei n® 2.321, de 25 de fevereiro de 1987, aplica-se, também, aos regimes de intervencdo e liquidacdo
extrajudicial de que trata a Lei n® 6.024, de 13 de marco de 1974.

%1 Vale ressaltar que este entendimento ndo é pacifico na doutrina, em sentido inverso, ver: DE LUCCA,
Newton. A responsabilidade civil dos administradores de instituicdes financeiras. Revista de Direito Mercantil,
Industrial, Econdmico e Financeiro, n® 67, jul-set.1987.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Decreto-Lei/Del2321.htm#art15
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Decreto-Lei/Del2321.htm#art15
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L6024.htm
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dano.?®2 No caso do artigo 40, a literatura entende que a responsabilidade ndo seria do ato
praticado, mas sim das obrigagdes da instituicdo financeira, concluindo, portanto, para um
regime de responsabilidade objetiva, ou seja, desvinculado da necessidade de prova de
culpa ou dolo dos sujeitos passivos.?®® Sob este aspecto, apesar de existirem julgados
reconhecendo o carater objetivo da responsabilidade, no caso do artigo 40%%4, o dltimo
posicionamento do STJ sobre o tema, afirma o carater subjetivo, porém com presuncdo de
culpa dos administradores pelos atos praticados durante sua gestdo, havendo, portanto, a
inversdo do 6nus da prova, passando a ser dos administradores.2®

Interessante destacar que a indisponibilidade impede a alienacdo ou oneracéo dos bens
por iniciativa do prdoprio administrador, mas ndo a penhora por interesse e a requerimento dos
credores.?®® No mesmo sentido, os bens dos administradores que tenham sido arrestados a
requerimento do Ministério Pablico podem ser alienados judicialmente para o pagamento de
seus credores.’

Por fim, sobre a indisponibilidade, a doutrina vem questionando o real efeito pratico
do instituto em funcdo da desenvoltura de mecanismos de ocultacdo do patriménio que
exigem medidas mais efetivas para garantir o patrimonio dos envolvidos. Ressalta-se o efeito
psicoldgico da medida, ja que, na maioria das vezes, é raro que o patrimonio da pessoa fisica
possa responder com o equivalente econémico para com a sociedade, além do fato da
indisponibilidade com o fito de resguardar interesses em futuras agdes de responsabilidade ser
indcua®®,

Ja concluindo, a lei ainda estipula a perda do mandato dos administradores e membros

do Conselho Fiscal (artigo 50).

262 SALOMAO, Eduardo. Op.cit., 2011, pp. 560-561.

263 WVERCOSA, Haroldo M. D A responsabilidade civil especial nas instituices financeiras insolventes. In:
SADDI, Jairo (Org.) Intervencdo e liquidacdo extrajudicial no Sistema Financeiro Nacional: 25 anos da Lei n.
6.024/74. S&o Paulo: Textonovo, 1999, p.155.

264 Sobre o tema ver: REsp. n° 21245/SP, Rel. Min. Ruy Rosado Aguiar, j. 04.10.94; REsp. n° 171748/R0O, Rel.
Min. Pecanha Martins, j. 06.05.04, REsp. n® 172736/RO, Rel. Min, Pecanha Martins, j. 10.06.03.

265 REsp. n° 447939/SP, Rel. Min. Nancy Andrighi, j. 04.10.07.

266 Neste sentido ver: REsp. n® 113039/MG, Rel. Min. Barros Monteiro, j. 06.12.99, DJ 28.02.00.

267 REsp. n° 200183/SP, julgado em 18/05/1999, DJ 18.05.99, Rel. Min. Ruy Rosado de Aguiar.

268 pAULIN, Luiz Alfredo. Algumas propostas de mudanga para a Lei 6.024. In: SADDI, Jairo (Org.). Op.cit., p.
310.
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4.3.2 Necessidade de autorizagdo do Banco Central do Brasil ou do juiz da Faléncia para

ausentar-se do foro da intervencgéo ou liquidagao.

A Lei n® 6.024/74, em seu artigo 37, dispbe que os administradores ndo poderdo
ausentar-se do foro, da intervencdo, da liquidacdo extrajudicial ou da faléncia sem prévia e
expressa autorizacdo do Banco Central do Brasil ou no juiz da faléncia.

Em uma primeira analise, é possivel suscitar duvida no tocante a violagdo da livre
locomoco, prevista no artigo 5° inciso XV da Constitui¢do.?%® Entretanto, a jurisprudéncia ja

se pronunciou no sentido da possibilidade da medida®™

. A doutrina também compartilha da
necessidade de autorizagdo prévia expressa do BACEN ou do juiz da faléncia para os sujeitos
envolvidos no regime, em decorréncia da necessidade de prestar informagdes no inquérito
destinado a apurar as suas responsabilidades.?’* Contudo, mediante justificativa cabal, a
autoridade competente devera consentir no deslocamento pleiteado, desde que ndo prejudique
o0 andamento do inquérito, da mesma forma que, em caso de uma viagem urgente e por
motivos relevantes, a explicacdo a posteriori sanara a falta de autorizacao.

Portanto, para a doutrina, a medida da restricdo a locomocédo é fundamentada com
base nos elementos de seguranca e certeza no retorno, e na solvabilidade patrimonial, com
vistas a cobertura dos prejuizos advindos?’2. Também é comum fazer correlagbes com o artigo
104, inciso Il da Lei n° 11.101/2005, de 09 de fevereiro de 2005273, que regula a recuperagio
judicial, extrajudicial e a faléncia do empresario e da sociedade empresaria, impondo ao falido
0 dever de ndo se ausentar do lugar onde se processa a faléncia sem motivo justo e
comunicacdo expressa ao juiz, descartando assim argumentos sobre a ndo receptividade da lei
frente a Constituicdo, ja que a lei é de 2015.

Ocorre que, mais uma vez, essa medida torna-se injustificada, ja que, como ja
analisado, o regime pode ser decretado com base em supostas violagdes a normas legais ou
estatutarias, sem, contudo, existir diante do caso concreto qualquer insolvéncia patrimonial,
podendo, perfeitamente, os envolvidos no regime prestarem informacdes em datas

previamente agendadas.

269 XV/- € livre a locomog&o no territério nacional em tempo de paz, podendo qualquer pessoa, nos termos da lei,
nele entrar, permanecer ou dele sair com seus bens.

210 REsp. n° 475044/SP, Rel. Min. José Delgado, j. 17.12.02, DJ 24.03.03.

211 ABRAO, Nelson, Direito bancario. Rio de Janeiro: Saraiva, 2007, p. 315.

272 |bid, p. 315.

273 Art. 104. A decretacdo da faléncia imp&e ao falido os seguintes deveres: (...) 11— ndo se ausentar do lugar
onde se processa a faléncia sem motivo justo e comunicacdo expressa ao juiz, e sem deixar procurador bastante,
sob as penas cominadas na lei.
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4.3.3 O inquérito administrativo

O artigo 41 da Lei n°® 6.024/74 estipula que, decretada a intervencéo, a liquidacdo
extrajudicial ou a faléncia de instituicdo financeira, o Banco Central do Brasil procedera a
inquérito, a fim de apurar as causas que levaram a sociedade aquela situacdo e a
responsabilidade de seu administradores e membros do Conselho Fiscal.

Como ja exposto, a jurisprudéncia, com base neste artigo, consolidou entendimento no
sentido da existéncia de um contraditério postergado, ou seja, apds a decretacdo do regime
especial, que se procederd a instauracdo do inquérito para apurar as causas que levaram a
adocdo do regime e a responsabilidade dos administradores membros do Conselho Fiscal.
Assim, 0 § 2° do artigo 41, além de estabelecer que o inquérito sera instaurado imediatamente
a decretacdo da intervencao ou liquidacdo, estipula o prazo de 120 dias, prorrogaveis por igual
prazo, para a conclusdo do inquérito.

No inquérito, o BACEN podera: (i) examinar, quando e quantas vezes julgar
necessario, a contabilidade, os arquivos, 0os documentos, os valores e mais elementos das
instituicOes; (ii) tomar depoimentos solicitando para isso, se necessario, o auxilio da policia;
(iii) solicitar informacGes a qualquer autoridade ou reparti¢do publica, ao juiz da faléncia, ao
orgdo do Ministério Publico, ao sindico, ao liquidante ou ao interventor; (iv) examinar, por
pessoa que designar, os autos da faléncia e obter, mediante solicitagdo escrita, copias ou
certiddes de pecas desses autos e; (v) examinar a contabilidade e os arquivos de terceiros com
0s quais a instituicdo financeira tiver negociado e no que entender com esses negocios, bem
como a contabilidade e os arquivos dos ex-administradores, se comerciantes ou industriais
sob firma individual, e as respectivas contas junto a outras instituicdes financeiras.?’

O contraditorio, por sua vez, é garantido pelo § 3° da lei que assegura aos ex-
administradores o direito de acompanhar o inquérito, oferecer documentos e indicar
diligéncias. Concluida a apuracdo, os ex-administradores serdo convidados por carta a
apresentar, por escrito, suas alegacdes e explicacdes dentro de cinco dias comuns.?”®

Ponto que merece especial atengédo diz respeito ao preceito contido no artigo 43 da lei
que dispde que, apds a apuracdo e transcorrido o prazo de cinco dias para as alegagdes, 0
inquérito sera encerrado com um relatdrio, com ou sem defesa, do qual constardo, em sintese,
a situacéo da entidade examinada, as causas de queda, 0 nome, a quantificacéo e a relacdo dos

bens particulares dos que, nos ultimos cinco anos, geriram a sociedade, bem como o montante

274 Art. 41, 8§ 4° da Lei n° 6.024/74.
275 Art. 42 da Lei n°® 6.024/74.
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ou a estimativa dos prejuizos apurados em cada gestdo. Ora, a jurisprudéncia e parcela da
literatura defendem a existéncia de um contraditério postergado em virtude da celeridade da
aplicacdo do regime para evitar danos a economia. No entanto, esquecem-se de que a Lei n°
6.024 estipula claramente a possibilidade de conclusdo de inquérito, sem a apresentacao de
defesa, em descompasso com a ampla defesa e o contraditorio.

Outro descompasso da lei que fere diretamente o contraditério e ampla defesa é o
prazo de cinco dias para os ex-administradores apresentarem, por escrito, suas alegacdes e
explicacbes quando concluida a apuracdo do inquérito. O desequilibrio neste caso € gritante,
ja que a lei prevé o prazo de 120 (cento e vinte dias), prorrogéveis, se necessario, por igual
pazo para o término do inquérito, deixando apenas o prazo de 5 (cinco) dias para 0s ex-
administradores apresentarem suas alegacoes e explicacdes.

Ao tratar sobre a conclusdo do inquérito, a Lei n°® 6.024/74 estabeleceu dois caminhos
possiveis a depender da existéncia ou inexisténcia de prejuizos. Assim, se o inquérito concluir
pela inexisténcia de prejuizo, sera, no caso de intervencdo e de liquidacdo extrajudicial,
arquivado no proprio Banco Central do Brasil, ou, no caso de faléncia, sera remetido ao
competente juiz, que o mandara apensar aos respectivos autos?’. Nesta hipGtese, o Banco
Central do Brasil ou o juiz da faléncia, de oficio ou a requerimento de qualquer interessado,
determinara o levantamento da indisponibilidade®’’.

Por sua vez, concluindo o inquérito pela existéncia de prejuizos, serd ele, com o
respectivo relatério, remetido pelo Banco Central do Brasil ao Juiz da faléncia, ou ao que for
competente para decreta-la, o qual o fara com vista ao 6rgdo do Ministério Publico, que, em
oito dias, sob pena de responsabilidade, requerera o sequestro dos bens dos ex-
administradores.?’®

O artigo 32 ainda estipula que apurados, no curso da liquidacdo extrajudicial, seguros
elementos de prova, mesmo indiciaria, da pratica de contravencdes penais ou de crimes por
parte dos antigos administradores e membros do Conselho Fiscal, devera o liquidante
encaminhar ao Ministério Publico, para que este promova a acdo penal. Este ponto merece
uma ressalva, ja que por mais que o inquérito previsto na lei ndo possua a finalidade de apurar
a responsabilidade criminal dos envolvidos, ele pode gerar uma ac¢do penal com base em
provas que ndo passaram pelo crivo do contraditério e ampla defesa, sem contar toda a

discussdo envolvida em torno de provas ilicitas ou emprestadas.

276 Art, 44 da Lei n°® 6.404/74.
217 Paragrafo Unico do art. 44 da Lei n°® 6.404/74.
278 Art. 45 da Lei n® 6.404/74.
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A Medida Provisoria n® 784, de 07 de junho de 2017, apesar de ter perdido a sua
vigéncia, complementava o tema, estipulando que, apurada a responsabilidade dos
administradores e membros do Conselho Fiscal, e incorrendo estes nas infraces dispostas no
artigo 3° da medida provisoria, poderia o Banco Central do Brasil instaurar processo
administrativo sancionador, com todas as garantias inerentes ao devido processo legal, em
especial a do contraditério e ampla defesa, para aplicacdo das infracfes dispostas nos artigos
3° e 4° Por fim, a medida provisoria em seu artigo 5° estipulava as penalidades de
admoestacdo publica, multa, proibicdo de praticar determinadas atividades ou prestar
determinados servicos e inabilitacdo para atuar como administrador e para exercer cargo em
Orgdo previsto em estatuto ou em contrato social de instituicdo financeira.

A Medida Proviséria n°® 784 inovou ao trazer (ainda que de modo temporario) o termo
de compromisso para 0 ambito do processo administrativo sancionador no escopo de atuacao
do BACEN e da CVM, onde estes poderiam, em juizo de conveniéncia e oportunidade com
vistas a atender o interesse publico, deixar de instaurar ou suspender, em qualquer fase que
preceda a tomada de decisdo de primeira instancia, o processo administrativo destinado a
apurar supostas infracdes, na hipotese do investigado assinar termo de compromisso, no qual
se obrigue a: i) cessar a pratica sobre investigacdo ou seus efeitos lesivos; (ii) corrigir as
irregularidades apontadas e indenizar os prejuizos quando for o caso e; (iii) cumprir as demais
condicdes que forem acordadas no caso concreto?’®.

Por fim, outra inovacdo trazida pela Medida Provisoria foi a possibilidade de acordos
de leniéncia com pessoas fisicas e juridicas que confessarem a pratica de infracdo as normas
legais ou regulamentares, com extingdo da acdo punitiva ou reducdo de um terco a dois tergos
da penalidade aplicavel, mediante efetiva, plena e permanente colaboracdo para a apuragdo
dos fatos, da qual resulte utilidade para o processo, com especial atencdo para: i) identificacdo
dos demais envolvidos na pratica da infracdo e; ii) obtencdo de informaces e de documentos
que comprovem a infragio noticiada ou sob investigacdo.?®° Como sera analisado no item 6.4,
recentemente, foi a aprovada a Lei n° 13.506/2017), que dispde sobre o processo
administrativo sancionador no ambito do Banco Central e da Comissdo de Valores
Mobiliarios (CVM), que incorporporou a possibilidade do acordo administrativo e termo de

COmpromisso.

279 Art. 12 da Medida Provisoria 784, de 07 de junho de 2017.
280 Art. 30 da Medida Provisoria 784, de 07 de junho de 2017.
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4.4 Imparcialidade do Banco Central do Brasil - BACEN como juizo universal

Como j& exposto, a concepcdo de uma liquidacdo bancaria ser processada
extrajudicialmente foi fundamentada em dois pilares: (i) celeridade do processo, e (ii)
capacidade técnica do o6rgdo regulador do setor — vale lembrar que esta concepcdo foi
também acolhida pelos nossos tribunais.?8!

A consequéncia pratica do regime ser processado fora do Poder Judiciario € o
afastamento de varias questdes de apreciacdo deste poder na decretacdo do regime, em
especial a garantia e observancia dos direitos e garantias fundamentais. Neste sentido, a
literatura reconhece o aspecto autoritario da liquidacdo extrajudicial, exercendo esta uma
funcéo judicante.?®? SADDI, tratando sobre o tema, observa o carater autoritario da liquidagio
extrajudicial, posto que foi editada em “periodo da histéria brasileira em que vigorava 0
arbitrio, forcejando os entdo burocratas do poder a excluir da apreciacdo do Judiciério
questdes das mais variadas”, e conclui que o Banco Central vé-se investido das atribuicfes de
juiz, executor e elaborador dos destinos de qualquer instituicdo financeira.?®

No entanto, como ja apresentado, a experiéncia brasileira demonstrou que “as
liquidagbes de bancos no Brasil arrastam-se durante anos, consumindo bilhdes de reais,
envolvendo suspeitas de desvio de recursos e favorecimentos”.?®* Essa ineficiéncia na
conducéo do processo de liquidagdo pelo Banco Central vem ganhando contornos negativos
na opinido publica, gerando denuncias contra diretores, liquidantes e funcionarios do Banco
Central. E o caso, por exemplo, dos bancos Vetor e Open, que, por sua vez, geraram uma

matéria jornalistica na revista IstoE, cujo trecho merece transcrico.

A denuncia expds um dos grandes nds do sistema financeiro, que sdo as liquidacdes
extrajudiciais. Depois de perderem sua autonomia e passarem para o controle do BC,
as instituicdes ficam sob comando de funcionarios do banco, que as assumem com
poderes quase imperiais. O sistema é arcaico, ndo tem transparéncia e é de dificil
fiscalizacdo, afirma o procurador da repUblica Arthur Gueiros, que encaminhou a
denincia a PF. Os liquidantes agem de forma arbitraria, como se fossem senhores

281 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n° 90.135-3, rel. Leitdo de Abreu, 17.03.81,
DOU, 22.04.81, p. 3.485, e Revista Trimestral de Jurisprudéncia, VVol. 97, p. 709; BRASIL. Superior Tribunal de
Justiga. Recurso Especial n® 40.712-RS, rel. Salvio de Figueiredo Teixeira, 26.06.96, p. 29.686; RIO GRANDE
DO SUL. Tribunal de Justica. Mandado de Seguranca n® 59096952, rel. Des. Araken de Assis, 26.11.92,
Jurisprudéncia do TJRS, 1993.

282 SADDI, Jairo. Algumas propostas de mudanga para a Lei n® 6.024. In: Intervengéo e liquidacéo extrajudicial
no sistema financeiro nacional. 25 anos da Lei n. 6.024/74. S&o Paulo: Texto Novo/UNICID, 1999, pp. 291-319.
283 |bid, p. 293.

284 CAPARELLI, Estela; SOUZA, Leonardo. “Liquidagdo de banco se arrasta e falha, diz BC”. Folha de S.
Paulo, 17.06.01, Dinheiro, p. 6.
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feudais. Falta um controle externo ao proprio BC e isso da margem a
irregularidades.?®

A ineficiéncia da gestdo do regime é tamanha que, ao se confrontar o dispéndio
mensal da faléncia do Banco Progresso S/A com a Liquidacdo Extrajudicial que a precedeu,
chega-se aos assustadores valores de R$ 100.000,00 da faléncia e R$ 600.000,00 da
liquidacao?®®,

Dessa forma, é possivel concluir pela existéncia de uma posicao privilegiada do Banco
Central do Brasil na decretacdo do regime de liquidacdo extrajudicial. Essa afirmacdo é
reforcada pela atuagcdo da Autarquia em reorganizar o ativo e passivo da liquidanda, além de
ser este quem decreta o regime.

Essa posicdo de superioridade pode permitir arbitrariedades por parte do Banco
Central, ja que este é quem decide sobre a classificacdo, legitimidade e valor dos créditos
declarados, competindo ainda ao Banco Central decidir sobre eventuais recursos (artigos 23 e
24 da Lei n° 6.024/74)?%", Portanto, a superioridade em relacdo aos demais interessados retira
do Banco Central a isengdo prépria dos 6rgédos judicantes.

Em observancia a legislacdo do setor, os bancos sdo obrigados a manter reservas em
contas de depdsito no Banco Central, mais conhecidas como reservas bancarias, que garantem
a liquidez do banco em face de sua capacidade multiplicadora da moeda. Assim, 0s saques
realizados acarretam débitos na sua conta de reservas. Logo, se 0s saques ndo forem
equilibrados por depdsitos, os bancos perdem parte de suas reservas, de modo que, caso 0
banco ndo consiga compensar essas perdas no mercado interbancario, este recorre ao
redesconto do Banco Central, que atua como prestamista de Gltima instancia em favor de sua

liquidez.2%8

285 MELO, Liana: ALVES FILHO, Francisco. “A méfia das liquidagdes”. IstoE, S&o Paulo, n° 1632, pp. 36-38,
10 de jan.2001. No mesmo sentido, vale destacar outras acusa¢des que variam desde a cria¢do, por diretores e
funcionérios do Banco Central, de empresas encarregadas de prestar servicos a bancos em regime de Liquidacao
extrajudicial, até a contratacdo de assessores, que por vezes, sdo ex-funcionarios do BACEN que fixam
honorarios astrondmicos em diversas liquidacoes.

26 GRAMACHO, Wladimir. “Liquidante some com R$ 32 mil do Progresso”. Folha de S. Paulo, 24 de
jun.2001, Dinheiro, p. 6.

27 Art. 23. O liguidante juntard a cada declaracdo a informagdo completa a respeito do resultado das
averiguacOes a que procedeu nos livros, papéis e assentamentos da entidade, relativos ao crédito declarado, bem
como sua decisdo quanto a legitimidade, valor e classificacdo. Paragrafo Gnico. O liquidante podera exigir dos
ex-administradores da instituicdo que prestem informacdes sobre qualquer dos créditos declarados. Art. 24. Os
credores serdo notificados, por escrito, da decisdo do liquidante, os quais, a contar da data do recebimento da
notificagdo, terdo o prazo de dez dias para recorrer, a0 Banco Central do Brasil, do ato que lhes pareca
desfavoravel.

288 RODRIGUES, Frederico Viana. Op. cit., p.140.
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Portanto, levando em consideracao que a iliquidez bancaria € motivo para a decretacdo
do regime da liquidacdo, e que é constante a decretacdo do mesmo por este motivo, o Banco
Central, nestes casos, figura no processo como um dos principais credores da liquidanda, por
“lhe haver acobertado a conta de reservas”.?®¥ Assim, como observa parcela da doutrina, “essa
condicdo poderia garantir ao Banco Central, na faléncia do banco, a funcdo de sindico, mas
nunca de julgador”.?®® Entretanto, a Lei n° 6.024/74, em seu artigo 342%!, equipara o Banco
Central a “juiz” no decorrer do processo de liquidacdo, cabendo a ele julgar o valor e a
natureza de seu credito, nos casos em que 0s sécios ou credores da liquidanda ndo concordem
com a classificacdo e pagamentos realizados pelo liquidante?®?,

O tema da superioridade e imparcialidade foi discutido nos autos dos Embargos a
Execucao promovidos pela Massa Falida do Banco Progresso S.A junto a 23 Vara Federal da
Secdo Judiciaria de Minas Gerais®®. Discutia-se a natureza e o valor do crédito do Banco
Central, quando este tentou executa-lo, quando convertido o regime da liquidacdo em
faléncia. Como argumento central, sustentou a embargante que a apuracdo do crédito do
Banco Central ndo foi regular por violar os principios constitucionais da ampla defesa e
contraditorio.

A decisdo baseou-se no fato de que, “estando sob o paradigma de um Estado
Democratico de Direito, ndo se ha admitir imposicdo unilateral de um titulo executivo,
qualquer que seja, sem a participagdo efetiva do devedor”, concluindo ainda “que os
principios do interesse publico e da seguranca juridica, embora validos, ndo devem ser
considerados como preponderantes, neste caso, porque significaria negar sua prépria
existéncia”.

Ainda sobre a imparcialidade e superioridade do Banco Central do Brasil na conducao
de regimes especiais, em especial o da liquidacdo extrajudicial, merece destaque o relatério
final da subcomissdo temporaria da liquidacdo de instituicBes financeiras (CAELIF), de

autoria do Senador Aelton Freitas, que teve como objetivo acompanhar e analisar a liquidacao

291bid, p.140.

2%01bid, p.140.

291Art . 34. Aplicam-se a liquidacéo extrajudicial no que couberem e ndo colidirem com os preceitos desta lei, as
disposicdes da Lei de Faléncias (Decreto-lei n® 7.661, de 21 de junho de 1945), equiparando-se ao sindico, o
liquidante, ao juiz da faléncia, o Banco Central do Brasil, sendo competente para conhecer da acgdo revocatoria
prevista no artigo 55 daquele Decreto-lei, 0 juiz a quem caberia processar e julgar a faléncia da instituicdo
liquidanda.

292 RODRIGUES, Frederico Viana. Op.cit., p.140.

28 BRASIL. 232 Vara Federal da Secdo Judiciaria do Estado de Minas Gerais. Embargos a Execugdo n°
200.3800.008208-3, Juiz Miguel Angelo de Alvarenga Lopes, 12.07.00.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Decreto-Lei/Del7661.htm
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extrajudicial de instituicdes financeiras pelo Banco Central do Brasil, que chegou a
conclusdes interessantes sobre o tema?®,

A primeira constatacdo diz respeito ao elevado nimero de servidores do Banco Central
do Brasil envolvidos na conducdo do processo de liquidacdo. Ao fim de 2004, existiam 82
(oitenta e duas) liquidacOes extrajudiciais em curso, e 28 (vinte e oito) servidores ou ex-
servidores do Banco Central na figura de liquidantes, além de 77 (setenta e sete) pessoas
oriundas do BACEN trabalhando diretamente nas liquidaces.

Por sua vez, a segunda constatacdo versa sobre a pouca transparéncia na avaliacdo dos
ativos e passivos, que, aliada a falta de fiscalizacdo dos liquidantes pelo BACEN, d& margem
a corrupgéo.

Logo, as premissas aqui citadas tentam sustentar a imparcialidade do Banco Central na
conducéo do processo da liquidacio. E no minimo conflitante a ideia de que o Banco Central,

ao decretar o regime, ird proceder na administracdo de forma imparcial.

294 Disponivel em http://legis.senado.gov.br/comissoes/comissao?3&codcol=38. Ultimo acesso em 01.08.17.



5 DISCRICIONARIEDADE NA APLICACAO DO REGIME — E PRECISO
MOTIVAR

Além de ndo garantir o exercicio do contraditorio e da ampla defesa no processo
administrativo para a decretacdo do regime de liquidacdo extrajudicial, o Banco Central do
Brasil adota um posicionamento no sentido da existéncia de uma discricionariedade para
decidir sobre a modalidade e 0 momento para a decretagdo de algum regime especial. 2%

Assim, como ja analisado neste trabalho, sdo trés tipos de modalidades de regimes

especiais que podem ser impostas a instituicdes sujeitas a fiscalizacdo:

i) Regime de administracdo especial temporério (regulado pelo Decreto-lei
n®2.321, de 1987);
ii) Intervencdo; e

iii) Liguidacdo extrajudicial (ambas reguladas pela Lei n® 6.024/74).

Dentro do universo dos trés regimes, a liquidacdo extrajudicial é o que possui as
medidas mais drasticas para a empresa, bem como para 0s seus sOcios e administradores,
como, por exemplo, a indisponibilidade de bens e a possibilidade de extingdo da instituicdo.?%

Como exposto, o Judiciario ja se posicionou sobre a discricionariedade do Banco
Central, adotando o posicionamento deste ultimo, manifestado no voto vencedor da entdo
Desembargadora Federal Eliana Calmon, no julgamento da Apelacdo Civel n°® 950101491-6
do Distrito Federal.?%

O grau de discricionariedade atribuido ao Banco Central do Brasil foi positivado na lei
de liquidacdo extrajudicial, em seu artigo 15, paragrafo primeiro, que dispGe que o Banco
Central do Brasil decidira sobre a gravidade dos fatos determinantes da liquidacdo
extrajudicial, considerando as repercussdes destes sobre os interesses dos mercados
financeiros e de capitais e poderd, no lugar da liquidacéo, efetuar a intervencdo se julgar esta
medida suficiente para a normalizacdo dos negdcios da instituicdo e preservacao daqueles

interesses.

2% Entendimento exposto pelo Procurador- Geral do Banco Central, Sr. Isaac Siney Menezes Ferreira no
Seminério internacional sobre regimes de resolu¢do no sistema financeiro Brasileiro em 06.05.13-Brasilia.
Apresentagdo disponivel em http://www.bcb.gov.br/pec/appron/apres/Apresenta%E7%E30_
Isaac_Sidney_Semin%E1lrio_Regimes_Resolu%E7%E30_06052013.pdf. Ultimo acesso em 19.09.16.

2% partindo-se da premissa que o Poder Judiciério pode reverter a decretacdo do regime.

297 Apelagédo Civel n° 950101491-6/DF — Acérdéo publicado em 14.12.95.
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http://www.bcb.gov.br/pec/appron/apres/Apresenta%E7%E3o_%20Isaac_Sidney_Semin%E1rio_Regimes_Resolu%E7%E3o_06052013.pdf

102

A incerteza também aumenta na medida em que a Lei n° 6.024/74 valeu-se de
conceitos juridicos indeterminados, como no caso da alinea “b” do artigo 15, quando utiliza-
se da expressdo graves violacdes, e no caso na discricionariedade para a aplicacdo do regime,
em que a mesma deixa a cargo do Banco Central do Brasil que ele defina o que se pode
entender por gravidade dos fatos (artigo 15, § 1°).

A imperatividade da aplicacdo de regimes especiais pelo BACEN, apesar de permitir
alguma margem de manobra, pode ser objeto de criticas, ja que abre possibilidade para
situacbes em que instituicdes, que estejam em situacGes de insolvéncia, continuem em
funcionamento, podendo agravar ainda mais a situacéo da institui¢cdo, aumentando, portanto, o
prejuizo para os seus credores. Sobre este ponto, a experiéncia brasileira é rica em
exemplos.

Caso emblematico ocorreu na década de 1980, com o Grupo Coroa Brastel, onde ficou
comprovada a existéncia de documentos preparados pela comissdo de sindicancia do BACEN
que atestavam o conhecimento do Banco Central, desde 1979, da grave situacdo do grupo,
inclusive com um parecer de seus inspetores indicando a existéncia de “caixa 2”, € a emissao
de letras de cambio em duplicidade®®®. Entretanto, mesmo diante de tais constatacdes, 0
BACEN s6 decretou a intervencdo da instituicdo e a consequente liquidacdo em 1983,
causando um prejuizo para cerca de 34.000 investidores do grupo, o que gerou para 0 BACEN
uma acao judicial®®® sob a acusacio de omissdo em sua supervis&o.>®
Ja no caso do Banco Econdmico, calcula-se que, se 0 BACEN tivesse agido com

maior rapidez, o rombo do banco teria custado menos de R$ 700 milhGes no inicio de marco

2% Sobre o tema, € oportuna a transcricdo de uma parte do relatério da sindicancia interna realizada pelo
BACEN, disponivel nos autos do AC 89.01.00426-7/MG, TRF 1.* Regido, fls. 281 ¢ 203. “Em 19.03.80 [...] o
entdo chefe da Refim/RJ, Sr. Devanildo de Oliveira, comunicava ao Defim a gravidade das irregularidades
constatadas na Coroa S.A Crédito, Financeiro e Investimento, ao encaminhar o relatério da inspec¢do realizada
naquela financeira. Meses depois, um expediente datado de 28.11.80 e dirigido a Chefia da REFIM/RJ [...] o
auditor desta Autarquia, Sr. José Carlos Batista, fazia referéncia as mesmas irregularidades, assinalando que “ o
intimo relacionamento entre as empresas do grupo ignorava 0s mais elementares principios administrativo e
contabeis, em razdo do que firmava a sua conviccdo de que s6é uma inspecdo integrada poderia alcancar
resultados mais consistentes. Relatorio de inspecdo de 30.06.81 constatou ineficiéncia de capital de giro para
bancar o total de seu financiamento e de sua responsabilidade perante seus investidores em Letras de Cambio.
Descobriu-se, em maio/82, pela fiscalizagdo do Bacen a conta bancéria n.° 623-160128, junto a agéncia 1° de
marc¢o do Banco Nacional S.A, conhecida pelo codinome “caixa 2”, por ndo registrada na contabilidade da
empresa Coroa S.A — Distribuidora de Titulos e Valores Mobiliarios [...]”.

29 AC 95.01.26055-0/DF, TRF 1.2 Regido, Rel. Juiz Fernando Gongalves, j. 25.03.96 que condenou 0 BACEN
por sua omissdo quanto as irregularidades verificadas. Entretanto, a decisdo foi revertida pelo STJ, no REsp
44500/MG, Rel. Min. Eliana Calmon, j. 28.11.00, que destacou que fiscalizar ndo significa atuar, e pela
inexisténcia de nexo de causalidade entre a acdo ou omissdo do Estado e o dano sofrido.

30 PINTO, Gustavo Mathias Alves. Op.cit., p. 138.
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de 1994, ou o dobro disso dois meses apds. O prolongamento da situacdo por cinco meses fez
com que o rombo se elevasse para cerca de R$ 3 bilhdes no momento da intervengéo.3!

A intervencdo ocorrida no Banco Santos, em novembro de 2004, também foi objeto de
criticas. Neste caso, a degradacao financeira da instituicdo ja vinha sendo noticiada pela midia
desde 2001, com a suspeita de operacles de “maquiagem” em suas contas®®?, além de
documentos do proprio BACEN indicando a suspeita de existéncia de operacfes consideradas
“ndo usuais” por parte do Banco desde 2002, quando a autoridade monetaria enviou técnicos a
sede do Banco. Todos esses relatos foram confirmados pelo rebaixamento do rating do Banco
Santos pela agéncia Fitch, em dezembro de 2003, em virtude da preocupacdo com a
deterioracdo de sua carteira de crédito, seguido pelo rebaixamento do rating do banco em
janeiro de 2004 pela Standard&Poors por razdes semelhantes.®®® Assim, utilizando como
referéncia a data de 31 de marco de 2004, em que o BACEN apontou que o patriménio
liquido exigido do banco acusava um déficit de R$ 463,69 milhdes, e os 226 dias decorridos
entre este apontamento e a consequente intervencdo, o déficit na instituicdo quase dobrou,
aumentando consideravelmente os prejuizos para os seus investidores®*4, ndo sendo o caso do
entdo presidente do Senado, José Sarney, que um dia antes da intervencdo realizou saque de
R$ 2,2 milhGes de investimentos junto ao Banco.

Diante desse cenario, algumas questfes devem ser levantadas: (i) um processo
administrativo capaz de liquidar uma instituicdo, onde os seus administradores ndo tomam
conhecimento do mesmo e ndo exercem o direito do contraditério ou ampla defesa, pode
contar com este grau de discricionariedade do administrador? (ii) qual o controle exercido?
Em outras palavras, ndo se permite a participacdo no processo, e cabe ainda ao Banco Central
do Brasil analisar o modelo que sera adotado?

Neste sentido, é necessaria a motivacdo explicita pelo Banco Central do Brasil dos
fatos que o levaram a adocdo da liquidacdo extrajudicial, para que haja um controle do ato
administrativo pelos administradores e sécios, de modo que permita eventuais
questionamentos perante a esfera administrativa ou judicial.

Portanto, o Banco Central deve fornecer os elementos para a escolha do regime de
liguidacdo extrajudicial, em vez de um regime menos dréstico, como, por exemplo, a

intervengdo ou 0 R.A.E.T.

301 Dados de Ronaldo Brasiliense na reportagem que lhe rendeu o prémio Esso de jornalismo em 1998, ver:
ISTO E. A conta do Proer, 29 jul. 1998, p. 108 e ss.

302 FOLHA DE SAO PAULO. BC via problemas no Banco Santos desde 2001, 26 dez. 2004, p. B3.

33 FOLHA DE SAO PAULO. Banco Santos pde em divida agéncias de risco, 28 nov. 2004, p. B17.

34 FOLHA DE SAO PAULO. BC Via problemas no Banco Santos desde 2001, 26 dez. 2004, p. B3.
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Nesse sentido, a literatura estrangeira ja trabalha com um cenério de
“procedimentalizacdo” do ato regulamentar, fazendo correlagdes com a producdo de efeitos
mais eficientes, além de reduzir a discricionariedade do administrador, quando este se vé
diante da necessidade de expor os motivos da adocdo de uma determinada norma. A titulo de
exemplo, merece destaque o artigo 24 alinea “c” da lei espanhola “ley del gobierno” 50/1997,
que dispGe sobre o procedimento de elaboragdo dos regulamentos, devendo o administrador,
na exposicao de motivos da norma adotada, fundamentar as razdes que levaram a adocdo de
determinada regra, reduzindo, portanto, de certa forma, a discricionariedade do
administrador.3%

Sobre o tema, observa JUAREZ FREITAS que “o dever de tornar publico as razdes
do administrador (para praticar ou deixar de praticar determinado ato)*°® adquiriu foro

308 ¢ Inglaterra®®.

amplo também na Italia®®’, Alemanha

Como sustenta TOMAS-RAMON FERNANDEZ, a motivacdo de decisdes
administrativas € um primeiro critério de deslinde entre a discricionariedade e arbitrariedade,
de maneira que o que n3o é motivado é s por esse fato arbitrario.®° Logo, como sustenta
CELSO RIBEIRO BASTOS, os motivos servem de suporte para a pratica do ato
administrativo, sejam eles exigidos por lei, sejam eles alegados facultativamente pelo agente
publico, de modo que a desconformidade entre 0s motivos e a realidade acarreta na invalidade
do ato.3!

No caso tratado, ndo basta somente a motivacéo do ato da decretacdo extrajudicial. E

necessario que o administrador fundamente e justifique o motivo da ado¢do do regime da

35Articulo 24 Del procedimiento de elaboracion de los reglamentos:

()

¢) Elaborado el texto de una disposicion que afecte a los derechos e intereses legitimos de los ciudadanos, se les
dara audiencia, durante un plazo razonable y no inferior a quince dias habiles, directamente o a través de las
organizaciones y asociaciones reconocidas por la ley que los agrupen o los representen y cuyos fines guarden
relacion directa con el objeto de la disposicion. La decision sobre el procedimiento escogido para dar audiencia a
los ciudadanos afectados serd debidamente motivada en el expediente por el 6rgano que acuerde la apertura del
trdmite de audiencia. Asimismo, y cuando la naturaleza de la disposicién lo aconseje, sera sometida a
informacion publica durante el plazo indicado.

Este tramite podra ser abreviado hasta el minimo de siete dias habiles cuando razones debidamente motivadas asi
lo justifiquen. Sélo podra omitirse dicho tramite cuando graves razones de interés publico, que asimismo deberan
explicitarse, lo exijan.

36 FREITAS, Juarez. O controle dos atos administrativos e os principios fundamentais, 5% ed., Sdo Paulo:
Malheiros Editores, 2013, p. 95.

307 Ver FRAGOLA, Umberto. Gliattiamministrativi, Napoles: Casa Editrice Dott. Eugenio Jovene, 1964, pp. 32-
36.

308 \Ver MAURER, Hartmut. AllgemeinesVerwaltungsrecht. Miinchen: C.H Beck’ she Verlag, 1985, pp. 185-186.
309 Ver BARNETT, Hilaire. Constitucional &Administrative Law, Londres: Cavendish Publishing, 2004, p. 776.
310 FERNANDEZ, Tomas-Ramon. Arbitrariedad y discrecionalidad. Madri: Civitas, 1991, p. 107.

311 BASTOS, Celso Ribeira Bastos. Controle dos motivos do ato administrativo. Temas de direito publico:
estudos e pareceres, Vol. 1, Rio de Janeiro: Renovar, 1997, p. 322.
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liquidacdo extrajudicial e ndo outro regime especial. A diferenca pode parecer sutil, no
entanto, é de extrema importancia na producgdo de efeitos para os interessados, pois permite a
estes um maior controle do ato, ja que terdo acesso a fundamentacdo que levou a adogéo de
um regime e ndo outro.

Como leciona SERGIO GUERRA, somente com uma motivacdo idonea dos atos
regulatérios, que intercedam com interesses plurais da sociedade (nos quais se destacam 0s
interesses e garantias fundamentais), poder-se-a legitimar a acdo regulatoria descentralizada,
afastando qualquer sensacio de arbitrio e despotismo que a ordem constitucional repele®?,
Por outro lado, desvendar as razGes que motivaram a deciséo torna o processo de revisdo dos
atos da entidade regulatoria mais facil, possibilitando ainda um controle judicial transparente
sobre a validade do ato em face das normas.

E certo, portanto, afirmar que a sociedade e o agente regulado (neste caso, a instituicio
financeira) possuem o direito de conhecer as razfes técnicas que nortearam o Banco Central a
decretar o regime de liquidacdo extrajudicial, sobretudo por se tratar de um ato discricionario,
onde ha uma liberdade na aplicacdo da modalidade do regime. Assim, o Banco Central, ao
decretar qualquer regime especial — principalmente o da liquidacdo extrajudicial, devera
indicar os motivos, de fato e de direito, que o levaram a adotar a decisdo, permitindo um
controle da sociedade, dos envolvidos, e, sendo o caso, do Poder Judiciario.

Neste sentido, é de crucial importancia a aplicacdo do principio do hard look, posto
que este obriga a entidade regulatéria a valorizar devidamente os elementos de fato e de
direito constantes do caso concreto, sob pena de anulagio da norma final pelos Tribunais®*2.

Sobre o principio do hard look, SERGIO VARELLA BRUNA observa que tal
principio deve ser considerado sob dois aspectos: material, compreendendo o exame da
razoabilidade do ato, e do ponto de vista processual, com a devida observancia das garantias
do contraditorio, ampla defesa, fundamentacdo, dentre outros.>** De maneira semelhante,
sustenta CABRAL DE MONCADA que o hard look vem exercendo um papel de relevo na
limitacdo da liberdade discricionaria de agentes reguladores, ja que impde a obrigacdo de
decidir de acordo com o que conta do record, ou seja, do resultado material produzido, de

forma exaustiva e completa, tornados publicos os elementos de fato e de direito3'°.

312 GUERRA, Sergio. Op.cit., p. 264.

313 Sobre o tema ver: GUERRA, Sergio. Op.cit., p. 265.

314 BRUNA, Sérgio Varella. Procedimentos normativos da administragdo e desenvolvimento econémico. In:
SALOMAO FILHO, Calixto (Org.). Regulacéo e desenvolvimento. S&o Paulo: Malheiros, 2002, p. 251.

315 MONCADA, Luis S. Cabral de. Estudos de direito pablico. Coimbra: Coimbra Editores, 2001, p. 265.
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Portanto, conferir certa liberdade ao regulador n&o significa dizer que ele esteja livre
para decidir sem recorrer a padrdes de bom senso e equidade.'® A margem conferida por lei
ao BACEN na aplicacdo do regime ndo é absoluta, pelo contrario, esta limitada por valores
constitucionalmente assegurados — neste caso, pela necessidade de motivacdo do ato com a
sua devida publitizagdo, de modo que o regime escolhido possa passar pelo crivo do
contraditorio dos envolvidos. Destarte, devera este explicitar todo o material produzido que o
levou a tomar aquela decisdo, acompanhada dos motivos e fatos de direitos, de modo que a
decisdo técnica possa gozar de controle e legitimidade, sob pena de anulacdo, pois dai
poderdo resultar inimeros vicios, em especial o do desvio de finalidade.

Dessa forma, como sustenta AUGUSTO GORDILLO3Y, existe um desvio de poder
toda vez que um funcionario publico atua com uma finalidade distinta da perseguida pela lei.
Assim, a opcao pelo regime de liquidacdo, quando, no caso, 0 regime de intervencdo seria
suficiente para a normalizacdo dos negdcios da instituicdo, pode estar maculada por vicio de
finalidade, posto que a medida prevista na Lei n® 6.024/74 autoriza a escolha do regime para a
normalizacdo dos negdcios da instituicao.

Ora, em se tratando de uma instituicdo que possua situacdo econdmico-
financeira saudavel e que ndo represente grandes riscos para o Sistema Financeiro, é possivel
a adocdo (diante de uma avaliacdo dos elementos do caso) do regime de intervencdo ou
R.A.E.T. para a normalizagcdo das atividades, ndo havendo espaco para a cessagcdo da
atividade econémica da instituicdo, sob pena de ultrapassar os limites impostos pela Lei n°
6.024/74, configurando, portanto, vicio de finalidade — que podera acarretar ainda na
anulacéo do ato.

Assim, o regime escolhido pelo Banco Central deve ser motivado de forma coerente,
de modo a garantir a legitimidade do ato regulatério, a seguranca juridica e o equilibrio dos

interesses pluralistas envolvidos, bem como a observancia dos direitos fundamentais.

5.1 Liquidacdo extrajudicial como medida extrema

Como ja exposto, ha quem defenda que a discricionariedade da aplicacdo do regime de
liquidacdo extrajudicial ndo € ilimitada. Neste sentido, FREDERICO VIANA RODRIGUES

observa que a “discricionariedade ndo é ampla ou irrestrita, especialmente no que se refere a

316 DWORKIN, Ronald. Levando os direitos a sério. Tradugdo de Nelson Boeira. Sdo Paulo: Martins Fontes,
2002, p. 53.

317 GORDILLO. Augustin. Tratado de derecho administrativo. 5% ed., Buenos Aires: Fundacion de Derecho
Administrativo, 2000, pp. 1X-23-24.
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afericdo do comprometimento econémico ou financeiro da instituicdo, pois alguns fatos
podem perturbar 0s negocios da sociedade sem, contudo, imputar-lhes risco de
crise”. 31

Desta forma, partindo da premissa que o Banco Central do Brasil ndo possui uma
discricionariedade ilimitada para a decretacdo de regimes especiais (principalmente de um
regime drastico como a liquidagdo extrajudicial), alguns autores®® defendem que, para
justificar a medida e sua consequente legitimidade, devem existir, no caso concreto, serios
comprometimentos econdémicos ou financeiros da instituicdo. No entanto, apesar de
compartilhar deste entendimento, o0 mesmo ndo é unanime na literatura3?,

LUIZ ALFREDO PAULIN possui um entendimento similar. Para o autor, ndo é
qualquer indisciplina ou comprometimento que autoriza a decretacdo da liquidacao nos casos
de graves violagdes a normas legais ou estatutarias. Assim, entende que a liquidagdo
extrajudicial ndo possui carater sancionatério, e, para tanto, ndo pode substituir o
procedimento normal para a apuracdo de faltas cometidas. Conclui, portanto, que “a
ocorréncia de situacGes envolvendo perigo iminente e grave ndo é suficiente para autorizar a
liquidacdo extrajudicial, salvo se a decretacdo desse regime venha a ser entendida como ato

sancionatorio (...)”*2%. Ainda sobre o tema, PAULIN lembra que:

(...) se coloca a disposicdo das autoridades, instrumento que, desde logo, permite
neutralizar o administrador ou o0s administradores que estejam a cometer
irregularidades, sem que com isto tenha que se intervir ou liquidar instituicbes
financeiras, com, repita-se, resultados funestos para o mercado, poupadores e
aplicadores.3%

O instrumento citado pelo autor é o quase esquecido artigo 9° da Lei n° 9.447%2% de 14

de margo de 1997, o qual autorizava o Banco Central do Brasil, que, tdo logo fosse instaurado

318 RODRIGUES, Frederico Viana. Op.cit., p. 113.

319 \Ver RODRIGUES, Frederico Viana. Op.cit., p. 114; e FARIA, Werter. Liquidacio extrajudicial, intervencéo
e responsabilidade civil dos administradores das institui¢ces financeiras, Porto Alegre: Fabris, 1985, p. 15.

320 Compartilhando de um entendimento diverso, adverte Werter Faria, “o poder discricionario do Banco Central
do Brasil na apreciacdo desse pressuposto € minimo, pois a liquidagdo deixaria de satisfazer o interesse publico
especifico se o comprometimento fosse reversivel e transitorio”.

321 PAULIN, Luiz Alfredo. “Conceito de Intervencéo Judicial e Liquidagdo Extrajudicial. Pressupostos para a
sua decretagdo”. In: SADDI, Jairo (Coord.). Op. cit., p. 144.

322 |bid, p. 144.

323 DispOe sobre a responsabilidade solidaria de controladores de instituicdes submetidas aos regimes de que
tratam a Lei n° 6.024, de 13 de marco de 1974, e o Decreto-Lei n® 2.321, de 25 de fevereiro de 1987; sobre a
indisponibilidade de seus bens; sobre a responsabilizacdo das empresas de auditoria contabil ou dos auditores
contébeis independentes; sobre privatizacdo de instituicdes cujas acdes sejam desapropriadas, na forma do
Decreto-Lei n® 2.321, de 1987, e da outras providéncias.
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0 processo administrativo, possa determinar o afastamento dos indiciados da administragao
dos negdcios da institui¢do, enquanto perdurarem as suas atividades.3**

Logo, por ser o regime de liquidacdo extrajudicial uma medida extrema, a decretacao
do regime deve observar alguns pressupostos minimos, tais como; i) necessidade de grave
comprometimento econdmico da instituigdo, que coloque em risco a economia e credores; ii)
necessidade de realizacdo de um juizo prévio para verificar se o mero afastamento dos
administradores (nos termos do revogado artigo 9°, inciso | da Lei n°® 9.447/13) ou a aplicagéo
de outro regime menos drastico bastaria para neutralizar possiveis riscos a economia e aos
credores da instituig&o.

Interessante destacar que o Chefe do Departamento de LiquidacGes Extrajudiciais do
Banco Central do Brasil, Sr. Climerio Leite Pereira, no Seminario Internacional de
Planejamento da Recuperacdo e da Resolucdo Bancéria, demonstrou de forma clara o seu
entendimento, no sentido da necessidade de grave comprometimento econdmico que coloque
em risco a estabilidade do setor para a decretacdo do regime de liquidag&o.3?

Por fim, o Decreto-lei n° 2.321, de 1987, ao tratar sobre o regime de Administracdo
temporaria, em seu artigo 4°°%, estendeu ao R.A.E.T. todas as hipoteses de aplicacio do
regime de liquidacéo extrajudicial, ou seja, caso 0 BACEN enfrente uma situacdo onde haja
uma possivel violagdo a normas legais ou estatutarias, podera este optar pelo R.A.E.T., ndo
aplicando, portanto, o regime drastico da liquidacao extrajudicial. Este fato reduz ainda mais
a discricionariedade do Banco Central, posto que limita a decretacdo do regime de liquidacao
extrajudicial para hipoOteses de graves comprometimentos econdmicos ou financeiros da
instituicdo, ja que alguns fatos podem perturbar os negécios da sociedade sem, contudo,

imputar-lhes risco de crise.

324 Art. 9° Instaurado processo administrativo contra instituicdo financeira, seus administradores, membros de
seus conselhos, a empresa de auditoria contabil ou o auditor contabil independente, o Banco Central do Brasil,
por decisdo da diretoria, considerando a gravidade da falta, podera, cautelarmente:

I- determinar o afastamento dos indiciados da administracdo dos negdcios da instituicdo, enquanto perdurar a
apuracdo de suas responsabilidades. Este dispositivo foi revogado recentemente pela Medida Provisoria n® 784,
de 07 de junho de 2017.

325 Apresentacdo pelo Sr. Climério Leite Pereira, Chefe do Departamento de LiquidacBes Extrajudiciais do
Banco Central do Brasil, no Semindrio Internacional de Planejamento da Recuperacdo e da Resolugdo
Bancaria em 16 e 17 de junho de 2016- Brasilia. Apresentacdo  disponivel em
http://www4.bcb.gov.br/lid/liquidacao/SeminarioRecuperacaoBancaria/2016/3%20-
%20Regimes%20de%20Resolu%C3%A7%C3%A30%20e%20Perspectivas%20para%200s%20Planos%20de%?2
OReso0lu%C3%A7%C3%A30%20-%20Climerio%20Leite.pdf. Ultimo acesso em 01.08.17.

326 Art. 4° O Banco Central do Brasil podera, além das hipdteses previstas no art. 1° do Decreto-lei n° 2.321, de
1987, decretar regime de administracdo especial temporaria, quando caracterizada qualquer das situacdes
previstas no artigo 15 da Lei n° 6.024, de 1974.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Decreto-Lei/Del2321.htm#art1
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Decreto-Lei/Del2321.htm#art1
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L6024.htm#art15

6 NOVOS ARES

6.1  Pensando solugdes

Diante do cenario exposto e das consideracfes feitas a aplicacdo da Lei n® 6.024/74

pelo Banco Central do Brasil e pelos tribunais nacionais, cabe agora propor um novo modelo

condizente com a ordem constitucional vigente.

De maneira geral, o modelo proposto é relativamente simples, o que ndo implica em

mudancas significativas de cunho legal tratando-se apenas de uma nova interpretacdo e

aplicacdo dos preceitos da Lei n°® 6.024/74 com base em uma leitura constitucional (ja que a

lei em questdo € de 1974).

Assim, tratando-se da hip6tese em analise, ou seja, no caso da decretacdo do regime de

liquidacdo extrajudicial por supostas violacdes a normas legais e estatutarias, proponho o

seguinte modelo a ser adotado pelo Banco Central do Brasil:

i)

i)

Notificacdo dos administradores e possiveis envolvidos em uma suposta

violagdo de normas legais e estatutarias;

Abertura de um processo administrativo com a participacdo dos envolvidos
(exercendo o contraditério e ampla defesa) para apurar se houve violagdo as
normas. Durante o processo, caso 0 Banco Central do Brasil verifique a ndo
existéncia de riscos a economia e a credores, poderd este afastar 0s
administradores da instituicdo para apurar eventuais responsabilidades (nos
termos do revogado artigo 9° da Lei n® 9.447/97), ou, sendo o caso, somente
apurar as responsabilidades dos administradores, ndo devendo decretar o regime

de liquidacgdo ou intervencao.

Caso constate-se no decorrer do processo administrativo possiveis riscos a
economia publica e credores sera possivel a decretacdo do regime de intervencao
ou R.A.E.T. por um periodo determinado, com a possibilidade de aplicacdo da

indisponibilidade dos bens dos administradores.
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iv) Ao término do processo, caso a instituicdo apresente sérios comprometimentos
econdmicos e, caso seja constatada a violacdo de normas legais e estatutarias,
devera ser aplicado o regime de liquidacédo extrajudicial, instaurando-se um novo
inquérito para a apuracdo das responsabilidades dos administradores, além da
possibilidade da decretagdo da indisponibilidade dos bens destes e de todas as

medidas previstas na lei.

6.2  Projeto de Lei Complementar n° 37, de 13 de maio de 1999 — transferéncia para

0 Poder Judiciario para a aplicacdo do regime

Outra mudanga significativa sobre o tema é o Projeto de Lei n® 37 de 1999%7 de
autoria do Deputado Geddel Vieira Lima, que possui como objeto a regulamentacdo do

Sistema Financeiro Nacional. Em sua exposi¢ao de motivos, o projeto propde o seguinte:

(...) que os processos de liquidagdo extrajudicial sejam transferidos do Banco Central
do Brasil para o Poder Judiciario, pondo fim ao sistema de extrajudicial de liquidagdo
de empresas com vista a eliminar os enormes percalcos e dificuldades até aqui
verificados na conducdo e solugéo desses processos. 2

Essa tendéncia de transferéncia da aplicacdo do regime para o Judiciario € apontada
por alguns autores como uma consequéncia da fragilidade dos argumentos gque sustentavam o
regime de liquidagdo, tais como o da celeridade do regime, mobilidade e especializacéo,
“entendia-se que, realizados fora do ambito judicial, os atos liquidatarios seriam mais ageis
(...)"%% fato que n3o se mostrou na prética durante todos os quarenta e dois anos de vigéncia
da lei, em que foi possivel observar diversos litigios judiciais envolvendo o instituto, o
tornando um processo lento e duradouro.

No mesmo sentido, o relatério final da subcomissdo temporaria da liquidacdo de
instituicGes financeiras (CAELIF), de autoria do Senador Aelton Freitas, que teve como
objetivo acompanhar e analisar a liquidacdo extrajudicial de instituicbes financeiras pelo

Banco Central do Brasil, sugere que a administracdo do regime de liquidacdo extrajudicial

327 Atualmente o projeto de lei esta apensado ao PLP n° 47/1991 que pretende regulamentar o disposto no artigo
192 da Constituicdo Federal, revogando a Lei n® 4.595, de 1964.

38 BRASIL. Projeto de Lei Complementar n° 37, 13 de maio de 1999. Disponivel em:
http://www.camara.gov.br. Ultimo acesso em 04.10.16.

329 RODRIGUES, Frederico Viana. Op.cit., p. 145.
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seja realizada pelo Poder Judiciario por meio do rito sumério, cabendo somente ao BACEN a
decretacdo do regime de intervencdo e, caso necessario em um segundo momento apds a
analise das circunstancias do caso concreto, decretar a liquidacdo extrajudicial e requisitar a
faléncia.3*

Recentemente, foi divulgado em noticias jornalisticas que o Banco Central chegou a
um consenso com outras areas do governo sobre um novo marco regulatério que altera o
processo de resolucdo do sistema financeiro. Segundo as noticias, o Planacio do Planalto deve
encaminhar em breve o texto ao Congresso.**! Ainda de acordo com as noticias, 0 novo marco
permite, em ultimo recurso, a aplicacdo de recursos do Tesouro Nacional em instituicdes
insolventes — algo até entdo vedado pela Lei de Responsabilidade Fiscal, e a criacdo de um
conselho de credores para avaliar as propostas do liquidante, a fim de reduzir
questionamentos juridicos posteriores.

Como indica a matéria jornalistica, 0 novo marco regulatério comecgou a ser discutido
em 2013, fato que ganha forca com a realizacdo pelo Banco Central do Seminario
Internacional sobre Regimes de Resolucdo no Sistema Financeiro Brasileiro, realizado nos
dias 06 e 07 de maio de 2013 no Edificio Sede do Banco Central em Brasilia. Neste sentido,
como demonstra a apresentacdo realizada pelo atual diretor de Administracdo do Banco
Central, Sr. Mauricio Costa de Moura®®, a necessidade de um novo marco legal apresenta-se
pela dificuldade para a resolucdo de bancos de importancia sistémica com base na lei
6.024/74, a necessidade de conferir maior celeridade, a garantia de eficiéncia aos regimes
especiais e a demanda do setor para uma legislacdo mais moderna.

A apresentacdo também estipulou algumas diretrizes para o novo marco, dentre elas a:
i) preservacao do interesse publico (manifestado através de uma estabilidade financeira); ii)
continuidade dos servigos financeiros criticos; iii) uso de recursos publicos somente apds
esgotadas outras fontes; iv) celeridade na decretacdo e conducao dos regimes; v) zelo no uso
dos recursos e; vi) colaboracdo com outras jurisdi¢des. Interessante destacar que, segundo a
apresentacdo, 0 novo marco regulatério ird extinguir o regime especial de intervencéo,
cabendo ao Banco Central a definicdo do melhor regime para o caso concreto, entre 0 Regime
Especial de Administracdo e a Liquidagcdo Extrajudicial, ganhando destaque o Regime

Especial de Administracdo por pemitir a manutencdo das atividades normais da instituicéo,

30Djsponivel em http://legis.senado.gov.br/comissoes/comissao?5&codcol=38. Ultimo acesso em 01.08.17.

3L http://www.valor.com.br/financas/5149228/bc-fecha-projeto-de-lei-sobre-resolucao-bancaria. Ultimo acesso
em 17.10.17.

332 Disponivel em http://www.bcbh.gov.br/secre/apres/Mauricio_Costa_de_Moura-Apresentacao_
Seminario_%20V3.pdf. Ultimo acesso em 17.10.17.
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http://www.bcb.gov.br/secre/apres/Mauricio_Costa_de_Moura-Apresentacao_%20Seminario_%20V3.pdf
http://www.bcb.gov.br/secre/apres/Mauricio_Costa_de_Moura-Apresentacao_%20Seminario_%20V3.pdf

112

além de possuir um eficiente conjunto de ferramentas, como, por exemplo, a suspensao
temporaria das exigibilidades, vedacdo ao vencimento antecipado de dividas e absorcdo de
prejuizos e recapitalizacdo compulsorias (bail-in) — sendo possivel o uso de recursos
publicos somente apds o bail-in. Sobre este ponto, € ncessario esclarecer que, como sustenta o
Banco Central, a possibilidade de utilizacdo de recursos publicos é remota, ou seja, somente
em Ultimo caso e sempre ap6s o bail-in, devendo ainda ser aplicada somente a instituicdes
sistemicamente importantes, apos a autorizacdo prévia do Conselho Monetario Nacional.

Sobre as liquidacdes, foi exposto que 0 marco regulatério ird conter regras especificas
para consorcios e fundos de investimento, mecanismos para a realizagdo imediata dos ativos e
pagamento mais célere aos credores, além do ja mencionado conselho de credores que,
segundo apresentado, configura-se como uma instancia de apoio ao liquidante,
compartilhando as decisdes deste com os credores, conferindo maior celeridade na conducéo
do regime, pois garantiria uma reducéo da litigiosidade entre credores e o liquidante.

Ainda de acordo com o Seminario, ndo devem mudar as regras sobre a reorganizacao
da instituicdo que permanecera, mediante autorizacdo do Banco Central, a indicacdo do
administrador ou liquidante pelo Banco Central e os efeitos da medida com a aplicacdo do
regime especial, como o afastamento dos administradores, indisponibilidade de bens,
inquérito administrativo, os papéis do Ministério Publico e o Poder Judiciério, além da
possibilidade de extensdo do regime especial para outras entidades (financeiras ou ndo), que
possuam integracdo de atividade ou vinculo de interesse, a fim de preservar os interesses da
poupanca popular e a integridade do acervo da entidade.

Por fim, vale observar que as alteragfes propostas pelo novo marco legal séo frutos
das recomendacgOes internacionais do Financial Stability Board (FSB) para regimes de
resolucdo eficientes, com foco nas entidades que possam acarretar problemas sistémicos.
Trata-se, portanto, do Key Attributes of Effective Resolution Regimes (Key Attributes), que
constituem a base para as reformas dos arcaboucos legais de resolucdo, publicados pelo
Financial Stability Board (FSB), do G20, em novembro de 20113

6.3  Aplicacdo de um modelo hibrido para o regime de liquidacao

Cuida o presente topico sobre a possibilidade de ado¢do de um regime hibrido — com
a participacdo do Banco Central e do Poder Judiciario na aplicagdo do regime de liquidagéo

333 Disponivel em http://www.fsb.org/wp-content/uploads/r_111104cc.pdf. Ultimo acesso em 17.10.17.
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extrajudicial na hipotese de violagfes a normas legais ou estatutarias. Como ja apresentado
neste trabalho, alguns paises vem adotando esta prética, destinando ao Judiciario questfes
mais complexas, como, por exemplo, direitos dos credores, declaracdo do estado de
insolvéncia da instituicdo, dentre outros.

Assim, em contraposic¢do a transferéncia total do regime de liquidacdo extrajudicial
para o Poder Judiciario (como proposto pelo Projeto de Lei n® 37/1999), o modelo referencial
que sera proposto permitira uma acdo conjunta entre o Banco Central do Brasil e o Poder
Judiciario, ambos com atribuicfes distintas e fundamentais para a garantia da estabilidade do
setor e a garantia dos direitos fundamentais discutidos ao longo deste trabalho.

No modelo proposto, caberd ao Banco Central do Brasil continuar exercendo sua
atividade de supervisdo e fiscalizacdo das instituicdes financeiras (em consonancia com a Leli
n° 4.595/64). Entretanto, esta autarquia, ao detectar indicios de irregularidades de normas

legais ou estatutarias pela administracdo da instituicdo, podera adotar as seguintes agdes:

)] Se a instituicdo sob fiscalizacdo ndo apresentar sinais de insolvéncia e o
descumprimento das normas ndo implicar na possibilidade de
comprometimento da situacdo economico-financeira da empresa, poderd o
BACEN instaurar processo administrativo, inclusive sancionador — com a
devida notificacdo e aplicacdo das garantias do contraditério e ampla defesa,
para apurar eventuais responsabilidades dos envolvidos e a consequente
normalizacdo e observancia das normas legais ou estatutarias. Neste caso, a
atividade da instituicdo ndo serd suspensa, podendo, em Ultimo caso e a
depender dos elementos do caso concreto, ser aplicado ainda o afastamento dos
administradores (nos termos do revogado artigo 9°, inciso | da Lei n°
9.447/13);

i) Caso a instituicdo ndo apresente sinais de insolvéncia, mas o descumprimento
das normas legais e estatutarias possa levar a um comprometimento da situacédo
economico-financeira da instituicdo, poderd o Banco Central decretar o regime
da Administracdo Temporaria Especial (R.A.E.T.), ap0s instauracdo de um
processo administrativo com a observancia do contraditério e ampla defesa,
sem prejuizo de instauracdo de outro processo administrativo sancionador para
apurar eventuais responsabilidades dos envolvidos e a consequente aplicagédo

das sangdes cabiveis. Busca-se, portanto, evitar uma situacdo de insolvéncia
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gerada através do descumprimento de normas legais, possibilitando também a
manutencdo das atividades da instituicdo, preservando o principio da funcéo

social da empresa.

Contudo, quando o Banco Central, no exercicio de sua atividade de supervisdo e

fiscalizacdo, observar indicios de insolvéncia e descumprimento de normas legais, devera

este, a depender dos elementos do caso concreto, adotar as seguintes diretrizes:

Em caso de baixo comprometimento econdmico-financeiro da instituicao,
deverdA o BACEN instaurar processo administrativo e notificar o0s
administradores da instituicdo financeira sob fiscalizagdo, sobre a observancia
de estado de insolvéncia para que estes possam apresentar defesa ou garantias

gue possam ser aplicadas ao caso em analise;

Em caso de alto comprometimento econdémico-financeiro, poderd o BACEN
aplicar o regime R.A.E.T., devendo, ainda, notificar os administradores e
encaminhar o pleito de insolvéncia para o Poder Judiciario, para que este possa
declarar o estado de insolvéncia e, sendo o caso, proceder com a liquidagédo
judicial. Neste caso, os administradores poderdo apresentar todos oS recursos
judiciais cabiveis, inclusive para sustar a decisdo do Banco Central sobre o
estado de insolvéncia, como, por exemplo, no caso de uma ma avalicdo de um

ativo feita por este.

A aplicacdo de um modelo hibrido, com a participacdo do Banco Central e do Poder

Judiciario, permite uma maior eficiéncia ao controle do Sistema Financeiro Nacional, posto

que a supervisdo e fiscalizacdo do setor continuard a cargo do Banco Central — 6érgdo

técnico, possibilitando, ainda, a garantia da observancia de direitos constitucionais (afastada

pela Lei n® 6.024/74) com a decretagdo e procedimentalizagdo do regime pelo Poder

Judiciario.

A Lei n° 6.024 avanca na nocdo de liquidagdo coativa, abracando em partes a

legislacdo italiana de 1936, adotando uma postura preventiva de ocorréncia de prejuizos que

sujeitam a risco anormal os credores ou grave violagdo das normas legais ou estatutarias,

esquecendo-se dos direitos constitucionais dos envolvidos. A orientacdo aqui proposta atende

ao processo de redemocratiza¢do implementado pela Constituicdo Federal.
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A transicdo para a decretacdo do regime de liquidagdo pelo Poder Judiciario permite
alguns avancos. Como primeiro ponto, possibilita uma maior transparéncia das decisdes sobre
crises bancarias. Sobre este aspecto, PAULO SALLES DE TOLEDO observa que:

“[a Lei n° 6.024] é uma lei que se ressente de falta de transparéncia. As solucgdes, boas
ou més, dadas pelo Banco Central a crise das instituicbes financeiras, apenas
proclamadas, até tem os seus fundamentos. N&o se fica conhecendo, ou pelo menos
ndo sao revelados ao grande publico, ou mesmo aos que atuam nos procedimentos, 0s
motivos que levaram o Banco Central aquelas decisdes.”®*

Outro avanco consiste na propria esséncia da natureza da liquidacao, que possui como
elementos basicos em seu processo a fixacdo de valores e a conversdo em bens e direitos para
satisfacdo dos credores. Neste sentido, como sustenta JAIRO SADDI, a participacdo dos
credores no processo € absolutamente fundamental para que uma solucdo seja encontrada.
Assim, se uma instituicdo esta insolvente e os credores desunidos, ndo ha outro resultado
sendo a dilapidacdo do patrimonio, até pelos encargos da massa liquidanda.3%®

Por fim, o modelo proposto também permite um maior controle sobre os atos do
liquidante judicial, responsabilizando-o se assim for o caso. Sobre este ponto, merece
destague a constatacdo feita também por JAIRO SADDI de que, via de regra, liquidantes
extrajudiciais sdo ex-funcionarios de carreira do Banco Central que, pela propria natureza do
cargo publico que ocupam (ou ocuparam), ndo possuem a experiéncia necessaria para o trato
com assuntos privados e mercantis, estando, portanto, os credores mais bem representados por

liquidantes judiciais com uma experiéncia administrativa mais consistente.>%

6.4 Acordo Administrativo e Termo de Compromisso em processo de

supervisdo do Banco Central na hipdtese de violacdo de normas legais

Recentemente, foi promlgada a Lei n° 13.506, de 13 de novembro de 2017,
prosseguindo com a reestruturacdo administrativa nos processos de superviséo, fiscalizacdo e

punicdo no Sistema Financeiro Nacional.

334 TOLEDO, Paulo de. A reforma da lei de faléncias e a experiéncia do Direito estrangeiro. Revista do
Advogado-AASP, n° 36, mar¢. 1992, p. 83.

335 SADDI, Jairo. Op.cit., p. 298.

33 |bid, p. 298



116

A lei introduz a possibilidade de o Banco Central celebrar termo de compromisso,
podendo este, em juizo de conveniéncia e oportunidade, deixar de instaurar ou suspender, em
qualquer fase que proceda a tomada da decisdo de primeira instancia, 0 processo
administrativo sancionador destinado a apuracdo de infracdo prevista na lei ou nas demais
normas legais e regulamentares.

Os critérios exigidos para a celebracdo do termo de compromisso sdo: i) cessar a
pratica sob investigacdo e seus efeitos lesivos; ii) corrigir as irregularidades apontadas e
indenizar os prejuizos; e iii) cumprir as demais condicdes que forem acordadas no caso,
inclusive o recolhimento de contribuicdo pecuniéria. Ainda segundo a lei, vale destacar que o
termo de compromisso ndo importara na confissdo quanto & matéria de fato, nem o
reconhecimento da ilicitude da conduta, trazendo, portanto, uma maior seguranca juridica as
partes envolvidas. A nova legislacdo deixa clara a impossibilidade de celebracdo de termo de
compromisso para as infragdes graves, bem como a ndo suspensdo do andamento do processo
administrativo para 0s casos de mera apresentacdo de proposta, dependendo de prévia
aprovacao por érgéo colegiado do Banco Central. Quanto a publicidade do ato, o texto prevé
que o termo deverd ser publicado de forma clara e suficiente para compreensdo de suas
clausulas, no sitio do Banco Central, no prazo de cinco dias. Entretanto, a lei garantiu o
carater sigiloso do termo enquanto proposta.

No que toca aos efeitos produzidos pelo termo de compromisso, estes dependerdo do
cumprimento de todas as condi¢Ges nele estipuladas. Assim, em caso de cumprimento total,
além da suspensdo do prazo prescricional, o procedimento administrativo sera arquivado. Na
hipGtese de descumprimento, o Banco Central adotard as medidas judiciais e administrativas
para a execucdo das obrigacfes assumidas no termo e determinara a instauracdo ou o
prosseguimento do processo administrativo, a fim de dar continuidade a apuracdo das
infracBes e aplicar as san¢des cabiveis.

Contudo, apesar da assinatura do termo de compromisso ndo importar na confissao
quanto a matéria e nem no reconhecimento da ilicitude, 0 mesmo s6 produz efeitos na esfera
de atuacdo do Banco Central, o que, em tese, ndo impediria outras a¢Ges promovidas por
outras instituicdes, como, por exemplo, o Ministério Pablico, que conta com expressa
previsdo na lei no sentido da possibilidade deste ultimo, em requisitar informag6es ao Banco
Central ou ter acesso as bases de dados sobre os termos de compromissos celebrados pela
Autarquia.

Outro instrumento € a possibilidade do BACEN celebrar acordo administrativo em

processo de supervisdo com pessoas fisicas ou juridicas que confessarem a pratica de infracéo
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as normas legais ou regulamentares cujo cumprimento lhe caiba fiscalizar, com a exting¢do de
sua acdo punitiva ou reducdo de um terco a dois tercos da penalidade aplicavel, mediante
efetiva cooperacdo para a apuracdo dos fatos, da qual resulte utilidade para o processo, em
especial quando: i) identificar os demais envolvidos na pratica da infracdo, quando couber; e
i) resulte na obtencédo de informacdes e documentos que comprovem a infragdo noticiada ou
sob investigacdo. Todavia, além da exigéncia da confissdo da pratica, a celebracdo do acordo

depende ainda da observancia de alguns critérios obrigatérios, tais como:

a) necessidade da instituicdo ser a primeira a se qualificar com respeito a infracao

noticiada ou sob investigacao;

b) cessar as préticas irregulares quando da assinatura do acordo; e

c) o Banco Central ndo tiver provas suficientes para assegurar prosseguir no processo

administrativo sancionador.

A nova legislacdo faz uma excecdo a cumulatividade dos requisitos acima
mencionados, quando se tratar da hipotese da instituicdo ndo ser a primeira a se qualificar
com respeito a infracdo noticiada ou sob investigacdo, podendo a mesma gozar do acordo,
entretanto, valendo-se apenas do beneficio da reducdo de um terco da penalidade a ela
aplicavel.

Como ocorre no termo de compromisso, a rejeicdo do acordo administrativo pelo
Banco Central ndo implica em confissdo quanto & matéria de fato, nem o reconhecimento da
ilicitude da conduta analisada, ficando o BACEN proibido de divulgar qualquer informacéo
sobre 0 mesmo até a celebracdo do acordo, quando devera publica-lo em seu site. Contudo, a
mesma critica feita ao termo de compromisso é aplicdvel ao acordo, jA que podera o
Ministério Publico requisitar informagdes ou acesso ao sistema informatizado do Banco
Central sobre os acordos administrativos em processo de supervisdo celebrados pela
Autarquia, ndo Ihe sendo oponivel sigilo.

Os efeitos da celebracéo do acordo, na hipdtese de cumprimento, sdo a suspensao dos
prazos prescricionais com relacdo ao proponente signatario e a extingdo da acdo de natureza
administrativa punitiva ou na aplicacdo do fator de reducédo da pena. Ja o descumprimento

implica na impossibilidade do beneficiario em celebrar novo acordo administrativo em
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processo de supervisdo pelo prazo de trés anos, contado a partir do conhecimento pelo
BACEN do referido descumprimento.

Outra inovacdo foi a possibilidade do Banco Central deixar de instaurar processo
administrativo sancionador, no caso de baixa lesdo ao bem juridico tutelado, devendo utilizar
outros instrumentos e medidas de supervisdo que julgar mais efetivos, observados os
principios da finalidade, da razoabilidade e da eficiéncia. O que se percebe, portanto, é uma
abertura para novas medidas regulatorias que possam se apresentar menos drasticas e
eficientes na fiscalizacdo de eventuais descumprimentos de normas legais ou regulamentares.

No mesmo sentido, outras alteracGes foram disciplinadas pela lei, como, por exemplo,
a submissdo de multa em valor superior a R$ 50.000.000,00 (cinquenta milhdes de reais) ao
reexame automatico por 6rgdo colegiado, previsto em seu regimento interno, do qual faca
parte a0 menos um diretor do Banco do Central para a sua efetividade e consequente
notificacdo as partes, e a previsdo de efeito suspensivo nos recursos contra as decisdes
condenatdrias, em regra negado pela Lei n® 6.385/76.

Por sua vez, no que toca a regulacéo e fiscalizacdo do mercado de valores, apesar da
Lei n° 6.395/76 prever o termo de compromisso como instrumento de resolucdo negociada do
processo administrativo, a lei estendeu a CVM a possibilidade de realiza-lo em processo de
supervisdo, nos mesmos moldes previstos para o ambito de competéncia do Banco Central. A
lei prevé também, dentre outras alteracdes, novas tipificacbes para crimes contra 0 mercado
de capitais e contra o Sistema Financeiro Nacional, alterando a redacdo dos crimes de
manipulacdo do mercado de capitais ou market abuse, insider trading, exercicio irregular de
cargo, profissdo, atividade ou funcao.

Diante do projeto apresentado e das novidades introduzidas, € possivel verificar uma
tentativa de abertura ao didlogo entre o BACEN e os investigados durante sua atividade de
fiscalizacdo, através de um novo instrumental regulatério que permite a adocdo de medidas
menos drasticas, sem, contudo, deixar de se tutelar bens juridicos envolvidos. Assim, apesar
do termo de compromisso e do acordo administrativo possuirem seu campo de incidéncia
restrito aos processos administrativos sancionadores, nada impede que este novo instrumental
regulatorio seja aplicado em regimes especiais, principalmente em casos de liquidacdo
extrajudicial por violagdes de normas legais ou estatutarias.

Portanto, é perfeitamente possivel, no decorrer do processo administrativo instaurado
para a decretacdo do regime de liquidagdo extrajudicial, a realizacdo de termo de

compromisso quando o Banco Central verificar infragdes a normas legais ou estatutarias, se
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comprometendo a instituicdo a cessar a pratica sob investigacao ou os seus efeitos lesivos, ou,
sendo o caso, corrigir as irregularidades apontadas e indenizar os prejuizos.

O mesmo raciocinio se aplica ao acordo administrativo, este, contudo, com algumas
ressalvas, ja que exige a confissdo da pratica de infracdo as normas legais ou regulamentares
além dos requisitos obrigatérios dispostos no projeto.

Desta forma, o que se percebe é uma abertura para novas medidas regulatorias que
possam se apresentar menos drasticas e eficientes na fiscalizacdo de eventuais
descumprimentos de normas legais ou regulamentares, fortalecendo ainda mais o que vem se
sustentando ao longo deste trabalho, no sentido da aplicagédo do regime de liquidagdo para
casos excepcionais que possam representar prejuizos a economia e credores.

Por fim cabe ressaltar que a iniciativa legislativa atualiza o arcaboucgo regulatorio
referente ao processo administrativo sancionador, majoritariamente previsto em normas

infralegais com mais de meio século de existéncia.



CONCLUSAO

Apos todas as consideragOes realizadas, a conclusdo é a da ndo procedéncia do
entendimento que vem sendo adotado pelo Banco Central do Brasil, reforcado pela
jurisprudéncia de que a decretacdo do regime de liquidacédo extrajudicial ndo possui natureza
sancionatoria, e, portanto, ndo goza das garantias constitucionais da ampla defesa e
contraditorio.

O entendimento que deve prevalecer é o0 de que as garantias constitucionais da ampla
defesa e do contraditorio, manifestadas através de um devido processo legal, devem ser
respeitadas no momento em que o Banco Central do Brasil observar possiveis violacdes a
normas legais ou estatutarias.

Esse posicionamento decorre do entendimento de que sdo dois momentos distintos que
ndo podem ser confundidos (como vem ocorrendo). Um momento é o da aplicacdo ou ndo do
regime da liquidacdo extrajudicial, e 0 outro é quando ocorre a decretacdo do regime onde as
responsabilidades dos administradores serdo apuradas.

O que vem se sustentando até o momento é no sentido de que o contraditério é
garantido apos a decretacdo do regime de liquidagdo extrajudicial, conforme dispBe o artigo
41 da lei, sendo por isso entendido como um contraditorio postergado.

O inquérito instaurado apds a decretacdo do regime inicia um outro processo
administrativo, que possui como objetivo apurar as responsabilidades dos administradores em
supostas violagBes de normas. Assim, ao término desse processo, a Administracdo publica
podera aplicar uma sancdo. Neste ultimo caso, ndo se discute a aplicacdo da ampla defesa e
contraditério, garantidos através do devido processo legal, bem como a natureza sancionatéria
do processo.

Outro momento é a necessidade de instauracdo de um processo administrativo para a
aplicacdo, ou ndo, do regime de liquidacdo extrajudicial. Nesse caso, é possivel reconhecer 0s
efeitos sancionatorios da liquidacdo extrajudicial (indisponibilidade e destituicdo dos
administradores), bem como a necessidade de um devido processo legal com as garantias da
ampla defesa e do contraditorio, para que os envolvidos possam gozar da garantia da
presuncdo de inocéncia, possibilitando, portanto, que os administradores e envolvidos possam
produzir provas defensivas contra eventuais acusagoes.

Portanto, estamos diante de dois processos administrativos com objetivos distintos; um

se resume a aplicacdo do regime de liquidacdo extrajudicial, e o outro se destina a apurar
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eventuais responsabilidades dos administradores, no caso, da decretacdo do regime, devendo
ambos gozarem de todas as garantias constitucionais aplicAveis ao processo. A ordem
constitucional vigente ndo admite duas cargas axioldgicas diferentes para 0S processos
administrativos.

No mesmo sentido, deve haver um melhor esclarecimento sobre as politicas de
regimes especiais, isto porque ndo se deve confundir medidas terminativas, que implicam na
exclusdo da instituicdo do setor, com medidas saneadoras, que se destinam a corrigir
eventuais irregularidades praticadas pela sociedade ou por sua administracdo. No Brasil, ainda
se justifica a adocdo do regime de liquidacdo extrajudicial por violagcdo a normas legais ou
estatutarias como um regime que deve ocasionar a extin¢ao da sociedade, quando, a depender
do caso concreto, é perfeitamente viavel a adocdo de medidas de saneamento para a correcdo
das irregularidades e manutencédo da instituicdo financeira.

Portanto, ndo se justifica adotar um regime terminativo como o da liquidagdo em casos
que poderiam ser solucionados com base em medidas saneadoras. Infelizmente, o Brasil, em
descompasso com a realidade internacional, ainda adota uma legislacdo da década de 70,
fortemente marcada por caracteristicas autoritarias, que adota como regra geral a ado¢éo do
regime de liquidacdo para casos de violacdo de normas legais ou estatutarias, permitindo a
dissolucdo de instituigdes, por vezes, com uma boa capacidade econémico-financeira, por
irregularidades que poderiam ser sanéveis por outras medidas de saneamento menos drésticas.

Assim, a adocdo do regime de liquidacdo, para casos que ndo apresentem graves
comprometimentos econdmicos para a economia publica e credores, ganha um carater
sancionatorio, posto que implica na cessacdo da atividade econdmica da instituicdo (sem o
direito ao contraditorio) alem de todas as medidas previstas na lei.

Como analisado ao longo deste trabalho, a liquidacdo é um instrumento terminativo
qgue implica na dissolucdo da sociedade, devendo ser aplicada em situacbes de
comprometimento econdmico-financeiro, e, de preferéncia, sob a procedimentalizagdo do
Poder Judiciario para a melhor observancia dos direitos e interesses envolvidos.

Por fim, diante de todo o exposto, é necessaria uma reavaliacdo da Lei n° 6.024/74, de
modo que esta seja interpretada em consonancia com a ordem constitucional, garantindo todos
os direitos e garantias, em especial ao do contraditorio e ampla defesa. N&o se pode admitir a
convivéncia de uma lei da década de 70, marcada por fortes tracos autoritarios e didatoriais,

com a ordem constitucional vigente.
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