Instituto de Registro
Imobiliario do Brasil

NOTA TECNICA IRIB N° 04/2021

O Instituto de Registro Imobiliério do Brasil — IRIB, entidade de classe de &mbito nacional dos
oficiais de registro de imdveis, vem manifestar-se acerca de minuta de Medida Provisoria, em discussao
no Ambito do Ministério da Economia, a ser apresentada ao Congresso Nacional, e que visa dispor sobre
o “servico de gestdo especializada de garantias”, criando as “instituicdes gestoras de garantia (1GG)”.

Neste passo, reiteramos a Nota Técnica n° 02/2021, de 22 de margo de 2021 (dentre outras),
deste Instituto de Registro Imobiliario do Brasil - IRIB, que versou sobre projeto de alteracdo da
legislacdo federal, no mesmo contexto, porém utilizando nomenclatura ligeiramente diversa, ao
pretender criar, na oportunidade, as denominadas “Centrais Gestoras de Garantia (CGG)”.

InstituicGes Gestoras de Garantia (IGG)

O projeto em questdo ja foi objeto de analise no ano passado (2020), inclusive no ambito das
discussdes e emendas da Medida Proviséria n® 992, de 16-07-2020, tendo este Instituto se manifestado
por meio de duas Notas Técnicas, em outubro daquele ano (NT 006/2020, de 06/10/2020; e NT s/n de
17/11/2020; além da NT 02/2021). Diante da nova e iminente proposta, aqui reproduziremos a critica
construtiva ja esbogada naqueles documentos, com as adaptacdes que o texto demanda.

O projeto (texto em anexo) preve:

Art. 22 O Conselho Monetario Nacional regulamentard o servigo de gestao especializada de garantias,
com o objetivo principal de facilitar a constituicdo, a utilizacdo, a gestdo, a complementagdo e o
compartilhamento de garantias utilizadas para operagdes de crédito e de financiamento contratadas
junto a uma ou mais instituicGes financeiras por pessoas naturais ou juridicas.

§ 12 As pessoas juridicas de direito privado autorizadas a realizar o servigo de que trata o caput deste
artigo atuardo como instituicdes gestoras de garantia (IGG) e realizardo, para fins do caput deste
artigo, isolada ou conjuntamente, as seguintes atividades:

| — gestdo administrativa das garantias;

Il — constituicdo, encaminhamento a registro e pleito a execuc¢do das garantias;

IIl — gerenciamento dos riscos inerentes ao servigo de gestdo especializada de garantias;
IV - manutencdo e controle das operagdes de créditos vinculadas as garantias;

V —avaliacdo das garantias reais e pessoais;

VI —interconexdo com as instituicdes financeiras; e

VI — outros servigos estabelecidos em regulamento.

§ 292 0 Banco Central do Brasil supervisionara e autorizara o exercicio das atividades de que trata o
caput, nos termos estabelecidos pelo Conselho Monetario Nacional.

A regulamentagdo das IGG, bem como do “servico de gestdo especializada de garantias”,
competira ao Conselho Monetéario Nacional, sob supervisdo do Banco Central do Brasil.



O modelo de negécio desenhado compreende basicamente a gestdo centralizada de garantias
ofertadas por potenciais devedores de financiamentos ou operagdes crediticias. A operacdo perfaz-se
triangularmente, embora ndo simultaneamente. O interessado contrata com a IGG a gestdo de
determinada(s) garantia(s), mediante instrumento prdprio, tendo em vista a obtencéo futura de créditos
no mercado financeiro. A titularidade da(s) garantia(s) pertence a IGG. Nao ha, num primeiro momento
(em tese), vinculo a uma obrigac&o principal (muatuo). A garantia é levada, assim, autbnoma e abstrata,
a registro publico. Na sequéncia, a instituicdo financeira, ao conceder 0 mituo ao interessado, vincula
o crédito aquela garantia, e “designa a |GG para atingir os fins” previstos na lei. Estabelece-se regime
de afetagdo patrimonial e uma relacdo de “dever fiduciario”, fazendo pressupor que a IGG atua como
trustee de varios outros credores da propria central (sem qualquer detalhamento e fixacdo de
responsabilidades neste plexo juridico-econémico).

Em sintese, o projeto cria uma espécie de “garantia guarda sol”, abrangente de toda e qualquer
operagéo de crédito contratada por uma pessoa fisica ou juridica, até determinado valor-teto. Opera-se
o registro publico da garantia, mas as operacdes de crédito se processam internamente, entre credor(es)
e devedor-garantidor, ficando automaticamente vinculados a garantia, dispensada qualquer publicidade
especifica. Dai porque a garantia é “guarda sol”: ela impede que a luz da publicidade registral atinja
estas operacOes, mantendo-as obscuras e longe dos controles prudenciais de Basileia.

Com efeito, o projeto “confere & IGG o poder exclusivo de constituir, levar a registro, gerir e
pleitear a execucdo das garantias em sua titularidade”, e que “As garantias constituidas no &mbito do
contrato de gestdo de garantias servirdo para assegurar todas as operacGes de crédito e de
financiamento autorizadas pelo prestador da garantia, inclusive em favor de terceiro,
independentemente de qualquer novo registro ou averbacdo além das necessarias para que a IGG
receba em nome praéprio a titularidade das garantias”.

Nesse contexto, reafirmamos que, apesar do esforco em se propor aperfeicoamentos na
legislacdo, com o objetivo de dinamizar o sistema de crédito e melhorar o ambiente de negocios, a
proposta de criacdo de Instituicdes Gestoras de Garantia vai ha contraméo das necessidades do mercado
de crédito. Por colocar as operacBes de crédito na sombra, aumenta a inseguranca juridica nas
transacdes e na concessdo de garantias, com repercussdes negativas para o sistema de registro de
direitos adotado no Brasil (0 mesmo basicamente adotado na Europa), e fragiliza a posi¢do dos
devedores e garantidores.

Embora o projeto exija a previsdo de um valor méximo para o crédito, e um prazo de vigéncia
contratual (sem definir limite temporal), deixa em aberto uma série de requisitos tradicionais do direito
brasileiro, e que buscam justamente a especializacdo da divida e respectiva garantia (valor especifico,
juros, prazo e forma de pagamento, dentre outros), a fim de que os negdcios juridicos tenham um lastro
firme e bem demarcado. A bem da verdade, o projeto mantém um nivel de opacidade e abstracdo
incompativel com a seguranca juridica, a ponto de criar um tipo de garantia desprovido de substancia
obrigacional em seu nascedouro e sem a participacdo de uma instituicao financeira credora (a abertura
do crédito sera posterior, e poderd inclusive ficar sem lastro obrigacional por periodos de tempo).

E verdade que a figura da “hipoteca independente” tem vida no direito comparado, mas nio
vem dali a inspiracdo do projeto. E qualquer inovagdo nesse sentido haveria de ter guarida no ambito
essencial do Codigo Civil Brasileiro, com o debate prévio que a envergadura do tema impde.

A IGG, embora sob regulamentacdo do Conselho Monetario Nacional, compreendera um érgédo
estritamente privado, naturalmente com finalidade de lucro, cujos limites, forma de atuacéo,



constituicdo de capital, gestdo e custeio a proposta ndo explicita. Um ente privado, criado por lei, sem
estes pontos definidos é uma aventura juridica.

Ao afastar as operagdes de crédito, individualmente consideradas, do juizo prudencial dos
registros publicos previstos em lei, a proposta isenta tais opera¢6es do controle de legalidade ex ante,
suprimindo de nosso sistema a possibilidade de prevencao de a¢6es oportunistas de devedores e acdes
maliciosas de credores, as quais sempre levam a um cenério conflituoso e de alto custo transacional.
Além disso, é eliminado o controle pelo préprio Poder Judiciario, agente regulador da atividade notarial
e de registro (art. 103-B, 8§ 4°, inciso 11, da Constituicdo Federal), o que também coloca em risco as
diretrizes de prevencao de litigios e pacificagdo social. Ao atrair as operacdes de crédito para o bojo
exclusivo do sistema financeiro, projeta-se clara desregulamentacgéo do sistema de crédito, afastando da
guarida estatal relacfes de consumo que, dada sua relevancia dentro dos interesses difusos e coletivos,
desaguardo em inimeras e custosas controveérsias judiciais.

O risco de prejuizo a previsibilidade, indispensavel a seguranca juridica e a aferigdo prévia dos
custos de transacdo (e, portanto, da concessao do crédito) € inafastavel, na medida em que se pretende
a modificacdo dréstica da sistematica de garantias, que é responsavel pelas transacoes financeiras mais
vultosas do pais, desde o financiamento produtivo até a promog¢do do financiamento residencial e
consequente reducdo do déficit habitacional (dados do Banco Central do Brasil permitem identificar
que as operacOes do mercado imobiliario alcancam o patamar mensal de 706 bilhGes de reais ->
referéncia: julho/2020 — Fonte: Sistema de Informagdes Contabeis — COSIF).

A tutela do direito de propriedade (de onde extrai-se o direito de garantia) é uma politica de
Estado, cuja atuacdo pode ser delegada ao particular, mas sempre de acordo com preceitos
constitucionais (cf. art. 236 da C.F.). A concessdo de atividades eminentemente publicas a entes
privados padece de vicio juridico que se agrava quando esta pretensao se expande ao ponto de suprimir
o exercicio das fun¢des delegadas sob controle e fiscalizacdo do Poder Publico, tal como se prevé com
as Instituigdes Gestoras de Garantia (IGG). Serdo inevitaveis, portanto, questionamentos por via de
acBes de inconstitucionalidade.

A curiosa proposta pretende substituir um sistema tradicional, que tem lastreado o
desenvolvimento econémico do pais, por um obscuro monopélio privado. Neste ponto, destaca-se
também a absoluta auséncia de previsao quanto a regulagdo tarifaria dessas centrais. Diferentemente do
que ocorre com a fixa¢do de emolumentos — que possuem natureza juridica tributaria de taxas e sdo
fixados por leis estaduais e rigorosamente fiscalizados pelo Poder Judicidrio —, os custos do
funcionamento dessas centrais ndo se encontram delineados.

E imperioso reafirmar que a flexibilizaco da funco estatal de controle e registro de garantias
imobiliarias, e a outorga dessa funcdo a instituicdes privadas, a pretexto de reduzir custos e conquistar
agilidade, tém dramaéticas licBes de sua utilizacdo, a exemplo dos efeitos do subprime no mercado
americano e a crise financeira mundial de 2008, de onde a proposta parece ter tirado sua linha mestra.

A par disso, o art. 192 da Constituicdo da Republica estipula que o Sistema Financeiro Nacional
deverd ser estruturado por meio de Leis Complementares. A inclusdo de nova atividade, afetaao CMN,
dependeria dessa formatacdo legislativa: previsdo constitucional seguida de lei complementar. Somente
o0 Poder Legislativo, por meio de leis em sentido estrito (neste caso, Complementares), podera tratar da
regulamentacdo das matérias elencadas constitucionalmente. A inconstitucionalidade por acéo do tipo
formal, também conhecida como inconstitucionalidade nomodindmica, ocorre quando o processo
legislativo de formacdo da lei ou ato normativo ndo foi obedecido conforme determinado pela



Constituicdo. Assim, a criacdo das Instituicdes Gestoras de Garantia (IGG) por meio de Medida
Provisoria também estaria eivada de inconstitucionalidade formal.

Nesse amplo contexto, outro risco é previsivel: o da propria execu¢do dos créditos, decorrente
ndo sé da potencial judicializacdo dos conflitos, como também da falta de clareza acerca da dindmica
desse sistema de garantias, inclusive quanto ao controle de preferéncias nas hipoteses de maultiplos
créditos; bem assim da substituicdo de garantias reais, titularizadas pela propria institui¢do financeira
(credora), por uma relacdo fiduciaria entre esta e a IGG; vislumbram-se ainda embaracos na defini¢éo
segura de graus na prelacdo dos créditos decorrentes de registros “internos”, apartados da ampla e
segura publicidade juridica, tal como definida na legislagao constitucional, civil e registral.

O sistema atual de registro publico - notadamente o imobiliario, dentro do que nos compete
analisar - tem se sobressaido com exceléncia na resposta a seguranca juridica e efetivacdo do direito de
propriedade. Por exemplo: dados do Banco Central do Brasil mostram que a inadimpléncia nas linhas
do mercado imobiliario (sfh, fgts, livre, comercial e home equity) sdo inferiores a 5% do PIB (referéncia:
julho/2020 — Fonte Sistema de InformacGes de Créditos — SCR). Ao analisarmos as alienacdes
fiduciarias (responsaveis por 93% das operacfes do mercado imobiliario), percebe-se que os Registros
de Imdveis atuam com exceléncia no resgate do crédito, chegando a recuperacao de 95% dos débitos
resultantes dessas contratacdes, com solida blindagem a litigios judiciais.

Sobressai, finalmente, a incompatibilidade com o registro eletrdnico de imoéveis e todo o seu
arcabougo institucional, representado pelo Operador Nacional do Sistema de Registro Eletrénico de
Imoveis — ONR, criado pelo art. 76 da Lei n® 13.465/17, e sujeito a regulacdo pela Corregedoria
Nacional da Justica do Conselho Nacional de Justica - CNJ. Nessa conformidade, pugnamos que - a
vingar em ultima instancia o proposito de dar andamento a exotica ideia — seja ela enviada previamente
ao CNJ para sua necessaria anélise e aprofundamento dos estudos para uma regulamentagdo uniforme,
prevendo a interconexdo dos registros imobiliarios e as IGGs, em ato normativo conjunto do CMN e do
CNJ.

Em suma, a modelagem proposta é extravagante e se afasta totalmente do sistema civil-
registrario do direito brasileiro, filiado a Civil Law, e ja bem testado e aprovado em sua eficiéncia,
eficacia e confiabilidade seculares, a serem ainda mais aprimoradas, muito proximamente, pelo S-REI
(Registro Eletrénico em implantacdo pelo Operador Nacional do Registro, regulado pelo CNJ).

Sao Paulo, 06 de outubro de 2021.
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(ANEXO)

MEDIDA PROVISORIA n2 XXX, de XXX de XXX de 2021.
DispGe sobre o servico de gestdo especializada de garantias.

O PRESIDENTE DA REPUBLICA, no uso da atribui¢do que lhe confere o art. 62 da Constituigio Federal, adota a
seguinte Medida Provisodria, com forga de lei:

Art. 12 Esta Medida Provisdria dispde sobre o servigo de gestdo especializada de garantias.

Art. 22 O Conselho Monetdrio Nacional regulamentara o servico de gestdo especializada de garantias,
com o objetivo principal de facilitar a constituicdo, a utilizacdo, a gestdo, a complementagdo e o
compartilhamento de garantias utilizadas para operagdes de crédito e de financiamento contratadas junto a
uma ou mais institui¢des financeiras por pessoas naturais ou juridicas.

§ 192 As pessoas juridicas de direito privado autorizadas a realizar o servigo de que trata o caput deste
artigo atuardo como instituicGes gestoras de garantia (IGG) e realizardo, para fins do caput deste artigo, isolada
ou conjuntamente, as seguintes atividades:

| — gestdao administrativa das garantias;

Il — constituicdo, encaminhamento a registro e pleito a execucdo das garantias;

IIl — gerenciamento dos riscos inerentes ao servico de gestdo especializada de garantias;
IV - manutencdo e controle das operagdes de créditos vinculadas as garantias;

V —avaliagdo das garantias reais e pessoais;

VI —interconexao com as institui¢Ges financeiras; e

VI — outros servigos estabelecidos em regulamento.

§ 22 O Banco Central do Brasil supervisionara e autorizara o exercicio das atividades de que trata o
caput, nos termos estabelecidos pelo Conselho Monetario Nacional.

§ 32 Ao aceitar garantias recebidas por IGG em suas operacgGes de crédito e financiamento, a instituicdo
financeira credora designa a IGG para atingir os fins do caput deste artigo.

§ 42 Pela designacao de que trata o § 32 deste artigo, a IGG atuara em nome préprio e em beneficio da
instituicdo financeira, de acordo com os termos convencionados entre a instituigdo financeira e a IGG.

§ 52 A IGG recebe a titularidade das garantias para execugdo do servigo de gestdo especializada e tem
dever fiduciario em relacdo as instituicdes financeiras credoras, aos devedores das operacGes garantidas e, se
for o caso, ao terceiro prestador da garantia, respondendo perante estes por todos os seus atos.

§ 62 O disposto no § 32 deste artigo confere a IGG o poder exclusivo de constituir, levar a registro, gerir
e pleitear a execuc¢do das garantias em sua titularidade.

Art. 32 As garantias recebidas por IGG conferem as operagdes de crédito vinculadas a essas garantias e
as respectivas instituicdes financeiras credoras os mesmos direitos e privilégios das concedidas sem
intermediacdo da IGG, inclusive para efeitos de aplicagdo do art. 49, § 32, da Lei n2 11.101, de 9 de fevereiro de
2005.

Art. 42 A contratagdo do servigo de gestdo especializada de garantias se dara por meio de instrumento
publico ou particular denominado de contrato de gestdo de garantia a ser firmado entre a IGG e a pessoa natural
ou juridica prestadora da garantia, devedor ou terceiro.

§ 12 O contrato de que trata o caput tratara inclusive da titularidade, da natureza e das condigBes das
garantias e dos servicos prestados.

§ 22 As garantias constituidas no ambito do contrato de gestdo de garantias servirdo para assegurar
todas as operacgdes de crédito e de financiamento autorizadas pelo prestador da garantia, inclusive em favor de



terceiro, independentemente de qualquer novo registro ou averbagdo além das necessdrias para que a IGG
receba em nome proprio a titularidade das garantias.

§ 32 O contrato devera definir:
| - o valor maximo de crédito que podera ser concedido;
Il - o prazo de vigéncia do contrato;

Il - os tipos de operagdes de crédito e de financiamento que podem ser autorizadas pelo prestador da
garantia;

IV - a descrigdo das garantias, reais e pessoais, com a previsdao expressa de que as garantias constituidas
abrangerdo todas as operagdes de crédito e de financiamento autorizadas;

V - a previsdo de que o inadimplemento de qualquer uma das operagdes de crédito e de financiamento
autorizadas pelo prestador das garantias faculta a IGG, independentemente de aviso ou interpelagdo judicial,
considerar vencidas antecipadamente as demais operacdes vinculadas as garantias previstas no contrato,
tornando-se exigivel a totalidade dessa divida para todos os efeitos legais; e

VI - outros requisitos estabelecidos pela regulamentagdao do Conselho Monetdrio Nacional.

§ 42 O contrato podera prever a prestagao de garantia fidejussoéria adicional pela IGG ao tomador de
crédito, conforme regulamentagao do Conselho Monetdrio Nacional.

§ 52 E vedado a IGG, no &mbito do contrato de gestdo de garantias, realizar qualquer atividade tipica
de instituicdo financeira, inclusive operacgGes de crédito.

Art. 52 O registro nos cartdrios das garantias previstas no contrato de que trata o art. 42 e constituidas
em nome da IGG devera ser efetuado na forma prevista na legislacdo que trata de cada modalidade de garantia,
real ou pessoal, sendo inaplicdveis os requisitos legais especificos as operagdes financeiras vinculadas, como os
indicados nos seguintes dispositivos legais:

| - incisos I, Il e lll do caput do art. 18 e incisos |, Il e Ill do caput do art. 24 da Lei n? 9.514, de 20 de
novembro de 1997;

II-incisos |, Il e lll do art. 1.362 e incisos |, Il e lll do art. 1.424 da Lei n2 10.406, de 10 de janeiro de 2002;

Il - caput do art. 66-B da Lei n2 4.728, de 14 de julho de 1965.

Art. 62 A exoneragdo das garantias constituidas no ambito do contrato de que trata o art. 42 ocorrera,
desde que as operagdes financeiras vinculadas tenham sido devidamente quitadas, mediante:

| - resilicdo; ou

Il - vencimento o prazo de vigéncia do contrato.

Art. 72 Os direitos correspondentes as garantias pessoais ou reais e os produtos da execugdo da garantia

recebidos por IGG decorrentes do contrato de que trata o art. 42, bem como seus frutos e rendimentos,
constituem patriménio separado e incomunicavel, observado que:

| - ndo integram o ativo da IGG;

Il - ndo respondem direta ou indiretamente por qualquer obrigagdo da IGG inclusive a de natureza fiscal,
previdenciaria ou trabalhista;

Il - ndo se sujeitam a arrecadagdo nos regimes especiais das instituicdes autorizadas a funcionar pelo
Banco Central do Brasil, a recuperacdo judicial e extrajudicial, a faléncia, a liquidacdo judicial ou a qualquer outro
regime de recuperac¢do ou dissolucdo a que seja submetida a IGG; e

IV - sé podem ser utilizados para cumprimento das obrigacGes das operacdes de crédito e de
financiamento devidamente autorizadas pelo prestador da garantia.

Art. 82 A decretacdo de regime especial, recuperagdo judicial ou extrajudicial, faléncia, liquidacdo
judicial ou qualquer outro regime de recuperagao da IGG n3do prejudicara a efetividade das garantias constituidas
no ambito do contrato gestdo de garantias.



Pardgrafo Unico. As garantias de que trata o caput deste artigo deverdo ser transferidas para o credor
Unico, para nova IGG ou para agente de garantias, por decisdo do credor Unico ou dos titulares que representem
a maioria simples dos créditos garantidos, reunidos em assembleia, de acordo com os termos convencionados.

Art. 92 Regulamento do Conselho Monetario Nacional poderd prever a possibilidade de a IGG assumir
dividas existentes, caso em que se tornara devedora em relacgdo as instituicdes financeiras e credora em relagao
aos tomadores de crédito, ndo se aplicando, neste caso, o disposto nos arts. 72 e 82.

Art. 10. A IGG deverd manter escrituragdo contabil destacada por contrato de gestdo de garantias,
possibilitando a identificagcdo do cliente, das garantias, das operagdes de crédito e financiamento, dos prazos,
das receitas, dos custos e despesas relativos ao contrato, entre outras informagdes, conforme regulamentagdo
do Conselho Monetario Nacional.

Art. 11. Esta Medida Provisdria entra em vigor na data de sua publicagdo.

Brasilia, XXX de XXX de 2021; 2002 da Independéncia e 1332 da Republica.
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