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PARECER JURIDICO

Registro em balango patrimonial de instituicdo
financeira de provisdao para contingéncia decorrente
de acdo judicial.

EXPOSICAO E CONSULTA

Controladores do Banco Beta S.A. (em liquidagdo extrajudicial),
assim expdem fatos relativos a consulta.

Em 10.00.199A, o Banco Beta S.A. celebrou contrato com o Banco
do Estado X, pelo qual se obrigou a prestar servicos de assessoramento e
consultoria na emissao ¢ colocacdo no mercado de titulos de divida
estadual, emitidos nos termos da Lei Estadual n° 00.000, de 11 de ... de
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199A, e da Resolucdo n® 00/96A do Senado Federal. O contrato foi
precedido (a) de andlise de seus pressupostos pela Assembleia Legislativa
Estadual, pelo Banco Central do Brasil e pelo Senado Federal e (b) de
processo administrativo, cujas conclusdes foram publicadas na edicao de

00.06.199A do Diario Oficial daquele Estado.
Como ¢ publico e notdrio:

a) no Senado Federal foi criada Comissao Parlamentar de Inquérito
para examinar as emissoes de titulos estaduais com base no artigo 33 do
ADCT ocorridas nos anos de 1995 e 1996;

b) pelo Ato Presi n° 00, de 21.00.199B, o Presidente do Banco
Central do Brasil decretou a liquidacao extrajudicial do Banco Beta S.A.
juntamente com a de X outras instituigdes financeiras.

O ato da decretagdo da liquidagdo extrajudicial do Banco Beta S.A.
teve por fundamento a alinea b do item I do artigo 15 da Lei n°® 6.024, de
13.03.1974, ¢ nao fato que caracterizasse estado de insolvéncia ou
iminéncia de quebra da instituicdo financeira.

O Banco Central do Brasil (a) nomeou liquidante para administrar o
Banco Beta S.A. e (b) procedeu a inquérito para, nos termos do artigo 41 da
Lei n® 6.024/74, "apurar as causas que levaram a sociedade aquela situagao
(a liquidacao extrajudicial) e a responsabilidade de seus administradores e
membros do Conselho Fiscal".

Em 15.00.199B, Deputados Estaduais do Partido Progressista
Brasileiro propuseram Ac¢do Popular contra o Estado X, outros e o Banco
Beta S.A., ja em liquidacao extrajudicial. Pretendem os autores desta acdo a
declaragdo da nulidade da Ordem de Servigo n° 00/88 e, por via de
consequéncia, o cancelamento da emissdo dos titulos estaduais e a
condenagdo dos responsaveis pela sua emissdo e venda a ressarcir aos
cofres publicos estaduais valores a serem apurados em liquidagdo de
sentenca.

Embora o balango do Banco Beta S.A. (em liquidagdo) levantado
pelo liquidante tenha revelado patrimonio liquido positivo, a Comissao de
Inquérito do Banco Central do Brasil, alegando "elevado o risco de
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sucumbéncia" naquela Acdo Popular, procedeu a ajuste no balango
patrimonial, consistente em provisionamento como "contingéncias judiciais
passivas" no montante das remuneracdes auferidas pelo Banco Beta S.A.
pela prestacdo dos servigos objeto do contrato celebrado com o Banco do
Estado X, tornando negativo o patriménio liquido da institui¢cao liquidanda.

O fundamento declarado desse provisionamento foi a norma do item
1.29.3.5."¢”. I do Plano Contabil das Instituicdes do Sistema Financeiro
Nacional - COSIF e o principio contabil do conservadorismo.

Acompanham a consulta copia reprografica da Ordem de Servigo n°
00/88, da Lei Estadual n® 00.000/9A, da Resolucao n° 00/9A do Senado
Federal, do contrato celebrado com o Banco do Estado X, da peti¢do inicial
da Ag¢ado Popular e das paginas 003466 a 003469 do relatério da Comissao
de Inquérito do Banco Central do Brasil.

Diante do exposto, consultam se ¢ valido, segundo a legislagdo que
rege a elaboragdo dos balancos patrimoniais de institui¢des financeiras e os
principios contabeis geralmente aceitos, o procedimento da Comissdo de
Inquérito do Banco Central do Brasil de registar no balango patrimonial do
Banco Beta S.A. (em liquidagdo) provisao para eventual perda decorrente
da mencionada A¢do Popular.

PARECER
1.0 - REGIME LEGAL DAS DEMONSTRACOES FINANCEIRAS

1.1 - Disposicoes Legais e Regulamentares

1. As demonstragdes financeiras sao reguladas por lei, € a resposta a
questdo da consulta requer a determinagdo das normas legais que regem a
formacao, no balanco patrimonial da instituigdo financeira, de provisao para
risco de obrigagdes contingentes, especialmente as decorrentes de acao
judicial em curso.

As instituigdes financeiras sdo constituidas sob a forma de sociedade
andénima ou companhia (art. 25 da Lei n° 4.595, de 31.1219.64), e as
demonstracdes financeiras das companhias sdao reguladas pela Lei n° 6.404,
de 15.12.1976, segundo a qual:
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a) sao elaboradas com base na escrituragao mercantil da companhia
(art. 176), que deve ser mantida com observancia das disposi¢des da mesma
lei e "os principios de contabilidade geralmente aceitos" (art. 177);

b) "deverdo exprimir com clareza a situacdo do patrimoénio da
companhia" (art. 176);

c) no balango, os elementos passivos devem compreender "as
obrigagdes, encargos e riscos, conhecidos ou calculaveis" (art. 184, I).

2. A regulamentacdo das normas legais sobre contabilidade das
instituicoes financeiras ¢ de competéncia do Conselho Monetédrio Nacional
(CMN), ao qual cabe "expedir normas gerais de contabilidade e estatistica a
serem observadas pelas institui¢cOes financeiras" (Lei n® 4.595/64, art. 4°,
XII). Essa competéncia foi delegada pelo CMN ao Banco Central do Brasil,
e as normas por estes expedidas estdo consolidadas no COSIF (Plano
Contabil das Institui¢des do Sistema Financeiro Nacional).

O COSIF dispode que suas normas t€m por objetivo assegurar que "as
demonstracdes financeiras elaboradas expressem, com fidedignidade e
clareza, a real situacdo econdmico-financeira da institui¢ao" (1.1.1), e sua
se¢do 29 -- sobre empresas em liquidagdo extrajudicial -- contém as
seguintes normas sobre "critérios para Registro do Passivo" (1.29.5):

"e) a formacao de provisdo para contingéncias deve ser feita desde o fato
gerador ou ato de sua constituicdo, mesmo que ainda em fase de
contestagdo, observado que:

I - para os langamentos fiscais "ex-officio", autos de infracao, notificagdes
e citacoes legais e judiciais, bem assim de decisao desfavoravel em
instancia administrativa, constituindo-se a provisdo adequada, como
passivo exigivel, quando julgada necessaria e relevante a luz dos principios
fundamentais de contabilidade, mesmo que ainda pendentes de decisao
administrativa;

IT - na ocorréncia dos fatos previstos no item anterior, se julgada
desnecessaria a constituicdo de provisdo, o fato deve ser consignado em
nota explicativa nas Informacdes Gerenciais, explicitando os provaveis
efeitos no patrimoénio e nos resultados da instituicdo, acompanhando o
balancete ou balango da data-base da liquidacao extrajudicial e seguintes,
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enquanto perdurar a pendéncia relativa a essa contingéncia." (grifos
aditados)
3. As mnormas legais e regulamentares citadas sdo, portanto,

complementadas pelos "principios de contabilidade geralmente aceitos" ou
"principios fundamentais de contabilidade", que integram o regime legal
das demonstragoes das institui¢des financeiras.

Esses principios sdo divulgados e explicados (a) pelas normas
regulamentares expedidas pelas diversas autoridades com competéncia para
regulamentar as demonstragdes de determinadas atividades, como o CMN e
a CVM, (b) pelos pronunciamentos ou recomendagdes de organizacdes de
contadores e auditores que elaboram principios € normas contabeis, € (c)
pelas obras doutrinérias sobre Contabilidade.

1.2 - Principios Contabeis Sobre Registro de Provisoes para Risco de
Perdas Decorrentes de Acoes Judiciais

4, Segundo os principios contabeis geralmente aceitos (ou fundamentais
de contabilidade), o registro de provisdo para perda decorrente de agao
judicial pressupde a avaliacdo da probabilidade de ocorréncia do risco de
que a instituicdo venha a ser condenada na agdo a efetuar pagamento; € na
avaliagdo dessa probabilidade:

a) o risco deve ser classificado em uma de trés categorias --
provavel, razoavelmente possivel e remoto;

b) a provisdo somente deve ser registrada como elemento do
passivo quando o risco for considerado "provavel e de valor estimavel";

¢) quando o risco for classificado como razoavelmente possivel nao
deve ser registrado como provisdo, mas informado em nota explicativa do
balanco;

d) quando o risco for considerado remoto ndo hé sequer o dever de
informé-lo em nota explicativa.

5. As seguintes citacdes confirmam que esses sdao 0s principios
contabeis no tratamento de riscos de perdas (grifos aditados):
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a) o Instituto Brasileiro de Contadores - IBRACON, no livro,

publicado sob seus auspicios, intitulado "Principios Contéabeis" (Editora
Atlas, Sao Paulo, 1994, 2* Ed.), assim se manifesta, no Capitulo XXII -
"CONTINGENCIAS", sobre o ‘"tratamento contibil das perdas
contingentes":

"8. A perda contingente deverad ser provisionada, através de debito ao
resultado do exercicio quando for considerada provavel e seu montante
possivel de ser estimado.

Adequada divulgacdo da natureza da perda e demais informagdes
relevantes devem constar de nota explicativa as demonstracdes
contabeis.

9. Caso os elementos disponiveis para estimar o montante da perda
contingente sejam insuficientes ou contraditdrios, a informagdo sobre a
contingéncia deve apenas se restringir a sua natureza." (p.151)

b) no livro "Normas e Praticas Contabeis no Brasil" (Editora Atlas,

Sdo Paulo, 1994, 2* Ed.) organizado pela FIPECAFI e pela ARTHUR
ANDERSEN, o Capitulo 15 trata das "Contingéncias ¢ Compromissos" e

dele se transcrevem os seguintes trechos:

"15.1 Contingéncias sdo incertezas existentes que, dependendo dos
eventos futuros, poderdo ter impacto na situacdo econOmico-financeira
da empresa. Quanto a probabilidade de sua ocorréncia, podem ser
provaveis, possiveis ou remotas (...). Perdas contingentes sao aquelas
que poderdo ocasionar a assun¢do de uma obrigacdo ou o

comprometimento de um ativo.

15.3 Os problemas contdbeis basicos na area de contingéncias
relacionam-se com a oportunidade do reconhecimento do efeito das
incertezas, a estimativa dos valores e sua divulgac¢ao.

15.35 Costuma-se dividir o grau de ocorréncia de uma contingéncia em
provavel, possivel ou remota. Essa determinacdo freqlientemente ¢
dificil de ser efetuada, demandando ponderado juizo pela administracdo
com base na melhor informacdo disponivel antes da liberacdo das
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demonstrac¢oes financeiras, tais como opinides de consultores juridicos €

especialistas, experiéncia anterior da empresa em situagdes similares e
intengoes da administragao.

15.36 Quando ¢ provével que serd sofrida uma perda em funcao de um
fato ocorrido até a data do balanco que se encerra, ¢ existem razoaveis
bases para sua quantificacdo, a mesma ¢ provisionada, deduzidas as
recuperacoes.

15.37 Quando a perda ¢ possivel, mas sem chegar a ser considerada
provavel, ¢ feita a divulgacdo da natureza e situagdo da contingéncia
(inclusive a opinido da administracdo e do consultor juridico, se houver,
com respeito ao desfecho da questdo), o valor estimado, se praticavel
sua estimativa e outros possiveis efeitos relevantes, de acordo com as
circunstancias da contingéncia.

15.38 Geralmente nao ¢ feita divulgacdo, tampouco provisao, quando a
possibilidade de ocorréncia de perda ¢ apenas remota." (pgs. 320 e 327)

C) SERGIO DE IUDICIBUS, ELISEU MARTINS e ERNESTO
RUBENS GELBCKE no seu "Manual de Contabilidade das Sociedades por
Acgdes - Aplicavel também as demais sociedades" (Editora Atlas, Sdo Paulo,
1995, 4* Ed., p. 404) assim se manifestam sobre a questao:

"Por outro lado, para que a contingéncia passiva julgada provavel em
exercicio futuro seja registrada contabilmente através da formacao da
provisdo para riscos fiscais e outros passivos contingentes, devera ser
possivel estimar o seu valor; caso contrario, apenas devera ser
mencionada nas notas explicativas, descrevendo-se o tipo de
contingéncia e explicando-se a impossibilidade de determinar seu
montante."

As opinides e citagdes acima fundam-se em principios internacionais
de contabilidade geralmente aceitos, principios estes que sdo organizados e
divulgados periodicamente por entidades que congregam profissionais da
contabilidade, como a FINANCIAL ACCOUNTING STANDARDS BOARD -
FASB, cujos pronunciamentos sao acolhidos pela SECURITIES EXCHANGE
COMISSION - SEC. No seu Statement of Financial Accounting Standards
(SFAC) No. 5 - "Accounting for Contingencies" -, o FASB estabelece o
seguinte:
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"3. Quando hd uma perda contingente, a probabilidade de que o evento ou
eventos futuros venham a confirmar a perda ou diminui¢ao de um ativo ou
a constitui¢ao de uma obrigagdo pode variar de provavel a remota. Este
Pronunciamento usa os termos provavel, razoavelmente possivel e remota
para identificar trés areas dentro daquele ambito, como se segue:

a. Provavel. O evento ou eventos futuros provavelmente ocorrerdo.

b. Razoavelmente possivel. A chance do evento ou eventos futuros
ocorrerem € maior do que remota porém menor que provavel.

c. Remota. A chance do evento ou eventos futuros ocorrerem ¢
insignificante.

Provisao para Contingéncias

8. Uma perda estimada originaria de uma contingéncia (como definida no
paragrafo 1) devera ser provisionada, por meio de débito a receita, caso
estejam presentes ambas as seguintes condigdes:

a. A informacao disponivel anteriormente a divulgagdo das demonstragdes
financeiras indica ser provavel que um ativo tenha sofrido perda ou uma
obrigacdo tenha sido constituida na data das demonstracdes financeiras.
Estd implicito que um ou mais eventos futuros ocorrerdo confirmando a
perda.

b. O montante da perda pode ser razoavelmente estimado." (grifos
aditados)

A avaliacdo da probabilidade do risco de perda em agdo judicial

pressupde, evidentemente, conhecimentos especializados sobre as questdes
de direito envolvidas, a apreciagdo de provas no processo judicial e a
orientacdo e as praticas dos orgdos judicantes, € por isso 0os autores que
comentam os principios de contabilidade nesta matéria sdo unanimes em

destacar que a estimativa da probabilidade da ocorréncia do risco deve
basear-se em opinides dos advogados e consultores juridicos da companhia.
Comprovam essa proposi¢ao a citagdo constante da letra "b" do item 5
acima e os trechos a seguir transcritos (grifos aditados):



José Luiz Bulhoes Pedreira
Advogado

a) o recente BOLETIM DO IBRACON N° 226, anexo XIX, de
margo/97, contém o seguinte pronunciamento que esgota a matéria,
intitulado "O Processo Judicial, a Estimativa de seu Resultado e a Provisao
Contabil para Contingéncias":

"Também a Resolugdao n°® 700, de 24 de abril de 1991, do Conselho
Federal de Contabilidade, que aprova a NBC-T-11 - Normas de
Auditoria Independente das Demonstracoes Contdbeis, em seu item
11.2.15 - Contingéncias, trata da questdo da provisdo em moldes bem
definidos, cujo teor cumpre transcrever na integra:

"11.2.15.1. O auditor deve adotar procedimentos para assegurar que
todas as contingéncias passivas relevantes, decorrentes de processos
judiciais, reivindicacoes e reclamagoes, bem como de lancamentos de
tributos em disputa, foram identificadas e consideradas pela
administracdo da Entidade na elaboracdo das demonstracoes
contabeis.

11.2.15.2. Os seguintes procedimentos devem ser executados pelo
auditor:

a) discussdo, com a administragdo da Entidade, das politicas e
procedimentos adotados para identificar, avaliar e contabilizar as
contingéncias passivas,

b) obtencio de carta dos advogados da Entidade quanto a existéncia
de contingéncias na época da execug¢do de trabalhos finais de
auditoria;

¢) discussido, com os advogados e/ou a administragcdo da Entidade, das
perspectivas no desfecho das contingéncias e da adequacido das
perdas contingentes provisionadas, bem como das divulgacoes a
serem feitas nas demonstragoes contabeis.

11.2.15.3. O auditor deve adotar os mesmos procedimentos com
relagcdo as contingéncias ativas."

Da analise do teor do dispositivo acima transcrito pode-se facilmente
depreender ndo somente a inafastdvel necessidade como também a
importancia da participacao dos advogados no registro, a titulo de provisao,
das perdas contingentes decorrentes do processo judicial. Pode-se inferir
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ainda, sem mais delongas, a responsabilidade destes profissionais no que se

refere a estimativa de €xito das causas judiciais que se encontram sobre seu

patrocinio."

b) SERGIO DE IUDICIBUS, ELISEU MARTINS e ERNESTO
RUBENS GELBCKE (ob. cit. p. 404) ressaltam que:

"... A empresa poderd, ainda, ter processos fiscais € outros que
envolvem uma contingéncia cujos valores sejam calculdveis, mas
nao serdo provisionados quando forem remotas as possibilidades
de perda, apos analise detida pela administracido e por seus

advogados."

c) o SFAS n° 5, do FASB, acima referido, contém, em seu Apéndice
A, sobre exemplos de aplicagdo do Pronunciamento, o seguinte trecho
relevante:

"36. Se a causa subjacente da a¢do judicial, demanda, ou processo
fiscal for um evento que tenha ocorrido antes da data das
demonstracdes financeiras da sociedade, a probabilidade de um
resultado desfavoravel a sociedade devera ser calculada a fim de
determinar se a condicdao do pardgrafo 8 (a) estd presente. Entre os
fatores a serem considerados estdo a natureza da acdo judicial,
demanda ou processo fiscal, o andamento do caso (incluindo o

andamento apos a data das demonstracdes financeiras, porém antes
de sua divulgagdo), as opinides ou pontos de vista dos advogados
ou outros consultores, a experiéncia da sociedade em casos
semelhantes, a experiéncia de outras sociedades, ¢ qualquer
decisdo da administragdo da sociedade a respeito de como a
sociedade pretende lidar com a acdo judicial, demanda ou processo
fiscal (por exemplo, uma decisao de contestar o caso com vigor ou

uma decisdo de tentar um acordo extrajudicial). O fato do
advogado ndo ser capaz de expressar a opinido de que o resultado
serda favoravel a sociedade ndo necessariamente deverd ser
interpretado como significando que a condi¢do para constituir a
provisdo para contingéncias do paragrafo 8 (a) esta presente.
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37. A propositura de uma acdo ou a formalizagdo de uma demanda
ou processo fiscal ndo indica, automaticamente, que a constituicao
de provisdo para contingéncias seja apropriada. O grau de
probabilidade de um resultado desfavoravel terd que ser calculado.
A condicdo para constituicdo de provisdo para contingéncias do
paragrafo 8 (a) estard presente se for determinado que um
resultado desfavoravel ¢ provavel. Se for determinado o
resultado desfavoravel como razoavelmente possivel, porém

nao provavel, ou se o montante da perda nao puder ser
razoavelmente estimado, a constituicio da provisio nao seria
apropriada, porém a divulgacdo (em notas explicativas) seria
necessaria, de acordo com o paragrafo 10 deste Pronunciamento."
(grifos aditados)

d) PATRICK R. DELANEY, BARRY J. EPSTEIN, JAMES R. ADLER

e MICHAEL F. FORAN, na ultima edicio do seu "WILEY GAAP -
Interpretation and Application of GENERALLY ACCEPTED ACCOUNTING
PRINCIPLES 1997" (John Wiley & Sons, Inc., New York, 1997, p. 407),
chamam a atencao para o fato de que:

"A area de contingéncias mais dificil € a de acoes judiciais. Contadores
devem confiar nas avaliacdes dos advogados no que diz respeito a
probabilidade de tais eventos. A menos que o advogado indique que o
risco da perda € remoto ou insignificante, ou de que a perda, mesmo
ocorrendo, seria imaterial para a sociedade, o contador adicionara uma
nota explicativa no que diz respeito a contingéncia. Em processos onde
ja haja decisdes contrarias a sociedade, ou nos quais o advogado forneca
um espectro das perdas estimadas ou outras quantias, deverao ser feitas
provisdes para contingéncias levando-se em consideracdo ao menos o
menor ponto do espectro. Na maior parte dos casos, entretanto, uma
estimativa das contingéncias ¢ desconhecida ¢ as contingéncias estardao
divulgadas apenas nas notas explicativas."

Esses principios contdbeis se explicam por que o objetivo das leis e

regulamentos que disciplinam as demonstra¢des financeiras ¢ assegurar que

o balango exprima a real situagao financeira do patriménio da companhia, e

o balango informa uma situagdo financeira falsa tanto se omite provisao de

risco provavel quanto se registra provisao de risco remoto.
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O preceito da Lei n° 6.404/76 de que o balango deve informar a
verdadeira situagdo financeira da companhia estd ainda implicito nas
seguintes disposicoes legais:

a) o artigo 177, § 1°, I, do Codigo Penal, define como crime fazer
em balanc¢o "afirmacao falsa sobre as condi¢des econdmicas da sociedade";

b) a let de faléncias (DL n° 7.661/45) tipifica como crimes
falimentares a "simula¢do de despesas, de dividas ativas ou passivas e de
perdas" (art. 188, IV), e a "omissdo, na escrituragdo obrigatoria ou nao, de
lancamento que dela devia constar, ou lancamento falso ou diverso do que
nela devia ser feito" (art. 188, VII). (grifos aditados)

8. O registro no balango de provisdo para risco de obrigacdo decorrente
de acdo judicial com inobservancia dos principios contdbeis €, portanto,
ilegal: descumpre normas contabeis que integram o regime legal do balango
patrimonial e faz com que esse balango represente situagdo patrimonial que
ndo ¢ verdadeira.

1.3 - Principio do Conservadorismo

0. A Comissao de Inquérito do Banco Central invocou, para
fundamentar a provisdo introduzida no balanco do Banco Beta, além da
norma do COSIF que prescreve "provisdao adequada (...) quando julgada
necessaria e relevante a luz dos principios fundamentais de contabilidade",
a Convengdo Contdbil do Conservadorismo, assim enunciada pelo
IBRACON (ob. cit., p. 51):

"Entre conjuntos alternativos de avaliagdo para o patrimdnio, igualmente
validos, segundo os Principios Fundamentais, a Contabilidade escolhera o
que apresentar o menor valor atual para o ativo € o maior para as
obrigacoes ..."

Explicando o principio, diz o IBRACON:

"Esse entendimento nao deve ser confundido nem desvirtuado com os
efeitos da manipulacdo de resultados contabeis, mas encarado a luz da
vocacao de resguardo, cuidado e neutralidade que a Contabilidade precisa
ter, mormente perante os excessos de entusiasmo e de valorizagdes por
parte da administracido e dos proprietdrios da entidade. Nao nos
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esquecamos de que, principalmente no caso das companhias abertas, sua
principal obrigacao ¢ perante o mercado e os investidores.

As tentativas que vém desde longos anos (desde a Depressao de 1929), de
normatizar excessivamente esta restricdo, tém levado, via de regra, a
resultados desastrosos, com perda de controle dos resultados da aplicacdo
da regra. E o caso da conhecida interpreta¢io "custo ou mercado, dos dois

0 mais baixo", consagrada na pratica e na legislacao.

Uma interpretacao correta da regra poderia, apenas a titulo de exemplo, ser
apresentada pela seguinte indagacao hipotética:

Suponha que a entidade tenha duas previsoes, igualmente confiaveis (de
igual probabilidade) para a ocorréncia de devedores insolvaveis. Por tudo
que tenha sido possivel avaliar e calcular, inclusive com o uso de
probabilidade, poderdo ocorrer: uma insolvéncia de $ 1.000.000, ou de $
1.300.000 -- praticamente com o mesmo grau de probabilidade. Pela
restrigdo escolheriamos a previsdo de $ 1.300.000, por apresentar um
menor valor final para o ativo liquido." (grifos aditados)

A maioria dos autores alerta para os perigos que podem advir, em

termos de manipulacao de resultados e avaliagdo de elementos patrimoniais,
da aplica¢do indiscriminada e literal do principio do conservadorismo.
Como explica ELDON S. HENDRIKSEN -- reconhecidamente uma das
maiores autoridades da teoria contébil -- no seu livro "Accounting Theory",
cuja 5* edigdo escreveu em conjunto com MICHAEL F. VAN BREDA
(Irwin, Boston, 1991, p. 149):

"Conservadorismo ¢, na melhor das hipoteses, um método bastante pobre
de tratamento da existéncia de incerteza na avaliacdo de elementos
patrimoniais e da renda. Na pior das hipoteses, o principio resulta numa
completa distor¢ao dos dados contdbeis. O principal perigo ¢ que, devido
ao fato de o conservadorismo ser um método muito grosseiro ("crude"),
seus efeitos sdo inconstantes ("capricious"). Assim, dados informados
conservadoramente ndo se sujeitam a adequada interpretagdo mesmo para
o mais informado dos leitores. Conservadorismo também conflita com o
objetivo de divulgar todas as informagdes relevantes, € com a consisténcia
na medida em que ele ¢ um constrangimento ("constraint") relevante. Ele
também pode levar a falta de comparabilidade porque pode haver falta de
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padrdes uniformes na sua implementagdo. Os autores acreditam, assim,
que o conservadorismo ndao tem lugar na teoria contabil. A informacao
deliberada a menor de valores e rendas pode levar a decisdes erradas tdo
freqlientemente quanto podem as informagdes exageradas." (grifos
aditados)

11. Essas observagdes sao suficientes para evidenciar que o principio do
conservadorismo somente tem aplicacdo quando se trata de escolher entre
duas avaliagdes alternativas com igual grau de probabilidade, e ndo pode
ser validamente invocado nem para substituir nem para complementar as
normas especiais de contabilidade sobre constituicio de provisdo para
"perdas contingentes", que se baseiam, precipuamente, na avaliacdo de
probabilidades: se o registro de uma perda contingente pudesse ser
fundamentado na conven¢ao do conservadorismo, deixaria de existir a
distincdo entre perda provavel, razoavelmente possivel e remota, e toda e
qualquer perda -- por mais remota que fosse -- deveria ser provisionada, o
que implicaria inobservancia das normas contdbeis especificas para esse
tipo de lancamento.

Embora ao propor a provisdao a Comissdao de Inquérito tenha feito
referéncia aos principios contabeis sobre provisdo para contingéncia, nao
aplicou esses principios, uma vez que ndo explicita a avaliagdo da
probabilidade de ocorréncia do risco de que o Banco Beta venha a sofrer
perda patrimonial por condenagdo na acdo movida contra o Estado X e
outros, que ¢ o critério previsto naqueles principios. O registro da provisao
baseia-se, portanto, Unica e exclusivamente, na conven¢ao do
conservadorismo.

2.0 - DISPOSICOES CONSTITUCIONAIS SOBRE PAGAMENTO
DE PRECATORIOS

12. Passamos a seguir a avaliar esse risco, classificando-o em uma das
trés categorias previstas nas normas contabeis sobre formagdo de perdas
contingentes, € para isso € necessario ter presentes as disposi¢des da
Constituicdo de 1988 sobre emissdo de titulos da divida puablica pelos
Estados, o Distrito Federal e os Municipios, e pagamento de precatorios.
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2.1 - Competéncia do Senado Federal para Autorizar a Emissao de
Titulos Estaduais e Municipais

13. O item IX do artigo 52 da Constituicdo dispde que "compete
privativamente ao Senado Federal estabelecer limites globais e condig¢des
para o montante da divida mobilidria dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios", e o artigo 100 estabelece regime (ja constante de
Constitui¢Oes anteriores) para os pagamentos devidos pela Fazenda Federal,
Estadual ou Municipal em virtude de sentenga judicidria, que compreende
trés normas principais: (a) ¢ obrigatoria a inclusdo, no orcamento das
entidades de direito publico, da verba necessaria para pagamento de débitos
de precatorios judicidrios apresentados até 1° de julho de cada exercicio,
devendo o pagamento ser efetivado até o final do exercicio seguinte; (b) os
pagamentos serdo efetuados exclusivamente na ordem cronoldgica de
apresentagdo dos precatorios € a conta dos créditos respectivos; e (¢) as
dotacdes or¢amentarias e créditos abertos sdo consignados ao Poder
Judiciario, ao qual cabe determinar o pagamento.

2.2 - O Artigo 33 do Ato das Disposicdes Constitucionais Transitorias

14.  Por ocasido da votagdo da Constituicdo de 1988 alguns Estados e
Municipios eram devedores de volume de precatérios que ndo tinham
condi¢des de pagar a vista, tal como previsto no artigo 100 da Constituigao,
e a Assembleia Nacional Constituinte houve por bem incluir no Ato das
Disposigoes Constitucionais Transitorias o seguinte dispositivo:

"Art. 33. Ressalvados os créditos de natureza alimentar, o valor dos
precatorios judiciais pendentes de pagamento na data da promulgacdo da
Constitui¢do, incluido o remanescente de juros e correcdo monetaria,
podera ser pago em moeda corrente, com atualizacdo, em prestagdes
anuais, iguais e sucessivas, no prazo maximo de oito anos, a partir de 1° de
julho de 1989, por decisao editada pelo Poder Executivo até cento e oitenta
dias da promulgagdo da Constituigao.

Paragrafo Unico. Poderdo as entidades devedoras, para o cumprimento do
disposto neste artigo, emitir, em cada ano, no exato montante do dispéndio,
titulos de divida publica ndo computaveis para efeito do limite global de
endividamento."(grifos aditados)
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Esse dispositivo criou duas excegdes -- transitorias -- as normas
permanentes da Constituicao:

a) o caput, ao autorizar o pagamento em prestacoes dos precatorios
existentes em 05.10.88, excepcionou o regime do artigo 100, excluiu o
direito dos titulares dos precatdrios de serem pagos no exercicio seguinte ao
em que o precatdrio fosse apresentado até 1° de julho; e para que a entidade
devedora tivesse o direito de pagar a divida em prestacdes, o Uinico requisito
era a manifestacao do seu Poder Executivo, no prazo 180 dias, da intencao
de exercer esse direito;

b) o pardgrafo Uinico, ao autorizar a emissao de titulos da divida
publica "ndo computaveis para efeito do limite global de endividamento",
excluiu esses titulos dos limites fixados pelo Senado Federal com
fundamento no item IX do artigo 52 da Constituicao.

15. A leitura do artigo 33 do ADCT mostra que ele contém duas normas
distintas:

a) a do caput assegura a entidade o direito de pagar a prazo os
precatorios, mas o exercicio desse direito ndo implicava, necessariamente, a
emissdo de titulos prevista no paragrafo unico: uma vez manifestada, por
decisdo do Poder Executivo, a intengdo da entidade, de solver os precatorios
a prazo, o pagamento poderia ser feito a conta de créditos orcamentarios
originarios das receitas gerais da entidade;

b) o pardgrafo unico autorizava, adicionalmente, a emissdo de
titulos no montante das prestagdes anuais de pagamento dos precatérios; e
porque esses titulos ja estavam previstos na Constitui¢do ¢ ndo eram
computaveis no limite global de endividamento fixado pelo Senado Federal,
0 Unico requisito para essa emissdo era a autorizagdo da Assembleia
Legislativa do Estado ou da Camara de Vereadores do Municipio, a qual
caberia verificar se o valor dos titulos se continha no montante dos encargos
anuais de pagamento a prazo de precatorios.

2.3 - Resolu¢ao do Senado Federal n° 69/95

16. Nada obstante, o Senado Federal aprovou a Resolugdo de n°® 69, de
14 de dezembro de 1995, dispondo que:
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"Art. 2° - A celebracdo de operagdes de crédito externo, de crédito interno
que exijam elevagdo temporaria de limites, de emissao de titulos da divida
publica e a concessdo de garantia pelos Estados, pelo Distrito Federal,
pelos Municipios e por suas respectivas autarquias, somente sera efetuada
apos autorizagdo especifica do Senado Federal."

Essa Resolucdo, cujo artigo 4° define os parametros dos limites de

operagoes de crédito interno e externo, contém os seguintes dispositivos:

17.

"Art. 10 - Em caso excepcional, devidamente justificado, os Estados, o
Distrito Federal e os Municipios poderdo pleitear ao Senado Federal, por
intermédio do Banco Central do Brasil, a elevagdo temporaria dos limites
fixados no artigo 4° desta Resolucao."

"Art. 16 - Os pedidos de autorizagdo para o lancamento, oferta publica ou
colocag@o no mercado de titulo da divida publica dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios deverdo ser encaminhados ao Senado Federal,
por intermédio do Banco Central do Brasil, devidamente instruidos com a
documentacao prevista nos incisos I a IX do artigo 13, devendo o parecer
de que trata o inciso IX conter, também, informag¢des sobre:

§ 2° - Incluem-se nas disposi¢des deste artigo os titulos a serem emitidos
para atender a liquidacdo dos precatérios judiciais pendentes de
pagamento, objeto do artigo 33 e seu paragrafo Unico do Ato das
Disposi¢goes Constitucionais Transitorias.

§ 3° - Os titulos de que trata o paragrafo anterior ndo se incluem nos
limites previstos no artigo 4° e ndo sao passiveis de refinanciamento.

§ 4° - A utilizagao de recursos obtidos por meio de colocagao dos titulos de
que trata o § 2° em outra finalidade que ndo a de liquidagdo de precatorios
judiciais pendentes de pagamento, implicard na obrigatoriedade de a
entidade emissora promover o imediato resgate de tais titulos, sem prejuizo
de outras san¢des cabiveis."

De acordo com a letra do caput do artigo 33 do ADCT, o pagamento

parcelado somente se aplicava aos precatorios pendentes de pagamento em
05.10.88, o que foi confirmado no voto do Relator, Sr. Ministro Celso de
Mello, no julgamento do Recurso Extraordinario n° 132.031/SP do

Supremo Tribunal Federal:
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"O artigo 33 do Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitorias se
preordena a regular o pagamento dos débitos judiciais pendentes de
satisfacdo, excluidos aqueles que ensejaram a ordem de seqiiestro. A
norma transitoria preside a generalidade dos créditos que, em 5 de outubro
de 1988, se achavam na ordem seqiiencial da qual deriva a prioridade
juridica para pagamento." (RTJ 159/953)

18.  Segundo a letra do paragrafo unico do artigo 33 do ADCT, os titulos
emitidos para pagamento de precatorios eram limitados, em cada ano, ao
exato montante do dispéndio da entidade com as prestagdes dos precatdrios
"pendentes de pagamento" em 05.10.88.

O caput do artigo 33 estabelece ainda que o pagamento dos
precatorios devia ser feito no maximo em oito prestagdes anuais,
atualizadas monetariamente, vencendo-se a primeira em 1° de julho de
1989. A tltima prestacdo devia, portanto, ter ocorrido em 1° de julho de
1996.

2.4 - Autorizacio do Senado para Emissio de Titulos Destinados ao
Pagamento de Precatorios Expedidos Apds 05.10.88

19. Como evidencia o texto de algumas de suas Resolugdes, o Senado
Federal, ao exercer sua competéncia de autorizar a emissdo de titulos
estaduais e municipais, adotou interpretacdo ampliativa do paragrafo unico
do artigo 33 do ADCT, pois autorizou expressamente a emissao de titulos:

a) para pagamento de precatorios que ndao eram objeto de execugao
definitiva em 05.10.88, pois resultantes de sentencas judiciais nao
transitadas em julgado até essa data;

b) em valor correspondente a prestacdes anuais ja vencidas.

Assim, a Resolucdao n° 00, de 199A, autorizou a emissao dos titulos
objeto da consulta nos seguintes termos:

"Art. 1° - E o Estado X autorizado a emitir Letras Financeiras do Tesouro
do Estado X — LFT-X, cujos recursos sdo destinados a liquidagdo da
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sétima e oitavas parcelas de precatérios judiciais, bem como dos
complementos da primeira a sexta parcelas."

A sétima e oitava parcelas venceram-se em 01.06.95 e 01.06.96, ¢ a
primeira a sexta parcelas de 01.06.89 a 01.06.94.

20. O artigo 2° da Resolugdo fixa as caracteristicas e condi¢des das
Letras Financeiras, e seus paragrafos dispoem:

"§ 1° - A emissdo dos titulos correspondentes aos precatorios judiciais nao
transitados em julgado fica condicionada a comprovacao de decisdo
judicial final, junto ao Banco Central do Brasil, que autorizara o respectivo
registro na Central de Custodia de Titulos Privados CETIP, e instituira
controle das informacdes prestadas pelo Governo do Estado,
encaminhando-as ao Senado Federal, somente para conhecimento.

§ 2° - As emissOes autorizadas por esta Resolucdo somente serdo
registradas e colocadas no mercado de titulos no exato montante das
despesas com o pagamento dos débitos judiciais apurados em sentengas
transitadas em julgado, previamente apresentadas ao Banco Central do
Brasil, observando-se ainda o disposto no art. 33, pardgrafo unico, do Ato
das Disposi¢des Constitucionais Transitérias € no art. 16, § 4° da
Resolugao n°® 69, de 1995, do Senado Federal.

§ 3° - As emissOes autorizadas por esta Resolucdo referentes aos
complementos serdo efetivadas no exato montante das despesas com o
pagamento dos débitos judiciais apurados em sentencas transitadas em
julgado, observando-se ainda o disposto no art. 16, § 4° da Resolucdao n°
69, de 1995, do Senado Federal." (grifos aditados)

O Senado Federal houve por bem, portanto, autorizar emissoes de
titulos estaduais para pagamento de precatorios expedidos apds 05.10.88, e
podia validamente fazé-lo, porque tem competéncia para fixar os limites de
emissdo de titulos: se era competente para autorizar o Estado qualquer
emissao de titulos, ainda que desvinculados do pagamento de precatorios,
podia conceder autorizacdo -- como o fez -- para emissdo de titulos
destinados a pagamento de precatorios expedidos apdés a data da
Constituicao de 1988.
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3.0 - EMISSAO DAS LETRAS FINANCEIRAS PELO ESTADO X

21.  Em 199A, o Governador encaminhou a Assembleia Legislativa do
Estado X projeto de lei autorizando o Poder Executivo a emitir Letras
Financeiras do Tesouro nos termos do paragrafo Unico do artigo 33 do
ADCT, invocando a Ordem de Servico n° 0/88, como a manifestacao do
Estado prevista no caput daquele dispositivo; e, promulgada a lei
autorizativa (de n° 00.000, de 19.00.199A), pediu ao Senado Federal,
através do Banco Central do Brasil, nos termos da Resolu¢do do Senado de
n® 69/95, autorizagdo que lhe foi concedida pela Resolucdo n® 00/96A,
acima referida.

Com fundamento na Lei Estadual e na Resolucao do Senado Federal, o
Poder Executivo de [Estado] X criou os titulos e, para distribui-los no
mercado, contratou os servicos do Banco Beta, que prestou os servigos
objeto desse contrato. Os titulos foram colocados, o Estado X recebeu o
produto da emissao e pagou ao Banco Beta as remuneracoes estipuladas no
contrato.

4.0 - AVALIACAO DO RISCO DE CONDENACAO DO BANCO BETA NA
ACAO POPULAR

4.1 - Pedido e Fundamentos da Acao Popular

22. Posteriormente, o Senado Federal constituiu Comissao Parlamentar
de Inquérito para apurar fatos relativos a emissdo de titulos previsto no
artigo 33 do ADCT e sua colocagdo no mercado, e Deputados da
Assembleia Legislativa do Estado X propuseram Ac¢ao Popular cujo pedido
¢ o seguinte:

"... a declaracao de nulidade da Ordem de Servico SEF/GASEC/n° 000/88,
com o conseqiiente cancelamento da emissdo das Letras Financeiras do
Tesouro do Estado X — LFT-X, tendo em vista o ndo preenchimento dos
requisitos legais para sua emissdo, condenando os responsaveis pela
emissdo e venda das LFT-X's, a ressarcirem os cofres publicos
catarinenses, dos valores a serem apurados em liquidagdo de sentenca, bem
como as entidades beneficiadas com o ato ilegal ora questionado."
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A alegada nulidade da Ordem de Servigo n® 00/88 ¢ a ndo publicagdo
no Diario Oficial do Estado; e o cancelamento da emissdo ¢ pedido como
consequéncia da declaracdo de nulidade da Ordem de Servigo "tendo em
vista o ndo preenchimento dos requisitos legais para a sua emissao". Ou
seja, a validade da Ordem de Servico seria requisito de validade da emissao.

O pedido de ressarcimento "aos cofres publicos catarinenses" dos
valores a serem apurados em liquidagcdo de sentenca também ¢
fundamentado, indiretamente, na nulidade da Ordem de Servigo, da qual
resultaria, como consequéncia, a nulidade da emissao, o dever de indenizar,
e a condenagdo (a) dos responsaveis pela emissdao e venda dos titulos, e (b)
das entidades beneficiadas com o ato questionado.

O risco de perda cujo provisionamento ¢ objeto da consulta consiste,
portanto, na possibilidade de o Banco Beta vir a ser condenado, na Acao
Popular, a restituir ao Estado os valores que recebeu como remuneragao por
servigos prestados na emissdo e colocagdo dos titulos. Avaliamos a seguir
esse risco, considerando os fundamentos da acdo, com abstracdo de
questdes preliminares.

4.2 - Probabilidade de Cancelamento da Emissao

23. O risco resultaria, segundo o pedido, do cancelamento da emissao de
Letras Financeiras, expressdao que somente pode ser entendida com o
significado de "declaragdo de nulidade da emissdo", uma vez que
cancelamento ¢ o ato administrativo que revoga ou invalida outro, ¢ a
competéncia do Poder Judiciario ¢ limitada ao controle da legalidade dos
atos administrativos.

Para avaliar o risco do Banco Beta decorrente da ag¢do, o primeiro
aspecto a verificar &, portanto, se ha risco de que a decisdo na agdo possa
declarar a nulidade da emissao das Letras Financeiras.

24. O Poder Executivo do Estado emitiu as Letras Financeiras autorizado
por Resolucao do Senado Federal baseada, por sua vez, em Lei Estadual. A
nulidade da emissdo poderia -- em tese -- ter por fundamento a
inobservancia de requisitos constantes da Resolucdo do Senado, mas
nenhum fundamento dessa natureza ¢ enunciado na Ag¢do Popular. Por
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conseguinte, a nulidade da emissdo somente podera decorrer da declaracao
de inconstitucionalidade da Resolugdao n°® 00/199A do Senado Federal; mas
essa declaracdo nao constitui causa de pedir deduzida na A¢do Popular e
ndo cabe ao Poder Judiciario dar pela procedéncia do pedido mediante
reconhecimento de causa nao arguidas pelos autores da A¢ao Popular.

Vale ressaltar que a inconstitucionalidade da Resolugdo n® 00/199A
do Senado Federal somente poderia ser fundamentada em que a emissao foi
autorizada sem satisfazer aos requisitos do artigo 33 e seu paragrafo inico
da ADCT, mas como o Senado Federal tinha -- ¢ tem -- competéncia para
autorizar emissdo de quaisquer titulos, e ndo apenas dos previstos no
paragrafo Unico daquele dispositivo, podia validamente autorizar emissao
com dispensa ou modificagdo dos requisitos do artigo 33 do ADCT.

25. O pedido da Ag¢dao também ndo abrange a declaracao de nulidade da
Lei Estadual n° 00.000/199A, e a nulidade da Ordem de Servigco n° 0/88 nao
implicaria a da Lei Estadual, pois esta prevé (no art. 7°) que "os limites
totais de emissdo ¢ colocacao dos titulos serdo os autorizados nas
Resoluc¢oes do Senado Federal".

As Letras Financeiras em questdo foram, portanto, emitidas pelo
Poder Executivo do Estado X no exercicio regular da competéncia que lhe
foi atribuida pela Lei da Assembleia Legislativa Estadual e pela Resolugao
n° 00/199A do Senado Federal, e ¢ impossivel considerar nula a emissao
sem a declaragdo de nulidade desses atos dos 6rgaos legislativos.

Essas observacdes sdo suficientes para deixar evidente (i) que, ainda
que, para argumentar, a sentenca na A¢ao Popular venha a declarar invalida
a Ordem de Servico n° 00/88, dessa declaracdo nao resultara, como
consequéncia, o "cancelamento" da emissdo de Letras Financeiras, € (i1) que
este "cancelamento" ndo podera ser validamente decretado por sentenga na
agao proposta.

4.3 - A Obrigacio de Pagar as Letras Financeiras ¢ Abstrata

26. Cabe ainda referir, para confirmar a inviabilidade do "cancelamento
da emissao" pedido na Ag¢ao Popular, que as Letras Financeiras emitidas
pelo Estado sdo espécie de titulos de crédito em sentido lato, e que uma das
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caracteristicas desses titulos ¢ a abstragdo da obrigacdo de pagar neles
incorporada. O Estado ndo poderia, portanto, opor a titulares das Letras
exce¢ao fundada em defeito de causa: vendido o titulo e recebido o

respectivo preco, ¢ impensavel que o Estado possa se liberar da obrigagao

assumida alegando tal defeito.

E o que ensina PONTES DE MIRANDA ("Tratado de Direito

Privado", Borsoi, Rio de Janeiro, 1961, 2* Ed., T. XXXII, p. 400):

"Os titulos negociaveis sdo, exatamente, pela sua singularidade, pela
abstragdo da causa, a prova de ser a regra o negdcio juridico causal. Todas
as defesas tiradas da auséncia, ou da ilicitude da causa, sdo inoponiveis ao
portador de boa f¢. (...) Porque, desde 0 momento em que nasce a divida
(contacto com o alter digno), essa ¢ abstrata; quer dizer -- separada da
causa, que so se pode referir ao outro negdcio juridico, ao negdcio juridico
subjacente, simultaneo ou sobrejacente, e estranho ao vinculo formado
entre o subscritor e o portador de boa fé."

No mesmo sentido ¢ licilo de HUMBERTO THEODORO JUNIOR

("Revista Forense", vol. 284, 1983, pgs. 9-11):

27.

"O aperfeigoamento ¢ a eficacia real do titulo ndo dependem do negbcio
fundamental que o gerou, mas diretamente da forma do documento. E por
"formalismo juridico", isto é, por meio de imposi¢do de "formas rigorosas
para a constitui¢do, a transferéncia e o exercicio do direito" que os titulos
de crédito realizam sua func¢ao juridica.

A precipua fungdo do titulo de crédito € dar certeza e seguranca a relagao
juridica. O documento por si s6 deve representar um acertamento
definitivo do direito do credor e da obrigacao do devedor."

Ainda recentemente, o Superior Tribunal de Justiga, apreciando

hipdtese em que a Unido Federal pretendeu ndo honrar Titulos da Divida

Agréria, assim decidiu em diversos Acordaos:

"O TDA ¢ titulo emitido pro soluto. Pelo fendmeno da "incorporagdo",
nele se materializa a propria indenizagdo pelo desapossamento.
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Em razdo da autonomia cambial, o TDA equipara-se a bem movel e como
tal, circula no mercado.

Quando entrega o TDA ao expropriado, o Estado, ao tempo em que se
exonera pela indenizagdo, compromete-se em resgata-lo de qualquer
portador ou endossatario, que o apresente, sem indagar como ou porque se
deu a transferéncia." (MS n° 1.341-0 - DF, 01.12.92, DJ de 01.02.93, p.
410; MS n° 2.932-0 - DF, 28.09.93, DJ de 18.10.93, p. 21.823; MS n°
3.396-4-DF, 09.08.94, DJ de 05.09.94, p. 23.004)

28. E certamente no reconhecimento desse principio que a Resolugdo n°
69/95 do Senado Federal, acima citada, sobre limites de endividamento dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, ao criar no § 4° do artigo 16
sancdo para a utilizacdo de recursos obtidos por meio da colocacdo dos
titulos em outra finalidade que nao a de liquidacao de precatérios judiciais
pendentes de pagamento, ndo prevé o cancelamento da emissdo, e sim a
obrigatoriedade de a entidade emissora promover o imediato resgate dos
titulos, sem prejuizo de outras sancdes cabivelis.

Ao emitir as Letras Financeiras, o Estado X recebeu o produto da sua
colocagdo no mercado, € uma sentenca que declarasse nula a emissdo nao
exoneraria o Estado da obrigagdo de restituir o capital recebido e indenizar
as perdas e danos decorrentes do ato anulado, pois seria objetivamente
responsavel -- nos termos do artigo 37, § 6° da Constituigdo -- pelos
prejuizos causados por ato ilicito dos seus agentes, e ndo poderia se
enriquecer a custa dos subscritores dos titulos.

Por todas essas razdes, parece-nos que € nenhuma a probabilidade de
que o Banco Beta venha a ser condenado a restituir as remuneragoes que
recebeu como decorréncia da declaracdao de nulidade da emissao das Letras
Financeiras em questao.

4.4 - Risco de Anulacao do Contrato de Prestacao de Servicos

29. Se nao ha risco de que o Banco Beta venha a ser condenado a
restituir o preco dos servigos prestados em decorréncia da declaragdo de
nulidade da emissdo, cabe verificar se ha risco de que a condenagao possa
ser fundada na anulagdo do contrato de prestacdo de servicos.
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As duas espécies de risco sdo inteiramente distintas: a da emissao nao
implica necessariamente na obriga¢do de restituir o preco dos servigos
prestados, € o contrato de prestacdo de servicos pode ser anulado
independentemente da validade da emissdo dos titulos.

30. A nosso ver, nao ha risco de que o contrato de prestagao de servigos
venha a ser anulado por sentenga na A¢ao Popular em questio, porque:

a) essa anulacdao nao consta do pedido da agdo, e o ressarcimento
dos '"beneficiados" pela emissdo ¢ pedido como consequéncia do
cancelamento da emissao;

b) o Unico defeito do contrato alegado na inicial da acdo ¢ a falta de
licitacdo prévia, mas a dispensa de licitagdo ¢ admitida no artigo 25 da Lei
n® 8.666/93, e o instrumento do contrato informa que ele resultou de
procedimento de dispensa de licitagdo da administracao estadual.

31. Acresce que o Banco Beta executou os servigos a que se obrigou, €
tem direito ao preco contratual recebido, ainda que o contrato venha a ser
declarado nulo por irregularidade nos procedimentos da administragdo
publica, como sdo pacificas a jurisprudéncia e a doutrina.

HELY LOPES MEIRELLES, no volume VIII dos "Estudos ¢ Pareceres
de Direito Publico" (Editora Revista dos Tribunais, Sao Paulo, 1984, pgs.
112-8), examinando essa questdo, assim opinou sobre caso em que se
discutia o direito de prestador de servico a indenizacao por servigos feitos a
administragao, mesmo na hipotese de contrato alegadamente nulo por vicio
de procedimento:

"Ementa: Mesmo que o contrato seja nulo o construtor tem direito a
indenizacdes, se executou e entregou a obra a Administragao.

Essa conduta omissiva do Prefeito e dos dirigentes da SUDECAP acarreta-
lhes responsabilidade pessoal, mas ndo exime a Administracio do
pagamento da execugdo das obras e do seu financiamento, como se
demonstrard mais adiante. (...). A Construtora, como particular, ndo tem
obrigacdo de fiscalizar a conduta interna da Administracdo, nem podia
solicitar a Camara de Vereadores e ao Conselho Fiscal da Autarquia a
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aprovacdo do contrato firmado com a SUDECAP. Sua obrigagao ¢ tao-
somente a de atender ao Edital da concorréncia, e, sendo vencedora da
licitagdo, assinar o contrato respectivo e executa-lo fielmente, como vem
fazendo.

12. No presente caso, se faltou alguma formalidade prévia para a perfei¢ao
do contrato, ocorreu em razao do siléncio da SUDECAP e do Prefeito de
Belo Horizonte, e nessa hipdtese os nossos Tribunais tém mandado pagar o
devido ao particular, que, embaido em sua boa fé, realizou ¢ entregou o
prometido a Administracdo, como se vé dos seguintes acordaos:

"O Municipio responde por atos do Prefeito Municipal, embora praticados
com abuso de Poder" (1° TASP, RT 272/513).

"Municipio - E responsavel por obrigagdo decorrente de servigo publico
(ou obra publica) autorizado pelo Prefeito, mesmo que este tenha agido em
desacordo com as normas legais ou regulamentares" (TJSP, RT 242/184).

"Embora irregular a compra e venda efetuada pelo Prefeito, ¢ o Municipio
obrigado a pagar o prego da coisa incorporada ao seu patrimonio” (TJSP,
in RT 141/696; ¢ no mesmo sentido: TJSP, RT 141/686, 185/720, 188/696
e 377/175).

"A Administracdo ¢ responsavel pelos atos de seus representantes, ainda
quando praticados com inobservancia de normas administrativas" (TJSP,
RDA 48/265).

"Contrato nulo. Tem o contratante, porém, o direito de obter remuneragao
pelos servigos prestados, para que nao haja injusto enriquecimento" (TJSP,
RDA 54/118).

"Contrato Administrativo. Obrigacdo de indenizar calcada na culpa
aquiliana, se acaso ndo pudesse prevalecer o compromisso contratual em
face de atos publicos, suscetiveis de induzir a erro o contratante" (TJRJ, in
Rev. Jur. do Tribunal de Justica do Rio de Janeiro 35/178)." (grifos
aditados)

32.  Além dos acdérdaos mencionados por HELY LOPES MEIRELLES
nesse parecer podem ser citados ainda, exemplificativamente, os seguintes
precedentes de nossos Tribunais:
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a) Tribunal de Justica do Estado de Sdo Paulo, Apelacdo Civel n°
61.523, Relator: Desembargador Morais Barros:

"Se o ex-prefeito andou mal, autorizando obras sem ter havido votacao
prévia das despesas pela Camara, e sem ter procedido a concorréncia
publica, como a lei prescrevia, a Prefeitura que promova a
responsabilidade do ex-chefe do Executivo, exercendo o seu direito
regressivo contra ele, depois que pagar a divida que contraiu com seu
credor. Este, em verdade, ¢ que ndo pode ficar prejudicado em seu
patrimonio deixando de receber o que lhe ¢ devido, resultante de uma
obriga¢do perfeitamente licita." ("Revista Forense", n® 153/305)

b) Tribunal Federal de Recursos - Apelagao Civel n° 67.535,
Relator Ministro William Patterson:

"Ementa: Administrativo. Servicos profissionais. Pagamento Devido.
Execuc¢do das Tarefas.

Reconhecido, na defesa, que os servigos profissionais, cujos honorarios
estdo sendo cobrados, foram executados sem qualquer impugnacdo aos
valores indicados, ndo servem de argumento para a recusa do
cumprimento da obrigacdo, as omissoes da propria administragdo,
quanto a observancia de disciplina regulamentar. (....)" ("Revista do
Tribunal Federal de Recursos", vol. 137/57)

4.5 - Risco Remoto na Classificacao dos Principios Contabeis

33. Em nossa opinido, na classificacdo tripartida adotada pela
contabilidade para registro de provisodes (provavel, razoavelmente possivel
e remoto), o risco de o Banco Beta vir a ser obrigado a restituir o preco de
servigos prestados na colocacdo das Letras Financeiras do Estado X em
razdo de condenacdo na Ag¢do Popular somente pode ser avaliado como
remoto, pois:

I - a condenacdao ¢ pedida em decorréncia do cancelamento da
emissao e esta, por sua vez, como consequéncia da declara¢dao de nulidade
da Ordem de Servico n°® 00/88, e:

a) os titulos foram emitidos com fundamento na Resolugdo n°
00/199A do Senado Federal; a emissao somente pode ser invalidada com
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fundamento na inconstitucionalidade da Resolucdo do Senado; e esse
fundamento ndo constitui causa de pedir deduzida na acao;

b) a declaracdo de nulidade da Ordem de Servi¢o n° 00/88 nao ¢
fundamento para invalidar a emissao;

c) as Letras Financeiras sdo titulos de crédito que incorporam
obrigagdo abstrata, e o Estado ndo pode se liberar da obrigacdo de pagar
alegando defeito de causa do titulo.

IT - o Banco Beta nao pode ser condenado com fundamento na
anulacido do contrato firmado pelo Estado porque essa anulagdo ndo consta
do pedido da agado, e:

a) a declaracdo de nulidade da Ordem de Servigo n°® 0/88 nao ¢
fundamento para a anulacdo do contrato de prestacao de servigos;

b) ainda que o contrato de servigos fosse declarado nulo por falta
de prévia licitacdo, o Banco Beta ndo seria condenado a restituir o preco
dos servigos porque estes foram prestados e teria direito, com fundamento
no § 6° do artigo 37 da Constitui¢ao, a indenizacao por ato ilicito (falta de
licitagdo) dos servidores do Estado.

RESPOSTA AO QUESITO

34. O ato da Comissao de Inquérito da liquidagdo extrajudicial do Banco
Beta S.A., constituida em cumprimento do disposto no artigo 41 da Lei n°
6.024/74, que propde o registro, no balango geral levantado nos termos do
artigo 10 da mesma lei, de provisdo para eventual perda decorrente da Ag¢do
Popular referida na consulta, ¢ ato administrativo, sujeito ao principio da
legalidade (Constitui¢do, art. 37), vinculado pelas normas legais que
regulam os balangos de instituicdes financeiras; e, pelas razdes acima
expostas, em nossa opinido nao ¢ valido porque nao observa essas normas
legais.

E o nosso parecer.

Rio de Janeiro, 6 de novembro de 1997
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