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1.0 - O DEFICIT DE RECURSOS DA SUNAMAM A PARTLIR DX 1975

Na origem dos emprestimos que os bancos privados con-
tralaram com os estaleiros e a SUNAMAM entre sete mbro de 19381 e
marco de 1983 esta o deficit de recursos com gue a SUNAMAM se
defrontou a partir de 1975, ao desempenhar suas atribuigoces le-
gais de banco de fomento de Marinha Mercante e da induastria de

construcao naval.

1.1 — A SUNAMAM

A Superintendéncia Nacional da Marinha Mercante - SU-
NAMAM (1) exerceu,desde 1958 -—- quando foil promulgada a lei que

criou o Fundo da Marinha Mercante (2) ——até sua extincao em 1983,

funcoes de institul cido financeira espocializada em empraestinos

para construcao de navios ¢ estaleiros (3). Com esse fim, admi
strava o Fundo da Marinha Mercante e tinha competencia para

conceder financiamentos (4) e contrair empy
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sem a garantia do Tesouro Nacional (6). Por isso, a partir de
1967 passou a ser tratada na legislacao como entidada do Siste-

ma Financeiro Nacional (7).

1.2 — 0 110 Plano de Construcao Naval

En agosto de 1974 o Presicente da Ropublica aprovou o
TI9 Plano de Construcao Naval, a ser executads pela SUNAMAM no
periodo de 1975 a 1979, prevendo dispendios em valor eguivalen-

te a USS 3,3 bilhoes.

O orcamento original do Plano mostrava equilibrio de
receitas e dispéndios, que foi rompido por decisoes posteriores
do Coverno guc auncntaram de 1/3 o volume das aplicagozs ¢ por
diversos fatores gue contribuiram para que o custo de constru -

cdo ultrapassasss2 oS valores orgados.

s transcrigoes a seguir confirmam que fol o deficit
de recursos para exccocucao desse Plano que obrigou a SUNAMAM a

procurar obter financiamentos do sistema bancario privado:

"A autarquia cncarrcgada da execuc¢ao do PCYN come —
cou a sofrcr um descquilibrio financeiro a nedida en
que os recursos a ela destinados e decorrentes de ope
racons externas tinham 1n7r esso em data posterlior a
do desenbolso programado.”




"Contratualmente vinculada ao pagamento das eta —
pas de construcgao naval, logo que realizadas,sob pena
de sancgoes tambémn pﬂcunlarlds recorreu aos bancos de
investimento locais, tendo assim operado entre novem-
bro de 1975 ¢ fOVOIEllO de 1977 ...".

"Nao errou a Superintendcncia ao contratar a cons
trucgao HdVd] segundo diretrizes de Programa Governa -
mental de que era e é executora. Cumprido.. o contra
to por parte dos estaleiros e sem recursos dl poni -
vels para o pagamento, restava a alternativa de reco-

nhecer a divida e arcar com O onus decorrente” .
(Voto do Ministro do Tribunal de Contas. Ewaldo

Pinheiro, elator da tomada cdas contas da SUNAMAM no
exerc1c1o de 1979).

"... Tudo o que aconteceu na SUNAMAM no passado
tem uma explicacao basica, direta e irretoguivel: a
crénica, permanente e cres cente 1nsuflclenc*a dos re—

cursos com gue co“tQVd a 1P5thungo > para Lgéor fab'

as I OOﬂde¢liddH“Z

prlo Govnzno”

quc lhe eram impostas OQlO pko~

(Depoimento do Economista Elcio Costa Couto, Su-
perlnLcnd nte da SUNAMAM entre fevereiro de 1981 e
marco de 1983, perante a Comissao Parlamentar de In —
guérito do Senado Federal).

"Ja se disse neste Relatorio qgue uma programa —
cao macica de construgao naval, em niveis superiores
a capacidade de o FMM respo ndbr aos diversos pagamen-—
tos dentro da peridiocidade em que os cventos contra-—
tuais se consideravam liquidos e passiveis de pagamen
to, condenava a SUNAMAM, responsavel pelo FMM, a uma
conjuntura critica".

n

Dail o artificio de solucdes como a éa Resolu —
cao n® 6.043, de 23.07.79, que nada mais fez se nao
consagrar a prdL1C1 da 1nad1mp1cnc1c contratual no to
cante a fidelidade e regularidade dos pagamentos, e}
que bem percebceu o Conselho Monetario Nacional, ao de
cidir que a SUNAMAM assumisse, diretamente, os débi —
tos contraidos com o sistema financeiro, mediante e}
expediente do aceite de duplicatas de servicos emiti-—
das pelos estaleiros construtores para instrumentar
cambialmente o cumprimento de uma etapa dos servicos
contratados’

(Relatorio-Sintese da Comissao de Tomada de Contas,
do Ministério dos Transportes).



1.3 - Inadimplemento Contratual e Desorganizagao da Produgao

Em cxecucao do IIQ PCN, a SUNAMAM firmou com todos 0S
estaleiros nacionals contratos de “construcgao, compra e venda e
empréstimo”, que obedeciam a modelo padronizado e regulavam, a-—
1ém da construcgdao, a aguisicao do navio pelo armador com finan-

ciamento da SUNAMAM.

Pelo contrato de construcao {que era de empreitada a
preco fixo sujeito a reajustamento), a SUNAMANM obrigava-se a pa
gar o preco do navio em prestagoes cujo vencimento era estipula
Qo em funciao de fatos gue marcavam O progresso da construgao
(referidos, genericamente, COMO "eventos"). O prazo para a SU-
NAMAM pagar cada prestagao do preco cra de 25 dias a contar da
apresentacao da fatura pelo armador, e em €aso de atraso a pres
tacao do preg¢o continuava a ser reajustada até o mes anterior
2o do pagamento, a SUNAMAM devia juros de mora de 1% ao mes e
respondia por perdas e danos, O prazo de entrega do navio era

prorrogado e O estaleiro podia rescindir o contrato (8).

A maior parte dos dispeéncios do orcgamento da  SUNAMAM
eram prestagoes C¢o precgo de navios em construgao, € a consequen
cia do seu deficit de recursos era o atraso no pagamento das fa
ruras dos estaleliros, caracterizando-se o inadimplemento contra
tual da autarguia.

-

As condicOes contratuais de pagamento parcelado do

[B)]

prego de construcao tinham por fim assegurar ao estaleiro fluxo
de recursos que lhe permitia pagar as despesas incorridasisem a
plicar capital de giro proprio, e os estalelros nao tinham capa
cidade financeira para manter O ritmo de producao e de encomen
da de insumos guando a SUNAMAM atrasava o pagamento de faturas.
0 inadimplemento contratual da SUNAMAM tinha COIO conseguencia,
portanto, a desorganizagao de todo O processo produtivo da in -
dastria de construcgao naval —-— tanto dos estaleiros gquanto dos

ccus fornecedores de materials e equipanantos.



2.0 - DESCONTO NOS BANCOS PRIVADOS DE DUPLICATA§

ACEITAS PELA SUNAMA@

Premida pela insuficiéncia de recursos, a SUNAMAM pro
curou utilizar o sistema bancario privado como fonte indireta
(atraves das estaleiros com que mantinha contratos) de financig
mentos, e a partir de 1977 o instrumento para esse financiameg
to foi o aceite de duplicatas de servigos sacadas pelos estalel

ros, que as descontavam nos bancos privados.

2-1 - Significacdio e Efeitos do Aceite de Duplicatas
Quando a SUNAMAM ndo dispunha de caixa para pagar

prestacoes vencidas do preco de construcao, ajustava com o esta
leiro credor -- em relacio a cada fatura -- o aceite de duplica

ta de servicgos em valor igual ao da fatura devida.

Esse aceite criava instrumento adequado para que a SU
NAMAM obtivesse financiamento indireto do sistema bancario naci
onal, uma vez que o desconto de duplicatas de vendas mercantis
ou de servigos € a mais comum das operacoes ativas dos bancos
comerciais. E o fato de a duplicata ser aceita por autarquia
federal com atribuigoes de banco de fomento facilitava seu des-—
conto pelos bancos privados, pois estes estavam, em Ultima ana

lise, dando crédito ao Governo Federal.

Do ponto de vista juridico, a obrigagao cambiaria as

sumida pela SUNAMAM era —-- sob forma cartular —-- a mesma obri-

gacao contratual de pagar a prestagao do preco de construcao

do navio, com nova data de vencimento —-- que passava a ser a
7

da duplicata.

O saque ¢ aceite da duplicata era regido por pacto
(complementar ao contrato de construcao) entre a SUNAMAM e o
estaleiro, cujo objeto era o pagamnento de determinada prestacao
contratual e que excluia as sancoes contratuais da mora da SUNA
MAM porque o estaleiro realizava (indirctamente) o valor da fa-

tura gue lhe era devido.



No vencimento da duplicata, se a SUNAMAM a pagava em
dinheiro. encerrava-se definitivamente a operacgao de financia-
mento da prestacdo do pPreco; se a SUNAMAM nao dispunha de re
cursos para honra-la, nova duplicata era sacada, aceita e deg-
contada, como meio de prorrogar o prazo do financiamento ingi

reto.

2.2 - Pagamento do Custo do Desconto Antes da Resolucao no
; 9__hh__*ﬁ‘__ﬂ‘_hh‘*wwﬁwA~*h‘_____~h_.%%‘__ﬁh
6.043/79

O beneficiario final do crédito concedido pelo banco

€era a SUNAMAM, que pPoOr ¢ssa via conseguia Prorrogar o vencimen

to da obrigacao contratual de pPagar a fatura do preco. Cabia-
lhe, portanto, suportar o custo do desconto bancario, o que
sempre reconheceu: € antes da Resolucao no 6.043/79, a SUNA -

MAM reembolsava o estaleiro, em dinheiro, dagquele custo.

2.3 - Transferéncia Dara os Estaleiros do Custo do Descont

e

Em julho de 1979 o Conselho Consultivo da SUNAMAM bai
xXou a Resolucao dz no 6.043/79 e a autarquia negociou com oS
estaleiros acordoe para generalizar a pratica do aceite de dupli
catas, com uma inovacao importante: os estaleiros passaram a
Suportar o custo do desconto bancario das duplicatas ¢, em con-
trapartida, a sSuNz:Mawm obrigou-se a pagar—lhes o reajustamento
contratual do precgo até o mds da efetiva liguidacao da duplica-
ta.

A clausula de reajustamento contratual ja estabelecia
que em caso de mora da SUNAMAM na liquidacao de fatura a for-
mula contratual de reajustamento seria aplicada sobre a parcela
do prec¢o até o més anterior ao do efetivo pagamento., A mesma
clausula servia, portanto, para reajustamento do preco duran—
te a etapa de construcio e para correcao monetaria da parce
la do precgo apos a ocorréncia do evento. A solucao acordada
pela SUNAMAM com os estaleiros em julho de 1979 consistiu em a-
plicar a clausula contratual de reajustamento durante a prorro
gacao (mediante duplicatas) do prazo das faturas em troca do pa

gamento, pelos estaleiros, do custo do desconto bancario dos t1

tulos.




A significacao da solucao adotada foi analisada com
precisao pelo Presidente da Comissao de Tomada de Contas Espe-
cial, do Ministério dos Transportes,‘em Oficio ao Senhor Procu
rador Geral da Fazenda, transcrito em parccer deste, datado de

14.8.84:

"Vale destacar, para melhor compreensao do recal
sentido do mecanismo financeiro adotado, que o siste-
ma de reajustamento de precos nos contratos da SUNA -
MAM tinha, também, caracteristicas de correcao de di-
vida de valor e nao apenas de recomposicao do custo
de construcao ao instante da execugao".

Vé-se, assim, que no particular, a Resolugao n®@
6.043 nio trouxe maior inovacgao sobre os contratos pro
curando permitir apenas que os estaleiros pudessem mo
bilizar mais rapidamente os haveres devidos pelas fa-
turas/duplicatas de servico, permanecendo com O direl
to que contratualmente lhes assegurava de terem recal
culado o valor do reajustamento de eventos”. B

2.4 - Os Dois Tipos q§”§rédgtos do Estaleiro

Os contratos de construcao regulavam, como obrigagoes
distintas da SUNAMAM, o pagamento do prego-base da empreitada e
o reajustamento desse prego;  a essas obrigacoes correspondiam
dois direitos de crédito distintos dos estaleiros; e, por sua
natureza, o direito ao reajustamento era acessorio do direito

a0 prego.

Antes da Resolucao n® 6.043/79, os dois creditos eram

cobrados ¢ pagos conjuntanmente: .

a) a fatura apresentada pelo estaleiro a SUNAMAM
em cobranca de cade prestacgao do precgo ja compreendia o prego-

base e respectivo reajustamento;

b) se o vencimento da fatura era prorrogado median
te emissao e aceite de duplicata, © valor da duplicata (igual

ao da fatura) comprecendia 0s dois direitos;

c) o estaleiro nao tinha direito ao rcajustamento
do preco apos o aceite da duplicata porque a SUNAMAM lhe pagava

em dinhciro o custo do desconto bancario.




Apbds a Resolucdo n? 6.043/79, os dois direitos passa-
ram -- a partir do aceite da duplicata -- a secrem tratados e co

brados scparadamente:

a) o valor da duplicata continuava a compreender O
preco-base e respectivo reajustamento ate a época do aceite da

duplicata;

b) como a SUNAMAM nio mais assumia o custo do des-
conto bancario, continuava a dever o reajustamento contratual
durante o periodo compreendido entre o aceite 2o pagamento da

duplicata;

c) o direito ao reajustamento do preco durante o
prazo da duplicata nao era incorporado em outro titulo de credi
to: segundo as normas do "Protocolo” sobre a aplicacgao da Reso
lucio n® 6.043 que foram observados pela SUNAMAM e OS estalel -
ros até 1983, devia ser pago por ocasiao da liquidacgao das du

plicatas.

2.5 - ronte do Dircito ao Reajuste

0 direito ao reajuste do precgo durante o prazo da du-
plicata passou a ser reierido, nas relagoes entre a SUNAMAM, oOs
estaleiros e os bancos, como “"créditos provenientes de reajus
tes nos termos da Resolugao n@ 6.043/79", mas a fonte original

desses direitos eram os contratos de construvcao naval:
¢

a) a SUNAMAM obrigara-se a rcajustar cada parcela
do preco de construcao até o meés anterior ao do pagamento da

respectiva fatura;

b) o aceite da duplicata nao cra modo de pagamento

da fatura, mas de prorrogagao do seu vencimento pelo prazo do
titulo; por conseguinte, ainda que nio houvesse Resolugao ne
6.043/79 e seu protocolo, oOs estaleiros teriam - direito de co-

brar o reajuste durante o prazo da duplicata;

c) o pacto complementar de julho de 1979, que pas
sou a ser a fonte proxima do direito ao reajustamento, reconhe
ceu a aplicacao da clausula contratual ate o mes da efetiva 11

quidacao da duplicata.




2.6 - Razdes do Desconto pelos Bancos Privados

Entre 1977 e agosto de 1980 os bancos privados des -
contaram as duplicatas aceitas pela SUNAMAM porque (a) eram ti
tulos originarios da producao de industria basica, (b) repre -
sentavam créditos legitimos contra uma autarquia federal, que
os reconhecia mediante aceite cambial, (c) a operacao era lu-
crativa e segura, em razao de coobrigacao de autarquia do Go
verno Federal e (d) mediante o desconto os bancos serviam ao
mesmo tempo aos estaleiros seus clientes, gue tinham interesse
em receber o valor das faturas vencidas, e ao orgao do Governo
Federal. )

Durante todo esse periodo as operactes em questao sem
pre foram do conhecimento e aprovagao —-- expressa ou implicita
-— das autoridades federails competentes, especialmente dos Mi -

nistros dos Transportes e da Fazenda e do Banco Central do Bra

sil.
2.7 - Consolidacao das Duplicatas em 1981

Em agosto de 1980 o Governo Federal decidiu reorgani
zar a SUNAMAM e o Programa de Construcao Naval e ordenou a

suspensao do aceite de duplicatas, e em marco de 1981 o Consge
1ho Monetirio Nacional aprovou proposta do Ministro Chefe da
Secretaria de Planejamento (voto n® 078/81) determinando a SU
NAMAM que providénciasse "junto aos bancos credores a consoli-
dacao dos débitos para com O sistema bancario nacional", promo
Vendo a substituicdo das duplicatas por titulos de sua emissao

sempre gque nao dispusesse de recursos para. liquida-1las.

Em cumprimento a essa decisao. a SUNAMAM abandonou a
posicdo até entdo adotada (de utilizar o sistema bancario priva
do por intermédio dos estaleiros) e passou a negociar diretamen
te com os bancos a substituigao {3 medida em que se venciam)das
duplicatas por notas promissorias de sua emissao a favor dos

bancos.

Para essa substituicao contou com o apoio do Ministro
da Fazenda, do Conselho Monetario Nacional e do Banco Central

do Brasil, gue excluiram as operagoes em questao de diversas li



mitacoes a gue os bancos estavam sujeitos a fim de lhes permi-
tir (ou de induzi-los) a consolidar a divida da SUNAMAM sob

forma de duplicatas.

2.8 — Consolidacao das Notas Promissorias da SUNAMAM em 1983

A consolidacao das duplicatas foi feita -- por instru
cao do Banco Central do Brasil a SUNAMAM -- com emissao de no-
tas promissorias com prazo maximo de 180 dias. Como as provi -
déncias adotadas pelo Governo Federal em 1980 e 1981 nao foram
suficientes para restabelecer o equilibrio financeiro da autar
quia, ao se vencerem as notas promissorias a SUNAMAM nao dispu
nha de recursos para paga-las e foi obrigada a pedir aos ban-
cos sucessivas prorrogagdes, até que em 1983 -- sempre orienta
da e com o apoio do Ministro da Fazenda -- negociou com um con
sércio de 33 bancos a consolidacdao da sua divida,convertendo o
valor das notas promissorias em empréstimo pelo prazo de 60 me

ses, garantido pelo Governo Federal.

O contrato foi assinado pela autarquia e pelos bancos
mas, antes da assinatura do Tesouro Nacional, como garantidor ,
a sSunNAMAM foi extinta; e o empréstimo de consolidagao somente
veio a completar-se a 7 de novembro de 1983 mediante novo con -

trato no qual o devedor passou a ser a Unizo Federal.

2.9 — Financiamento da SUNAMAM - DevIndireto a Direto

Por meio dessas duas consolidacoes, o financiamento

da SUNAMA pelos bancos privados —-- que era indireto (mediante
desconto de duplicatas) -- foi substituido por financiamento di
reto -- primeiro a SUNAMAM e depois a Uniao Federal.

Os 33 bancos gque em 1983 firmaram com a Uniao Federal
contrato de empréstimo para consolidar as notas promissorias de
emissao da SUNAMAM continuarao a financiar, até 1988,prestacgoes
contratuais do preco de navios que a autarquia nao pode pagar
aos estaleiros por incapacidade financeira: os creditos corres
pondentes a estas prestacoes, inicialmente incorporados nas du-
plicatas descontadas pelos bancos, passaram depois a ser finan-
ciados por notas promissorias de emissao da SUNAMAM e, a partir
de 1983, por empréstimo a Uniao Federal, como sucessora da au

tarqguia.



~10-

Durante todo esse processo de financiamento da SUNA —
MAM -- a principio indireto e, depois, direto —-- jamais a autar
quia ou aAUniéo Federal levantaram qualguer divida sobre a exis
téncia ou valor das obrigacdes que a SUNAMAM reconhecia ao acei

tar as duplicatas de servicos sacadas pelos estaleiros.

Os direitos de crédito dos bancos contra a SUNAMAM
sempre foram cambiarios e nem a SUNAMAM nem a Unido Federal ja
mais pretenderiam recusar o pagamento aos bancos dessas dupli-
catas e notas promissorias com fundamentc em fatos ou razdes
pertinentes as relagOes contratuais da SUNAMAM com 0s estalei-
ros, pois a inoponibilidade a terceiros, pelo aceitante do ti
tulo, de exceg¢ao ou objecao que tenha contra o sacador em ra-
zao de gualquer outra relacao juridica, inclusive da que tg
nha servido de base a emissao do titulo, & principio fundamen-—
tal do direito cambiario de que depende a funcionalidade do ti-

tulo de crédito como instrumento de circulaciao de direitos.
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3.0 — EMPRESTIMOS DOS BANCOS AOS ESTALEIROS
COM A COOBRIGACAO DA SUNAMAM

3.1 - §i§g@gio Financeira da SUNAMAM no 19 Semestre de 1981

Em depoimento perante a cpPI do Scnado, o ex-Superinten
dente da SUNAMAM, economista flcio Costa Couto, informou que a
situacao financeira da SUNAMAM em agosto de 1980 {quando o Gover
no suspendeu o aceite de duplicatas) era de falencia, e que em
marcgo de 1981 (quando assumiu O cargo de Superintendente) era a-
inda dramatica, nao obstante as medidas ja adotadas pelo Govexrno:
a divida interna e externa montava a cerca de US$ 3 bilhoes, sem
contar faturas atrasadas dos estaleiros (gue em 1980 ja alcanca-
vam mais de US$ 120 milhoes) e reajustamento contratual durante

o prazo de duplicatas, nos termos da Resolucao n® 6.043/79.

A repercusséo da situacao da SUNAMAM sobre a dos esta-
jeiros, devido ao aumento das faturas em atraso, era agravada pe
ja inexisténcia de novas duplicatas que pudessem ser descontadas

nos bancos.

O pacto de julho de 1979 dos estaleiros com a SUNAMAM
previa gue O reajustamento contratual do preco durante O prazo
da duplicata seria pago na respectiva liquidacgao, e guando no 1@
senestre de 1981 a SUNAMAM comegou a liguidar (em dinheiro ou ne
diante substituigao por notas promissorias) as duplicatas que ha
via aceito, os estaleiros apresentaram suas faturas e passaram a
pressiona-la -— e o Governo Federal —-- para receberem seus crédi
tos ou, ao menos, para gue lhes dessem meios de desconta-los no

sistema bancario privado, tal como ocorrera com as duplictas.

3.2 — Apelos do Governo Federal aos Bancos Privados

oy Salh

Para comprcender a participacao dos bancos nas opera -
¢des garantidas pelos "direitos de reajuste nos termcs da Resolu
cio n® 6.043/79" & indispensiavel ter em conta os apelos que du -
rante aquele ano 0s bancos privados receberam do Governo FFederal
para cooperarcm —-— COm financiamentos a SUNAMAM -- para a recudpc
ragao e reorganizac¢ao da autarquia, em que o Governo estava emnpe

nhado.
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Em depoimento prestado em 26.6.85 perante a Comissao
Parlamentar de Inquérito do Senado, o Dr. Ary Waddington, entao
Presidente da Associacao Nacional de Banco de Investimento e De

senvolvimento, relata os fatos a seqguir referidos resumidamen -
te.

No 19 semestre de 1981 foi convocado pelo Ministro
da Fazenda Ernane Galveéas que, esclarecendo falar em nome dos
Ministros Delfim Netto e Eliseu Rezende e do proprio Presiden-

te da Republica,pediu-lhe qgue obtivesse a participacao do siste
ma bancario privado para a tarefa de salvar a construgao naval,
e dispOs~-se a instruir o Banco Central no sentido de qﬁe as ope
racoes dos bancos com a SUNAMAM nao fossem computadas nos limi

tes de expansao de credito e operacionais a que estavam submeti

das as instituigoes financeiras.

Posteriormente o Ministro Galveas ncovamente o convo -
cou para dizer que a adesao dos bancos era boa mas ainda insufi
ciente porgue a dimensao do problema era maior do gue se imagil
nava. Foi entdao combinado um almogo em Brasilia para o gqual
foram convidados cerca de 40 bancos, no qual o Ministro Galveas
fez exposicido sobre a situagao econdomica do Pais e explicou as
novas bases do Plano de Construcgao Naval. Esse almogo teve
grande sucesso em termos de convencer oOs representantes dos ban

cos da importancia e seriedade do esfor¢o empreendido pelo Go —

verno.

Mais tarde, como os empréétimos com base nos direitos
ao reajustamento nos termos da Resolucgao n?® 6.043/79 nao esti -
vessem sendo contratados no ritmo deseﬁado, houve entendimentos
entre o Presidente da ANBID, de um lado, e os Drs. Elcio Costa

Couto e Tarcisio Barbosa Arantes, Superintendente e Diretor Fi-

nanceiro da SUNAMAM, do outro, para a promogao de um Seminario
no Rio de Janeiro no qual os dirigentes da autarquia teriam o -
portunidade para apresentar em prcfundidade as novas perspecti-
vas do Programa de Marinha Mercante. Esse Seminario realizou-
se no Hotel Rio Palace no dia 18 .de setembro de 1981, com o com
parecimento de cerca de 100 administradores de instituicoes fi-
nanceiras, e dele resultaram aperfeicoamentos overacionais para
que o esquema de financiamento indireto da SUNAMAM -~ promovido

pelo Governo —-- pudesse obter ampla adesao do setor privado.
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Essa adesao realmente ocorreu, pois a partir do mes
de setembro de 1981 e até o més de marco de 1983, os bancos pri
vados contrataram com os estaleiros dezenas de empréstimos se -
gundo o modelo padronizado do novo esquema de financiamento in

direto da SUNAMMAM.

3.3 - O Novo Esquema de Financiamento Indireto da SUNAMAM

Esse esquema foi definido a partir dos seguintes pres

supostos:

a) as autoridades federais reconheciam que o bene-
ficiario final do financiamento era a SUNAMAM -- tal como ocor
ria, anteriormente, no desconto de duplicatas -- mas nao queri
am, por motivos relacionados com as negociagoes da divida exter

na, que a autarquia assumisse a posigao de mutuaria dos bancos;

b} os estaleiros insistiam em gque a SUNAMAM assu —
misse a obrigacao de pagar o empréstimo ao banco a fim de que
nao viessem a ser obrigados a restituir o valor do reajuste con
tratual correspondente as duplicatas que receberiam através da

operacgao bancaria;

c) os bancos somente admitiam participar da opera-
cao se pudessem exigir seus creditos diretamente da SUNAMAM, a

fim de terem a garantia (indireta) da Uniao Federal;

. d) a SUNAMAM estava proibida, por deliberacao do
Conselho Monetario Nacional (ao aprovar o voto CMM~-078/81), de
aceitar duplicatas ou outros titulos sacados pelos estaleiros

ou seus fornecedores.

O esquema adotado inspirou-se no tipo de operacao tra
dicionalmente usado pelos bancos privados para financiar emprei
teiros de obras publicas. e teve origem em proposta de operacao
de crédito com o Banco do Brasil que alguns estaleiros fizeram

ao Ministro da Fazenda em Jjulho de 1981.

Os emprestimos a empreiteiros sao feitos com a caugao
dos scus direitos de crédito contra o Orgdao contratante da obra,
gque atesta ou certifica a existencia dos créditos. O empreiteil

ro outorga procurag¢ao ao banco para receber o va;or dos credi-
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tos diretamente do Orgao publico, que & notificado do contrato
e da procuracgao e concorda por cscrito em pagar diretamente ao
banco credor. Esse tipo de operacao e amplamente usado em to-
dos os niveis de governo ¢ considerado pelos bancos como de al
to grau de seguranga porgue a restituicdo do capital mutuado €

recebida diretamente do Orgao publico.

Nos Gltimos anos, as dificuldades no balango de paga
mentos do Pals fizeram com que alguns 6rgaos publicos procuras
cem utilizar os cmpreiteiros COmoO meio de obter financiamentos
indiretos, a semelhanga da solucao adotada pela SUNAMAM, e ha
exemplos de contratos de financiamento de cmpreiteiros em qgue
o 6rgio publico assume perante O banco financiadcr a obrigagao

de pagar o principal e os acessérios do empréstimo bancario.

0 esquema de financiamento adotado para as novas Opg
racoes da SUNAMAM -- que & deste tipo —-- teve origem en expedl
ente dirigido ao Ministro da Fazenda pelos estaleiros Emaq, €&
neco e CCN, pedindo o apoilo daquela autoridade para operacgao
de crédito no Banco do Brasil con vinculacao dos créeditos nos
termos da Resolugao n@ 6.043 e com a obrigacao, assumida pela
SUNAMAM, de pagar dirctamente ao Banco do Brasil o principal e

os acessorios do emprestimo.

No dia seguinte o Ministro da Fazenda, pelo Aviso n@
421 enviou a proposta ao Superintendente da SUNAMAM pedindo
sua manifestacgao antes de transmiti-la ao Banco do Brasil. 0]
Superintendente da SUNAMAM respondeu pors Oficio de-21.8.81, in
formando o montante dos direitos creditérios dos trés estalel
ros e acrescentando o do Estaleiro MacLaren, gue por ser tam-—
bém controlado por capitails nacionais, podia operar com O Ban
co do Brasil. As operagoes de crédito em questdao foram efeti-
vamente realizadas no principio de setembro, ao menos COm os
estaleiros Caneco e CCN, com base em oficio da SUNAMAM a0 Ban
co do Brasil declarando-se solidaria nas obrigacgoes dos esta-

leiros.

0 esquema afinal adotado pela SUNAMAM e repetido, de
modo padronizado, em todas as operacgoes subsequentes (com exce
cao de um empréstimo direto de bancos ecstrangciros), compreen-
de a obrigacao da SUNAMAM de pagar aos bancos O principal ¢ Os

encargos do empréstimo, assumida como contrapartida da inter -
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rupcdao do reajustamento contratual da sua divida para com 0s

estaleiros.

3.4 — Substituicao do Reajustamento Contratual pelos Encargos

do Empréstimo

O 'reajustamento nos termos da Resolucao n® 6.043"
devia ser pago em dinheiro por ocasiao da liquiaagéo das dupli
catas, mas em 1981, guando comegou eésa liguidacao, a SUNAMAM
nido tinha recursos para paga-lo; e a éonsequéncia contratual
do inadimplemento era o reajustamento da divida até que fosse

efetivamente paga em dinheiro.

A SUNAMAM tinha interesse em interromper o reajusta-
mento contratual das suas obrigacgoes (e Substitui~lo pelos en
cargos do empréstimo) devido a experiencia do ano de 1980,qguan
do os indices de precos usados como parametros das formulas de
reajustamento tinham aumentado de 100%, enquanto o valor nomi-
nal da ORTN e a taxa de cambio haviam variado em apenas 51 e

54%, respectivamente.

Esse interesse explica a redagao adotada na carta do
estaleiro na gqual a SUNAMAM assume a obrigacao de pagar os ban
cos em contrapartida da interrupcao do reajustamento contratu-

al.

3.5 - Instrumentos Juridicos do Negocio
O financiamento indireto das obrigag¢oes contratuais

da SUNAMAM foi formalizado mediante cinco documentos:

I - antes de firmar o contrato de empréstimo, o
banco enviava carta a SUNAMAM informando-a da negociagao da o=
peracao e solicitando a confirmacao "da existéncia e exatidao
de crédito mencionado e que a aludida diz possuir junto a Supe

rintendencia";

II - a SUNAMAM respondia por carta informando ao
banco- que o estaleiro possuia creditos ou processos "em montan
te suficiente para garantir a liguidacao do principal e encar-

gos do emprestimo”;



16—

III - o instrumento de contrato de mutuo, garantido
pela caucgao desses direitos creditdrios, firmado entre o banco

e o estaleiro;

IV ~ uma carta do estaleiro a SUNAMAM, na qual o

estaleiro:

a) fazendo referéncia aos entendimentos que vi-
nha mantendo com a SUNAMAM para "viabilizar o pronto recebimen-
to de uma parcela substancial” dos creditos provenientes de re-—
ajustes nos termos da Resolucgiao n? 6.043, comunicava a assinatu

ra do empréstimo e juntava uma via do contrato;

b) "a fim de dar conseqguéncia aos mencionados en
tendimentos, concretizados através do referido contrato .20, au
torizava a SUNAMAM a pagar diretamente ao banco o montante neces
sario e suficiente para liquidar a totalidade das obrigagoes as-—

sumidas;

c) declarava "estabelecido, desde ja, que o rea-
justamento contratual dos mencionados créditos interrompe-se nes
ta data, passando a prevalecer como fator de reajustamento dos
referidos valores, todos os encargos do contrato firmado ... com

o banco";

d) a seguir acrescentava:

"Como condicgdo para a validade da substi-
tuicao dos fatores de reajustamento a que¢ se re-
fere o item anterior, a SUNAMAM se obriga a pa -
gar diretamente ao banco ... nos respectivos ven
cimentos, as prestacbes de principal, reajusta -
mento cambial, Jjuros, comissoes, impostos,‘taxas
a que estd sujeito o aludido contrato®;

e) e no ultimo paragrafo declarava:

"Se essa Superintendéncia estiver de acor
do, solicitamos aponham assinatura abaixo, o que
complementara os entendimentos basicos ¢ consoli
dara definitivamente o ajuste de que trata a pre
sente". -

V - outra carta do estaleiro a SUNAMAM, na qual o
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a) identificava, pelos numeros, data de entrega
e valor, os processos gque tinham por objeto as faturas de di -
reitos creditorios caucionados ao banco, em valor que excedia

do principal e acessorios do empréstimo;

b) autorizava a SUNAMAM a congelar "pelos valo-
res atualizados até esta data" os "eventos Resolucdo n® 6.043
infra-relacionados", ou seja, os créditos nos termos daquela
Resolucao;

c) prometia que esses créditos, "se apOs as con
ferencias de praxe forem confirmados pelo setor competente des
sa SUNAMAM e, consegquentemente, atestados para pagamento, se-
rao irrevogavel e irretratavelmente quitados por esta empresa
na proporgao em que forem sendo liguidadas as parcelas previs-—

tas para pagamento do contrato ..." de empréstimo com o banco;

d) declarava-se de acordo e ciente de gue apoOs
exame final do processo e "atestado" pela SUNAMAM o montante
do credito, a autarquia reteria processos em valores (congela-—
dos) suficientes para liquidar todas as obrigacoes assumidas
no empréstimo, ficando livres do vinculo os valores excedentes,

para credito em conta ou pagamento em espécie ao estaleiro.

A SUNAMAM (representada pelo Superintendente ou pelo
seu substituto legal -- o Diretor Executivo) assinava as duas
cartas referidas nos itens IV e V declarando-se de acordo com

suas estipulacoes.

3.6 - Padronizacao dos Instrumentos

A lejtura dos instrumentos firmados revela que as
cartas trocadas entre o banco'e a SUNAMAM e as enderecadas pe-—
los estaleiros a autarquia obedecem aos mesmos modelos. Em de
mais documentos ainda se encontram pequenas diferencgas de pala
vras, mas na carta do estaleiro a SUNAMAM em gque esta declara
assumir os encargos do empréstimo, a redacgao do documento & i-

déntica em todas as operacgoes.

Essa padronizacgao prova que o esgquema de financiamen

to indireto e seus instrumentos juridicos foram definidos em
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negociacgoes com a SUNAMAM e, uma vez estabelecidos, foram repe

tidos "ipsis litteris" em todas as operacoes.

Esse grau de padronizac¢ao jamais seria alcancado em de
zenas de operac¢oOes distintas -— realizadas entre sete estalei-
rYos e mais de qﬁarenta_bancos privados —- se o papel da SUNA -
MAM nesses negocios fosse apenas o do devedor de direitos que O
credor cauciona a um banco e que recebe a notificacao dessa cau

cao sem assumir as obrigagoes do devedor perante o banco.

O0s documentos trocados com a SUNAMAM obedecem a padro-
nizacao que caracteriza os contratos de adesao porque para os
‘bancos a coobrigacao da SUNAMBM era condicao necessaria do ne-
gocio e a SUNRMAM somente aceitava obrigar-se segundo aquela

forma padronizada.

3.7 - Razoes dos Bancos para Concederem os Financiamentos

Entre setembro de 1881 e marco de 1983, cerca de 40
bancos, dentre os que operam no Pals, contrataram financiamen-—

tos segundo o0 esquema acima exposto, porqgue:

a) receberam apelos das mais altas autoridades do

Governo Federal para gue o fizessem, no interesse publico;

b) os direitos de credito contra a SUNAMAM que pre
cisavam ser financiados aparentavam segurancga jufidica perfei-
ta: eram direitos decorrentes de escritura publica, reafirma-
dos porvResolugéo da SUNAMAM em vigor ha mais de 2 anos, e a-
cessorios das duplicatas gue os mesmos bancos haviam desconta—

do e a SUNAMAM estava honrando;

c) o esquema de financiamento copiava o negdcio ti
pico -- praticado pelos bancos brasileiros em grande numero e
escala -- de emprestimos a empreiteiros de obras publicas ga -
rantidos pela caucao dos direitos creditdrios contra os 6rgaos
donos das obras, cuja seguranca juridica baseia-se (i) na cer-
tidao ou no reconhecimento da existéncia do credito pelo Orgao
devédor do precgo da empreitada e (ii) no registro, pelo mesmo
Orgao, do contrato de cmpréstimo e da procuracao outorgada ao

banco pelo empreiteiro;
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d) esse tipo de negocio sempre fora considerado per
feito em termos de seguranca porque nao havia noticia de que
um O0rgao publico, depois de certificar ao banco aexisténcia de
credito que o empreiteiro pretendia caucionar e de confirmar o
recebimento de instrucdes para paga-lo diretamente ao banco,te
nha recusado esse pagamento sob a alegacao de inexisténcia do

credito;

e) a SUNAMAM se recusava a subscrever titulo cam—
biario invocando proibicdo do Conselho Monetario Nacional, mas
dispunha-se a assumir por escrito a obrigacao de pagar ao ban-

co o principal e os acessorios do empréstimo:

f) a operacao era vantajosa para o banco porgue em
regra era do tipo da Resolucgao n? 63, gque estava excluida dos
limites de aumento do valor de operacdes ativas a que estavam

entao submetidos os bancos;

g) os estaleiros, clientes dos bancos privados, os
presssionavam para realizarem operacgOes que resolveriam  seus

problemas financeiros resultantes do inadimplemanto da SUNAMAM;

h) a obrigacao assumida pela SUNAMAM, nos termos e
na forma descritos podia —-- com base no direito e no comporta-—
mento tradicional dos Orgaos publicos brasileiros -- ser clas-—
sificada como de seguranca perfeita, posto gue um dos respon -
saveis pelo cumprimento das obrigac¢Ges do empréstimo era autar
quia federal que estava recebendo todo o apoio financeiro do

Governo Federal, empenhado na sua recuperacdo e reorganizacao.

3.8 -~ Execucgao dos Contratos pela SUNAMAM

Desde a assinatura dos contratos de empréstimos (a
partir de setembro de 1981) e até sua extincao em meados de
1983 a SUNAMAM executou os negocios em qguestdao como principal
devedora e uUnica pagadora das obrigacdes dos empréstimos, embo

ra as vezes com atraso devido as suas dificuldades financeiras.
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4.0 - SUSPENSAO PELA UNIAO FEDERAL DO PAGAMENTO
DAS OBRIGACOES DA SUNAMAM PARA COM 0OS BANCOS

4.1 - Extingao da SUNAMAM e Suspensao dos Pagamehtos

Quando a SUNAMAM foi extinta como autarquia pelo Decre
to-lei n® 2.035, de 21.6.83, modificado pelo de n? 2.055,de 17.
8.83, estavam em curso suas negociagoes com 0s bancos para a
consolidacao de ﬁotas promissorias referida no item 2.8, e, a
pedido das autoridades federais, os bancos concordaram em a -
guardar o término dessa consolidacao pvara o pagamento das obri
_gacgoOes dos empréstimos baseados no reajuste da Resolucgao n@ ..
6.043/79, cujos atrasos eram -- aguela época -- kem menores do

que os de notas promissorias.

Devido aos fatos relatados a seguir, os pagamentos das
obrigagoes da SUNAMAM para com os bancos continuam até hoje sus

pensas.

4.2 — Revisio da Execucao dos Contratos de Construcgao no Peri-

odo 1674-1983

Em 23 de junho de 1983 o Ministro dos Transportes de -
signou "Comissao de Tomada de Contas Especial - CTCE" para apu
rar as contas da SUNAMAM relativas a gestao do Fundo de Mari -
nha Mercante,e essa Comissao procedeu a revisao critica de to-
dos os atos gue a SUNAMAM praticara —- desde 1974 —— na execu-
cao dos contratos de construcao do II Plano de Construcgao Na -
val, constantes dos processos administrativos da autarqguia re

lativos a:

a) faturas dos estaleiros cobrando prestagoes do pre
co de construcgao em funcao de eventos ocorridos, inclusive de

reajustamento contratual do preco,e seu pagamento;

b) aceite de duplicatas como meio de prorrogacao do
vencimento de faturas, pagamento ou renovacao de duplicatas a-—

ceitas,e pagamento dos custos do desconto dessas duplicatas;

c) cobranca e pagamento dos créeditos de rcajustamen

to do preco nos termos da Resolugao n? 6.043/79;

d) operacoes de financiamento indireto desses crédi

tos.
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Ao proceder a essa revisao, a CTCE n&o se limitou a
conferir os atos da SUNAMAM segundo os critérios e normas so-
bre execugao dos contratos que a autarquia havia adotado duran
te os dez exercicios em questao: considerou muitos deles in -
corrcetos e calculou novamente todos os valores segundo outros
critéerios —-- gue em sua opinido seriam os corretos, ou mais a-

deguados.

O seguinte trecho do "Relatorio-Sintese" da Comissio
de Tomada de Contas Especial confirma essa substituicao de cri

terios:

"Houvera que instaurar-se procedimentos de apu
ragao da exatiddo desses creditos, vartindo-se da fl
xagao dos critérios legais, normatlvos e contratu -
ais que deveriam reger a auditagem dessas contas de
tal modo que se pudesse concluir, a exata, dquais os
montantes verdadeiramente devidos pelo FMM, passi -
veis, portanto, de glosa e rejeicio aqueles que se
nao acomodasaem aos preceitos de le gulldddp e legiti
midade. Em conclusao, o0 gue se propée & um amplo
procedimento de prestacao de contas, através do gual
O Ministério, como o novo responsavel pela gestao do
FMM, recebesse dos estaleiros as suas reinvindica —
¢coes, fundamentadas nas normas e preceitos que as a-—
poiam, aferindo, assim, os exatos montantes devidos
e aproprlando agquilo que e discutivel ou 1ndev1do,pa
ra as necessarias glosas ou repeticdo dos indébitos
que por ventura tenham incorrido"

Alguns dos critcérios e normas aplicados pela SUNAMAM ha
viam resultado da interpretacao de clausulas contratuais base—
ada em pareceres dos seus Orgaos juridicos ou de decisoes de po
litica aprovadas pelo Ministro dos Transportes; outros diziam
respeito a métodos de calculo financeiro como, por exemplo, os

juros compostos usados pelo sistema bancario.

4.3 - Glosa de Duplicatas e dos Respectivos Dircitos a Reajus-—

tamento Contratual

Ao cabo dos seus trabalhos, a CTCE chegou a conclusio
de gue os direitos de credito dos estaleiros contra a SUNAMAM.
a titulo de reajustamento contratual nos termos da Resolucio n®
6.043/79 eram em montante inferior aquele que a SUNAMAM Havia
atestado aos bancos nas operacoes de cmpréstimo relatadas no i
tem 3.0.
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cia da Republica, com as respectivas Assessorias Juridicas. Nes
sa reuniao houve consenso de que a Uniao devia assumir, como su
cessora legal da extinta autarquia, os débitos dos estaleiros

contraidos perante os bancos e que em Seguida seria constitui-—
da Comissdo Interministerial para discutir os créditos e recla
macoes dos estaleiros, que seriam cientificados de que os acer
tos que a Uniao fizesse com os bancos nio significariam aceita

cao de pretendidos créditos contra a SUNAMAM.

Essa decisao nao foi cumprida porque o que seria uma
notificagao aos estaleiros sobre a significacao do Dﬁgamentope

la Uniao aos bancos foi redigida sob a forma de "Termo de Com-—

promisso™ a ser assinado peclos cstaleiros, em que estes reco -
"nheciam a Uniao o direito de levantar e recxaminar todas as
contas; ¢ como o0s estaleiros estavam questionando os crité-
rios da Comissao de Tomada de Contas Especial, nao concordaram

em assinar tal Termo.

Em 10 de abril de 1985 alguns bancos pediram por es -
crito ao Ministro da Fazenda o pagamento de seus créditos, e o
expediente foi respondido pelo Secretirio Ceral do Ministerio
cdos Transportes transmitindo copia de Parecer do Counsultor Ju--
ridico do Ministério, no qual se da noticia de que a matéria ha
via sido submetida ao exame da Consultoria Geral da Republica,
nos termos do Aviso n? 270/GCM, de 7.11.84, e que o assunto nao
poderia ter solucgao antes da manifestacao da Consultoria Geral

da Republica, que continua pendcnte até hoje.

Frm 1985, um dos estaleciros interessados obteve medlda

judicial proibindo a Comissio de Tomada de Contas Especial de

continuar a rever as contas da antiga SUNAMAM com base em cri-
térios diferentes daqueles que haviam sido utilizados pela au-
tarquia, o que paralizou os trabalhos administrativos de apura

cao de contas, enquanto estiver em vigor a ordem judicial.

4.5 - Pagamento de Banco% _Estrangeiros
Em 1984 0 Governo Federal dLCLﬂ u dar tratamento dife

rente aos bancos estrangeiros que haviam contratado operacoes
nas mesmas condigoes dos bancos gue operam no Pais e honrou as

obrigagoes assumidas pela SUNAMAM perante esses bancos.
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4.6 -~ Comissao de Inquérito
Em Oficio de 22 de janeiro de 1985, o Presidente da
Comissao de Tomada de Contas Especial propoe ao Ministro dos

Transportes a instala¢do de Comissao de Inquérito para apurar
possiveis irregularidades na gestio da SUNAMAM. A Comissao ,
constituida pela Portaria n¢9 30, de 23.1.85, nao chegou a ter
ninar seus trabalhos e foi substituida por outra, designada pe
la Portaria n® 283, de 21.5.85. Foram indiciados, entre ou -
tros, os Srs. Elcio Costa Couto e Tarcisio Barbosa Arantes,que
exerceram, respectivamente, os cargos de Superintendente e Di-
retor Financeiro da SUNAMAM durante o periodo de contratacao
dos emprestimos em questdo, mas a Coémissio de Inquerito con-
cluiu por exclui-los do indiciamento, considerando que nao fo
ram responsaveis pela pratica de ilicitos administrativos. Es
sas conclusoes da Comissao de Inquerito foram examinadas e a-
poiadas pelo Consultor Juridico do Ministério dos Transportes

e pelo Ministro dos Transportes, que as submeteu ao Presidente

da Republica.

4.7 - Transacao entre o Ministerio dos Transportes ¢ Trés Es -

taleiros

Em principios de 1985 trés estaleiros ajustaram tran
sacao extrajudicial com o Ministério dos Transportes, abrindo
nao de parte dos secus direitos nos termos da Resolugao ne@

6.043 em troca do reconhecimento de outros direitos de creédito

que estavam pendentes de decisao da SUNAMAM e da contratacao

da construcao de novos navios. O Ministério dos Transportes
ressalvou por ecscrito, todavia, que se vier a modificar, pa-
ra os demais estaleiros, os critérios usados pela Comissio de
Tomada de Contas Especial, estendera o mesmo tratamento aque-

les que transacionaram.

Os bancos nao participaram desse acordo e receberam

integralmente seus créditos.
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5.0 - VALIDADE DOS NEGOCIOS CONTRATADOS PELA SUNAMAM

5.1 - Alegacoes de Invalidade

A Comissao de Tomada de Conta Especial criada pelo Mi
nistério dos Transportes jamais colocou em davida nem a valida
de dos negocios mediante os quais a SUNAMAM participou das ope
ragoes de financiamento contratadas com os bancos nem a exis -
teéncia dos "direitos do reajustamento  nos termos da Resolucio
ne 6.043". Quanto aos primeiros, afirmou gue "se néogxxkadeg
conhecer o comprometimento da SUNAMAM nas operacgfes entao enta
boladas pelos estaleiros com os bancos"; guanto aos segundos,
reconheceu que "a Resolugao n? 6.043 ndo trouxe maior inovacio
sobre os contratos ..."; e declarou expressamente que suas dg

vidas se limitavam ao montante dos créditos:

i

... O gue nesta Comissao tem, nos seus levan—
tamentos preliminares, suscitado duvidas nd3o é a na-—
tureza das operac¢des mas a exatiddo dos numeros e os
montantes dos creditos devidos aos estaleiros” (Es -
clarecimentos prestados pelo Presidente da Comissao
de Tomada de Contas Especial, em Oficio n?9 86, de 2.
7.84, ao Sr. Procurador Geral da Fazenda).

A validade dos negocios juridicos contratados pela SU

NAMAM com os estaleiros e os bancos tambem nao foi posta em da-

vida pelos Orgaos de consultoria juridica da administracio pQ -

blica que se manifestaram em procedimentos administrativos.

As alegagoes de invalidade gue serdo a seguir apreci
adas foram formuladas em petigoes em Juizo em nome da Uniao Fe
deral. Algumas dizem respeito aos atos praticados pela SUNA
MAM ao contratar coperagoes de financiamento indireto descritas
no item 3.5 e outras referem-se aos atos ou hegécios que sao
fontes dos "direitos a reajustamento contratual nos termos da
Resolucao n? 6.043" que os estaleiros caucionaram aos bancos

em garantia desses financiamentos.

5.2 - Alegac¢Oes Fundadas na Classificacd&o dos Atos da SUNAMAM

Como Administrativos

A invalidade dos negocios contratados pela SUNAMAM com
o0s bancos foi afirmada com argumentos que pressupdem como premis
sa basica a proposigao de que todos os atos das autarquias sao
regidos pelo direito publico e os negdcios em questido €30 atos

administrativos.
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Esses argumentos sao a seguir resumidos, acompanhados
de algumas observacoes que sao breves porgue —- como se demnons-—
trara adiante —-- os negbcios em questdo regem-se pelo direito

privado, e nao pelo direito piblico.

(a) violacao de Principios ou Normas Gerais dos Atos e Contra -

tos Administrativos

Alguns argumentos invocam principios gerais do regime

dos atos administrativos:

a) Principio da Finalidade: o ato administrativo

somente e valido quando praticado para o fim legal; no caso,nao
houve nem interesse publico nem conveniéncia administrativa, e
a falta de processo administrativo para a tomada de decisio de

monstra a auséncia de motivacao;

Obs.: os atos foram praticados no interesse da
autarguia, para que esta realizasse seu fim de desenvolver a
industria de construcac naval, cuja existéncia estava em ris-—
co devido a incapacidade financeira do Grgdo pablico para cum—
prir obrigacoes contratuais; os atos foram praticados apds pro
cedimento administrativo regular de verificacao da existéncia

dos direitos caucionados;

b) Principio da Publicidade: os atos administra-
tivos devem ser publicados pela imprensa oficial: nZo & vali-

do o contrato secreto;

Obs.: os atos da SUNAMAM ndo foram secretos,pos

to que os contratos de empreéstimo foram registrados no Regis -

tro de Titulos e Documentos;

¢} Principio do Formalismo: no direito publico in

terno a exigencia de formas especiais para os atos produtores
de efeitos juridicos é muito mais rigorosa do gque no direito
privado; mera correspondencia nao configura obrigacao valida;
os atos nao identificam a categoria juridica do ajuste, e, na
forma como foram concebidos, sao meras liberalidades, incapa -

zes de produzir os efeitos desejados;

Obs.: nao se aponta a norma legal exigindo a

forma especial que tenha sido vioclada; a contratacao da obri-
P .

gacao mediante carta é procedimento usual nas autarquias que e

xercem atividades tipicas de instituicao financeira.
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(B) Violagao de Normas Legais que Regulam a Despesa Publica

Outras alegac¢oes de invalidade invocam a Lei no ..
4.320, de 24.3.64, que instituiu normas gerais de direito Ffi-
nanceiro e regula a recalizacao da despesa publica: o artigo
60 veda a realizacao de despesa sem prévio emoenho e o artigo
62 somente admite o pagamento da despesa apos sua reqgular 1i

quidagao, nos termos do artigo 63.

Por conseguinte, somente haveria crédito contra a ad
ministracao, passivel de cessdo ou negociacio, apos empenho e
liguidagao,quando a divida se torna ligquida ¢ certa: e o om—

7

penho pressupde verba orcamentaria;

Obs.: os dispositivos legais invocados nio se a -
plicavam a SUNAMAM nem ao Fundo de Marinha Mercanto: a pro -
pria Iei n® 4.320 ressalva as normas peculiares dos I'undos Es
peciais (art. 74) e contém capitulo cspecial sobre os organer
tos e a despesa de autarquias (arts. 107 a 110). As auvtar -
quias foram criadas e existem exatamente para permitir gue o
regime de realizacao da despesa e contratacao de obrigacgdes do
orgao descentralizado seja adaptado as necessidades do seu fim,
nao se lhes aplicando, portanto, as normas sobre realizacéo,pg
los orgaos da administracdo direta, de despesas & conta do Or

camento Geral da Uniao.

(C) Defeitos na Representagao da Autarquia

Alegou-se que nao ¢ admissivel gue uma autarquia as-—
suma obrigac¢des por simples assinatura de um funcionario, sem
que o ato passe pelo crivo de outros orgaos administrativos,
mediante processo administrativo regular. No caso, a vontade
manifestada foi a particular do Superintendente da SUNAMAM, que
podera ter empenhado seu préprio patrimdnio, mas nunca o de sua

representada.

Obs.: desde a constituicao, em 1941, a autarquia,
entao denominada Comissao de Marinha Mercante, era representa
da, em Juizo e fora dele, pelo seu "Presidente”, cargo cuja de
nominag¢ao foi modificada para "Superintendente™ pelo Decreto
n® 64.125/69. E & da tradicdo da administracio publica fede -
ral que as autarquias sejam representadas pelo Presidente ou
Superintendente -- Unico com poderes para obriga-las em nego-

cios perante terceiros. Os negocios em questio foram delibera
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dos regularmente, apos procedimento administrativo de verifica-
cio dos direitos creditdorios caucionados, e todos os fatos com
provam gue O Superintendente, ao afirmar o "De Acordo" nas car-
tas dos estaleiros, manifestou a vontade da autarquia, e nao

sua vontade, como pessoa natural.

(D) Falta de Ag£pvacéo do Ministro dos Transportes

Alega-se, com fundamento no artigo 99 do Decreto-lei
n® 1.801, de 18.8.80, que a SUNAMAM somente poderia contrair em
préstimos nos bancos com autorizacao do Ministério dos Trans -

portes —— o que nao teria havido no caso.

Obs.: o dispositivo legal citado reproduz, com pe
guenas modificac¢bes de redagao, a norma gue, desde a criacao do
Fundo de Marinha Mercante, autorizava a SUNAMAM a "caucionar a
receita futura do Fundo de Marinha Mercante para garantir em -
préstimos contraidos" para a realizacao dos seus fins (Lei n®
3.381/58, art. 39, § 19; Dec. n?® 45.270, de 22.1.59, art. 30;
Dec. n® 47.182, de 25.2.60, art. 51: Dec. n® 48.180, de 10.5.
60, art. 31; DL n® 432, de 23.1.69, art. 29, § 1¢, DL n® ....
1.142, de 30.12.70, art. 99). A autorizacao do Ministério dos
Transportes requerida no artigo 99 do Decreto-lei n%® 1.801/80
diz respeito a operacgoes "com os recursos do I'MM de forma a com
natibilizar as variacoes de sua receita com os programas de a-
plicacao futura”. A operacao com os estaleiros e os bancos

nao esta compreendida nesse conceito legal.

A interpretacao dessa norma nao tem, todavia, signifi
cacao pratica porque,como comprovam os depoimentos perante a
Comissao Parlamentar de Inguérito do Senado, a contratacao pe-
la SUNAMAM dos negb6cios em questao fol expressamente autoriza-
da pelo entao Ministro dos Transportes, gue participava perma-
nentemente das decisGes —— adotadas juntamente com 0S Ministros
da Fazenda e Chefe da Secretaria de Planejamento -- sobre a re

organizacao financeira da SUNAMAM.

(E) Fralta de Pronunciamento do Ministro Chefe da Secretaria de

Outras alegacoes de invalidade invocam o Decreto-lei

n® 1.312, de 15.12.74 e a Lei n® 6.263, de 18.11.75.
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O Decreto-lei n? 1.132 autoriza o Poder Executivo a
dar garantias do Tesouro Nacional em operacoes de crédito obti-
das no exterior, bem como a contratar créditos cm moeda estran
geira; no seu artigo 49 veda a contratacao por oOrgao da admi -
.nistragéo federal, direta ou indirecta, sem prcévio e exXpresso
pronunciamento do Ministro do Planejamento e Coordenacao Geral,
de "operac¢ao de crédito de origem externa, ou de concessao de

garantia da Uniao Federal a crcditos de origem externa”.

O dispositivo legal nao se aplicava a hipotese, pois

nao havia concessao de garantia da Unido Federal e a autarquia
nao contratava operacao de crédito com os bancos nacionais, mas

assumia perante estes obrigacoes dos estaleiros como modo de pa

gar suas dividas.

Acresce que as operacgoes em gquestao foram promovidas
pelo Ministro da Fazenda em nome do Governc Federal e cram de
pleno conhecimento e aprovacao do Ministro Chefe da Secretaria
de Planejamento: conforme comprovado pelas instrugoes escri-
tas (sobre a execuc¢ao da deliberacao do Conselho Monetario Na-
cional relativa a consolidacao das dividas da SUNAMAM, nos ter
mos do voto 078/81) transmitidas a autarquia pelo Presidente do
Banco Central, a SUNAMAM ficou sob fiscalizacao e controle da
Secretaria de Planejamento durante toda a fase da contratacao
dos empréstimos em guestdao. Em seu depoimento na CPI do Sena-
do, o entao Superintendente, economista Elcio da Costa Couto ,
confirma que. a Secretaria de Planejamento acompanhava, em reu-
nides semanais com os representantes da SUNAMAM, a gestao fi

nanceira do orgao.

A alegacao de falta da declaracao de prioridade pre -
vista no paragrafo Gnico do artigo 19 da TLei n® 6.263/75 e im
procedente. A lei regula apcnas empréstimos contraidos pela U

niao Federal ou por ela garantidos, o que nao era Q@ Caso.

5.3 - glegagéo de Invalidade do "Protocolo" de Execucao da Re-
solugao n? 6.043/79

Com o fim de sustentar a inexisténcia ou iliquidez dos



~-30-
direitos de credito dos estaleiros contra a SUNAMAM, cauciona-
dos aos bancos, os representantes da Uniao nos procedimentos
judiciais desenvolvem grande numero de argumentos para demons-
trar a invalidade do "Protocolo" firmado entre os estaleiros e
o Diretor Financeiro da SUNAMAM contendo "critérios e normas

para a aplicacao da Resolucgao n? 6.043".

Como reconhecido pela "Comissao de Tcmada de Contas
Especial”, os direitos dos estaleiros a reajustamento do precgo
até a liquidacdo das duplicatas nao tém por unica fonte a Reso
lucdao n? 6.043 (e, por conseguinte, muito menos, o referido
"Protocolo"), e sim os contratos de construcao de navios: o)
"Protocolo" somente contém critérios e normas para aplicacgao
de clausula contratual. O efeito da invalidade do "Protocolo"”
nao seria, portanto, a inexistencia dos direitos,mas apenas al

teracoes na quantificacgao do seu valor.

Algumas das alegagoes de invalidade do "Protocolo" o
classificam como "ato administrativo normativo" (foi expedido
por autoridade incompetente, nao obedeceu as disposigoes do CO
digo de Contabilidade Publica, nao houve empenho de verbas e
nio constou de qualguer proposta orcamentaria da SUNAMAM; des
respeitou a Resolucgao n? 6.043/79, ao retroagir seus efeitos ;
implicava em desvio de poder; tem forma de instrumento parti-
cular, nido foi datado e nZo foi publicado no Diario Oficiall ;
outras o consideram como alteracgao contratual (modifica contra
to por escritura publica sem revestir a mesma forma e nao tem
a participagao dos armadores, gue eram partes no contrato modi

ficado).

As alegacgoes de invalidade do "Protocolo” com funda-
mento em normas gue regem os negocios de direito publico sao
improcedentes porque -- COmO Sse demonstrara a seguir -- ele
tem a natureza de contraproposta de negocio e é regido exclusi

vamente pelo direito privado.

5.4 - Negocio de Direito Privado das Autarquias
A doutrina —- nacional e estrangeira -- ¢ o0s tribu-
nais brasileiros afirmam, sem controvérsias ou duvidas, que

nem todo negdcio juridico de que participe um Orgao publico é

regido pelo direito publico.
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Segundo explica HELY LOPES MEIRELLES, em parecer so-

bre contrato firmado pelo Instituto do Actcar e do Alcool:

"Nem se diga que, pelo fato de o IAA se uma au
quia, todos os seus ajustes sdo de direito admlnls -
trativo. Nao e assim. As entidades publicas —— U-
niao, Estados, Municipios e suas autargquias -— tan-
to podem celebrar contratos administrativos como con
tratos de direito privado e frequentemente rcalizam
estes quando se utilizam de institutos civis ou co -
merciais, na sua atividade negocial com os particu-
lares™

L T T T T T

"Essa doutrina & pacifica e corrente entre os
administrativistas daqui e de fora, todos acentuando
a possibilidade de Administracao Publica realiz zar con
tratos proprios do direito privado, ao lado dos ajus
tes de direito publico com suoxemaC1a de podor e com
clausulas exorbitantes do direito comum" ("Estudos e
Pareceres de Direito Piblico", vol. VIII, Ed. Revis—
ta dos Tribunais, Sao Paulo, 1984, pag. 215 a 216).

As cit agoeo constantes do Anexo I comprovam que esse

hod

€ o entendimento do Supremo Tribunal Federal e da doutrina.

Ha contratos que, por natureza, sdo sempre negocios
juridicos de direito publico (como, por exemplo, a concessao
de servigo publico), mas ha outros em que a natureza de direi
to publico ou privado depende da posicdo em que se coloca o or
gao publico: se participa do negdcio reservando-se a suprema-
cia ou os privilegios proprios do poder de império (através
das denominadas "clausulas cxorbitantes”, que derrogam normas
do direito comum} €& contrato administrativo; se pratica _atos
jurldicos regulados pelo direito privado sem introduzir essas
clausulas exorbitantes, "coloca-se no plano dos particulares"

e participa de negocio de direito privado.

A observacgao do que usualmente ocorre entre nds e
suficiente para convencer que a maioria dos negocios juridicos
de que participam as autarquias com fungoes econdmicas sio de

direito privado.

O Banco Nacional de Desenvolvimento EconoOmico foi
criado em 1952 como autarquia e funcionou como pessoa juridica
de direito publico até sua transformacgao em empresa publica, e

nunca foi colocado em duvida qgue os contratos de empréstimo .
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ou financiamento mediante os quais realizava seu fim de promo
ver o desenvolvimento economico eram negocios de direito priva
do. A mesma cbservacao vale para a Caixa Econdmica Federal

,

que tambem foi autarqguia.

Durante dezenas de anos o Lloyd Brasileiro e a Compa
nhia Nacional de Navegagao Costeira foram autarquias destina -
das a realizar transporte maritimo, e jamais foi questionado
que prestavam servico de transporte mediante contratos de

transporte regidos pelo direito privado.

O Instituto Brasileiro do Café, o Instituto Nacional
do Sal e o Instituto do Agucar e do Alcool realizam seus fins
contratando negocios de compra e venda sujeitos ao mesmo regi-
me legzal aplicavel aos negocios de qualguer comerciante priva

do.

O Banco Central do Brasil é autarquia federal que
contrata frequentemente empréstimos -- no Pals e no exterior ——
e ha consenso de que todos esses empréstimos sao regidos cxclu

sivamente pelo direito privado.

A sunaMaM. {tal como o BENDE e a Caixa EconOmica Fede-—
ral no passado e o Banco Central do Brasil ainda hoje) era au
tarquia que, para realizar seu fim de promover o desenvolvimen
to da Marinha Mercante e da industria de construcgao naval, ti-
nha atribuigoes legais para contrair empréstimos, conceder fi
nanciaméntos e contratar a construcgao de navios} e todos es-
ses negocios que contratou sempre foram regidos exclusivamente

pelo direito privado.

5.5 - vValidade dos Contratos de Construcac e Financiamento de
Navios

Desde 1958 -~ gquando fol criado o Fundo de Marinha

Mercante —— ateé sua extincao, a SUNAMAM celebrou centenas de

contratos de construcao e financiamento de navios, que eram ne

gocios juridicos de direito privado.

0 financiamento a longo prazo ao armador era garanti
do por hipoteca de navio, e por isso esses negocios de constru

cao e financiamento eram formalizados mediante escritura publi
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ca assinada pelo-:Superintendente da SUNAMAM, que durante toda
a existeéncia da autarquia sempre foi a Gnica pessoa comn compe-
tencia legal para representa-la em qualquer tipo de negdcio ju

ridico.

A validade desses contratos nunca foi questionada pe

la Comissao de Tomada de Contastspecial nem pelos 6rgaos juri

dicos dos Ministérios ou representantes da Uniao Federal em

juizo.

5.6 - Validade dos Pactos Complementares dos Contratos de Cons—
trucao . |

Fag Ve

A descrigao das solucgOes adotadas pela SUNAMAM para
executar os contratos de construgao mostra que a autargquia, sem
recursos para cumprir pontualmente suas obrigag¢Ces contratuais,
recorreu amplamente -- desde 1974 ate sua extincdo em 1983 —-—
a solucgao de acordar com os estaleiros pactos complementares
aos contratos de construcgao que tinham por objeto o pagamento

de determinadas prestacgoes contratuais.

Assim, em 18.12.73 o Conselho Consultivo da SUNAMA!

ify

expediu a Resolugao n? 4.402, que criou regime -—- sobreposto
aos contratos singulares de construcao -- de programaciao men—
sal de pagamentos, depOsitos semanais na conta do estaleiro

na Agencia Central do Banco do Brasil e conta corrente entre a
SUNAMAM e cada estaleiro mantida pelo Departamento Financeiro

e de Controle da autarquia, na qual se compensavam 0OS deposi
tos semanais com o valor das faturas corréspondentes a eventos

contratuais,depois de processadas pela SUNAMAM.

A SUNAMAM‘néo tinha poderes para modificar, por ato
unilateral, contratos de direito privado. A Resolucido n®
4.402 era, portanto, ato normativo de organizagao interna da
autarquia (pelo qual o Conselho Consultivo aprovava normas a
serem observadas pelos Orgaos executivos), que nido criava deve
res para os estaleiros. Em relacao a esses, tinha a eficacia

de proposta de pacto complementar aos contratos de construcio
pXop G '

que os estaleiros podiam ou nao aceitar; e qgue aceitaram por-
gue tinham o mesmo interesse da SUNAMAM na manutencao de um
fluxo regular de pagamentos. Por isso, as normas da Resolucio
foram observadas como estipulagoes contratuais até julho de
1979.
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A partir de 1377 a SUNAMAM passou a pactuar a prorro
gacao de determinadas prestacgoes do prego de construcgao median
te aceite de duplicatas sacadas pelos estaleiros, gque as des -
contavam nos bancos privados e recebiam em dinheiro da SUNAMAM

o reembolso do custo desses descontos. Antes da Resolucao ne

6.043/79, esses pactos eram ajustados e cumpridos pelas partes

contratantes sem nenhum instrumento formal de contrato.

A Resolugao n? 6.043/79 institucionalizou a pratica
do aceite de duplicatas e assegurou aos estaleiros (om troca
do pagamento, por estes, do custo do desconto bancario) o rea-—

justamento contratual do prego até a ligquidacao da duplicata.

Como ato administrativo normativo, a Resol
6.043 (tal como a de n? 4.402) somente tinha eficici
como instrumento de organizacao da autarguia, gue né&o tinha
competéncia para -- mediante normas de direito piblico —-— cri-
ar para os estaleiros as obrigacoes, nao previstas nos contra
tos de construgao, (a) de prorrogar o vencimento das faturas
mediante aceite de duplicatas e (b) de suportar o custo do des

conto bancario dessas duplicatas.

Nas relacgoes contratuais entre a SUNAMAM e oOs esta —
leiros, a ResolugéornQ 6.043/79 tinha a eficacia de uma propos
ta de pacto complementar aos contratos de construcao, cujo fim
era viabilizar a execucao desses contratos em situacio de inca

-pacidade financeira da- SUNAMAM.

Essa natureza é confirmada pela necessidade emn qﬁe se
viu a autarquia de obter o consentimento dos estaleiros nas con
digoes previstas na Resolucao. Esse consentimento foi formali-
zado no documento referido como "Protocolo", que contém crite
rios e normas para aplicacao da Resolucao n® 6.043/79, e que
tinha a natureza juridica de Contra—propoéta dos estaleiros,pos

to que continha inovacbes e acréscimos ao texto da Resolucio

Essa contra-proposta foi aceita pela SUNAMAM, o que se prova —-—
independentemente de qualquer documento assinado e datado —- pe
lo fato de a SUNAMAM e todos os estaleiros terem cumprido fiel

mente o acordado ate a extingao da autarquia, 4 anos depois.
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Vale destacar que os pactos complementares ao contra-

to de construczo nio o modificavam.porque tinham cbjeto limita

do -- a prorrogac¢ao de obrigacdes contratuais que a SUNAMAM nao
podia cumprir. As clausulas do contrato continuavam as mesmas:
a8 qualquer momento em que a SUNAMAM voltasse a pagar em dia

suas obrigacgoes, esses pactos complementares deixariam de ser
aplicados por falta de objeto, voltando a prevalecer, exclusi-

vamente, as estipulacoes da escritura publica.

As clausulas desses pactos complementares deixam e—
vidente gue eram negocios de direito privado, e n3ao contratos
administrativos; e sua anilise comprova que saltisfaziam a to-

dos os requisitos legais de validade.

5.7 - Validade dos Negocios de Financiamento dos Creditos  da
Resolucao neQ 6.043/79

Os negdcios de financiamento dos "direitos de crédito

nos termos da Resolucao n@ 6.043/79", de que participaram

os
bancos, os estaleiros e a SUNAMAM, também sdo de direito priva-
do: & leitura dos instrumentos descritos no item 3.5 deixa ovi

dente gue eles nao contém as "clausulas exorbitantes do direito
comum" que caracterizam os negécios juridicos no direito publi-

CO.

Sua validade ha de ser apreciada, portanto, segundo
as normas do dircito privado. N&o tém aplicacao a hipotese as
normas de direito ptblico sobre atos ou contratos administrati-
VOs, nem as que regulam a realizacio, pelos orgaos da adminis —
tragao direta, da despesa publica custecada por dotagoOes do Orca

mento Geral da Uniao.

Esscs negocios foram rigorosamente padronizados, tan-
to sob o aspeto da estrutura juridica quanto da redacao dos ins

trumentos, e a SUNAMAM delesparticipou mediante:

I - resposta a consulta do banco reconhecendo por

carta a cxistencia dos direitos de credito a serem financiados;
II - duas manifestacoes de vontade, mediante aposi

cao de "de acordo" em cartas do estaleiro, assumindo as obriga

¢oes do empréstimo e ajustando com o estaleiro diversas esltipu
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lacoes relativas aos direitos de crédito nos termos da Resolu—

cao n? 6.043/79.

Para apreciar a validade desses ncgocios cabe verifi
car (a) sc o Superintendente da SUNAMAM tinha atribuigoes para
representa-la, (b) se os negocios eram, por natureza e objeto,
compativeis com as normas legais que definiam o fim e as atri-
buicoes da autarquia, e (c) se satisfizeram aos requisitos de

forma especial cstabelecidos em lei.

Os dispositivos legais citados evidencilam gque o Supe
rintendente era o representante da SUNAMAM para a pratica des-

ses atos.

Quanto a competéncia legal para assumir os tipos de
obrigacbes cem gquestao e sua adequacao aos fins da autarquia ,

cabe observar:

a) a SUNAMAM participou dos negocios de financia-
mento como meio para realizar seu fin de auxiliar financeira -
mente a indastria de construcdo naval e no scu interesse patri
monial de substituir o reajustamento contratual e as perdas e
danos decorrentes do seu inadimplemento pelos custos menores

do financiamento bancario;

b) os pactos complementares ajustados com oOs esta
leiros tinham por fim prorrogar o vencimento de obrigagoes da
SUNAMAM nascidas dos contratos de construcao e financlamento
de navios; estavam, portanto, comprcendidos na sua competen

cia legal;

c) as fungoes de instituig¢ao financelra que a lei
atribuia a autarquia lhe permitiam participar de operacgoes de
financiamento, contrair emprcstimos e assumir obrigagoes para

com outras instituicoes financeiras.

Ouanto ao aspeto da forma, o principio basico do nos
so direito privado, cnunciado no artigo 129 do Codigo Civil, e
o da validade das declaracgoes de vontade independentemente de
forma especial, salvo quando expressamente exigida por lei; e
nido havia preccito legal que exigisse forma cspecial para ¢s -

sas manifestacoes de vontade da SUNAMAM.
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O fato de a SUNAMAM ter manifestado sua vontade medi
ante aposigao de "de acordo" em cartas que lhe foram endercca-
das pelos estaleiros nao autoriza qualquer davida sobre a vali
dade dos negocios juridicos nascidos do consentimento por cela
expresso, pois a oferta epistolar de contrato gque ¢ aceita me-
diante declaracao de "de acordo" na prdpria carta tem a mesma
forga probante de qualquer outro documento particular redigido
com o estilo usual dos instrumentos de contrato. Além disso ,

as circunstancias das operacdes de financiamento em questao

Justificam a forma escolhida:

a) os instrurentos do negbécio juridico foram pa
dronizados para facilitar a ncgociacio cntre -os 7 estaleiros
e mais de 40 bancos; do ponto de vista da SUNAM)
cao mediante "de acordo" em cartas padronizadas subscritas pe-
los estaleiros era o procedimento mais simples e seguro da sua
participacao nos contratos, pela facilidade da conferéncia do
texto dos documentos assinados;

b) para os bancos essa forma era a usual, pois e
fato notorio que as operagdes interbancarias em regra sao con-
tratadas mediante declaragoes de vontade manifestedas em car
tas, telexes ou memoranda, e que a fianca bancaria tradicionai

mente reveste forma cpistolar.
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6.0 — OBRIGACAO DA SUNAMAM PARA COM OS BANCOS

6.1 - Obrigacao Pura ou Condicional

Em cada um dos negocios de financiamento em questao

a SUNAMAM fez a seguinte declaracao de vontade:

"

... A SUNAMAM se obriga a pagar diretamente ao
banco (...) nos respectivos vencimentos, as presta-
¢coes de principal, reajustamento cambial, juros, co
missoes, impostos, taxas a que esta sujeito o aludz
do contrato".

O contrato aludido & o de empréstimo, entre o banco

e o estaleiro.

Admitida a validade dessa declaracao de vontade,cabe
precisar o objeto da obrigacgao contraida pela SUNAMAM e verifi

car se €& pura ou condicional:

a) os bancos sustentam que a SUNAMAM assumiu a o-
brigacgao pura ou incondicional de pagar-lhes o principal e os
acessorios dos empréstimos em questao; e que, por conseguinte,
a Uniao Federal, como sucessora universal da SUNAMAM, respon-
de por essas obrigacgoes ainda que venha a verificar, em revi
sido dos atos praticados pela SUNAMAM, que os créditos cauciona
dos pelos estaleiros aos bancos sao em valor inferior ao das o

brigacoes dos empréstimos;

b) algumas autoridades administrativas e orgaos

juridicos de ministerios afirmaram (ou propuseram como questao

a ser respondida) que a SUNAMAM obrigou-se apenas a pagar ao
banco os créditos de que eram titulares os estaleiros, e nao

as obrigacoes dos cmpréstimos, ou que a obrigacgao da Uniao TFe-
deral de pagar os bancos ({como sucessora da SUNAMAM) estaria
condicionada a existéncia de creditos dos estaleiros em valor

suficiente.

0O objeto e as caracteristicas da obrigacao assumida
pela SUNAMAM somente podem ser definidos com base na interpre-
tacao do negocio juridico, pois (a) a autarquia participava de
negocios regidos exclusivamente pelo direito privado, que visa
vam a modificar suas relacgodoes contratuais com os estaleiros ,

(b) o objeto das obrigacgdoes nascidas de negocios juridicos pri
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vados depende da vontade das partes (ressalvadas as normas le-
gais cogentes), e (c) as partes contratantes —— inclusive a Su
NAMAM —- fizeram declarac¢oOes de vontade e definiram prestacodes
de obrigag¢bes sem a preocupacgao de classifica-las seqgundo con-

ceitos juridicos.

6.2 - Negocio de Financiamento Indireto da SUNAMAM

Os instrumentos juridicos descritos no item 3.5, os
antecedentes e as circunstancias dos empréstimos ndo permitem
duvidas de que a SUNAMAM, os estaleiros e .0s bancos contrata
riam negocio juridico complexo e plurilateral, cujo fim era o
financidmento indireto de dividas —-- ja vencidas —-— da SUNAMAM

para com os estaleiros.

Vale ressaltar, alias, que essa funcao dos negocios
jurlidicos em questao foi destacada pela propria Comissao de To
madas de Contas Especial, cujo "Relatorio-Sintese” ao Ministro

dos Transportes enumera como modalidades do gue chama "endivi-

damento financeiro indireto da SUNAMAM":

... por atraso de pagamento aos estaleiros; por
aceite de duplicatas de servigo, de emissao desses
estaleiros; por responder pela cobertura, . perante
os construtores, dos custos financeiros incorridos
na negociagao de duplicatas de servicos; atestando
créditos, promentendo pagamento certo que lastreava
a contratacao de enmpréstimos pelos construtores ou
substituindo~se como principal pagador ou garante de
empréstimos contraidos pelo Estaleiro-Construtoxr™.

6.3 - Negocio Juridico Complexo e Plurilateral

Cada operacgao de emprestimo em questao € um negdcio
juridico complexo (composto de diversos elementos), embora uni
tario (porgue esses elementos estao inter-relacionados em sis-—

tema), de que foram partes a SUNAMAM, um estaleiro e um banco.

Decomposto nos seus elementos, esse negocio compreen
de:

a} um contrato tipico de mutuo entre o banco e o

estaleiro;

b) um negdocio juridico de reconhecimento (a mani-
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festacio da SUNAMAM ao banco sobre a existéncia de créditos

em valor suficiente para a garantia do emprestimo);

c) um negdcio tipico de caugao de direitos credi-
térios em garantia do crédito do banco, com a participacao da
SUNAMAM, como devedora dos créditos, para reconhecer a divida

e ser notificada da constituicao do direito real;

d) um negocio (entre o estaleiroc e a SUNAMAM) de
alteracao das condig¢oes contratuais dos creditos caucionados ,
pelo qual o estaléiro, em contrapartida da assuncgao pela SUNA-
MAM da obrigagao de pagar ao banco, acorda na suspensao, na da
ta do contrato de’ empréstimo, ‘do reajustamento contratual dos

créditos e sua substituicao pelos encargos do empréstimo;

©) um negdcio de assungao cumulativa de divida, pe
lo qual a SUNAMAM se obriga a pagar diretamente ac banco ¢ prin

“

cipal e o encargos do empréstimo;

f) estipulacoes complementares sobre o0s creditos
caucionados —-- pactuadas pelos estaleiros e a SUNAMAM -- sobre
retencao dos créditos objeto dos processos administrativos enu-
merados, ressalva de conferencia de valores pela SUNAMAM, auto
rizacdo para que esta pague ao banco o montante dos creditos
necessario para solver as obrigag¢oes do empréstimo, quitacgao
dos créditos em montante igual ao das prestacoes pagas ao banco
e liberacio e pagamento ao estaleiro dos creditos que excedes-

sem do valor das obrigacoes dos emprestimos.

A andalise desse negdocio revela (a) sua fungao de fi-
nanciamento indireto da SUNAMAM e (b) a existencia de um vincu

lo direto entre a autargquia e o banco.

Os recursos mutuados pelo banco nao se destinavam a au
mentar o capital de giro aplicado pelo estaleiro, mas a repor
no seu ativo o capital gue havia desviado dos seus negocios pa

ra financiar a SUNAMAM, ou seja, o valor das prestagoes do pre
go devidas pela autarquia. O fim do negocio era substituir o
estaleiro pelo banco como financiador da SUNAMAM; e o benefi-

ciario final do crédito era a SUNAMAM, que obtinha prazo adi -
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cional para pagar suas obrigac¢bes ja vencidas -- em valor i -

gual ao do principal do emprestimo.

Essa func¢ao do emprestimo e as circunstancias da ope
racao deixam evidente que o vinculo obrigacional direto entre
a SUNAMAM e o banco era elemento fundamental na estrutura do

negocio:

a) o banco sabia que a importancia mutuada somen
te poderia ser restitulda pelo estaleiro & custa de nova imo-
bilizacao do seu capital de giro, e por isso baseava toda a

seguranca da operac¢ao no pagamento do empréstimo pela SUNAMAM;

b) o estaleiro prestava-se a servir de instrumen-—
to para o financiamento indireto da SUNAMAM mas insistia en
que esta pagasse o emprestimo diretamente ao banco, para dimi
nulir o risco de voltar a ser o financiador das suas obriga-

coes;

c) a SUNAMAM interessava assumir 0s encargos do
emprestimo em substituicao do reajustamento contratual, e a o
brigagao de pagar o emprestimo nao aumentava seu passivo exi-
givel, posto que cada prestacao paga ao banco implicava qui

tacao de igual valor de obrigacgoes para com o estaleiro.

6.4 - Cbrigacao Incondicional da SUNAMAM de Pagar ao Banco

A interpretagao do negocio juridico confirma que foi
intencao das partes a vinculacgdo direta da SUNAMAM ao banco me
diante obrigacao pura ou incondicional, tal como consta do tex

to da carta firmada pela autarquia, e essa conclusiao é a anica

que se ajusta aos principios que regem o negdcio juridico de
assungao de divida -- pelo qual a SUNAMAM obrigou-se perante o
banco;

Delegacao, assuncao e novacgao subjetiva de obrigacgao
sao conceitos que em parte representam os mesmos tipos de ne-
gocios juridicos de modificacao no polo passivo de uma rela

cao obrigacional.
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Delegagio & "a estipulagao pela gual uma pessoa (de-
legante) incumbe éutra (delegado) de efetuar certa prestacao a
terceiro (delegatario), que fica autorizado a recebeé-la em no-
me proéoprio" (LUIZ ROLDAO DE FREITAS GOMES, "Da Assuﬁgéo de DI

vidas e sua Estrutura Negocial", pag. 183).

Assuncao de divida "é o negbcio juridico por via da
qual terceiro assume a responsabilidade da divida contraida pe
lo devedor originario, sem que a obrigacao deixe de ser ela pro

pria" (ORLANDO GOMES, "Obrigag¢oes", n@ 156).

Na delegacdo ha manifestacao de vontade do delegante
seguida do consentimento do delegado. A assungao de divida
pressupde apenas a manifestacao de vontade do novo devedor ,

embora possa nascer também de acordo de vontade do antigo de-

vedor e do assuntor da divida.

Tanto a delegacido gquanto a assungao podem Car-s

®
0
O
3

ou sem exoneracao do devedor original. Na primeira hip
ha delegacgao perfeita, novagao subjetiva ou assuncgao
ria. Na segunda ha delegacao imperfeita ou assuncao cumulati

va.

Na carta em que o estaleiro encaminha a SUNAMAM copia
do contrato de empréstimo pedindo a autarquia gue esta mani -
feste, mediante sua assinatura, O consentimento com as estipu
lagoes dela constantes, a SUNAMAM ... se obriga a pagar dire-
tamente ao banco ... nos respectivos vencimentos, as presta -
¢obes de principal, reajustamento cambial, juros, comissoes, im

postos, taxas a que‘esté sujeito o aludido contrato".

Essa manifestacao de vontade da SUNAMAM configura ne-
gbcio juridico de assungao cumulativa de obrigacao, ou divida;
e, segundo a doutrina nacional e estrangeira, assuncgao de di

vida & negocio abstrato.

0 Cédigo Civil regula a novagao mas ndo dispoe, de mo
do sistematico, sobre delegagao e assuncao de obrigagoes, embo
ra admita expressamente, a par da delegacao novativa (art. 999,
I1) e da expromisséo novativa (art. 1.001), a assuncgao cumula-

tiva de divida (art. 1.000}. Além disso, os negocios juridi-
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cos de delegacao e assuncao de obrigag¢oes sao expressamence re

feridos no item V do artigo 29 do Decreto-lei no 857, de 11.9.
69.

A doutrina e pacifica no sentido de que assuncio de o
brigagao & negocio juridico abstrato: ainda que tenha como an

tecedente uma relacao obrigacional entre o devedor original e

o0 assuntor, essa relacao nao interfere com a gque se cstabelece
entre o assuntor e o credor. Esse carater abstrato é da es —
séncia do negocio de assuncdo de divida, na gual o assuntor o-

briga-se perante o credor incondicionalmente.

E torrencial a doutrina que reconhece como principio
basico da assuncao de divida a inoponibilidade ao credor das
excegoes, objecgOes e dos meios de defesa beseados na relacao
antencedente entre devedor originario e assuntor. As seguin-

tes citacOes confirmam essa proposicgao:

"Eficacia da Assuncao Cumulativa de Divida ——

O que o assuntor pode opor - "Nao lhe é dado o
por qualquer excecao tirada do negdcio jurldl
co basico entre ele e o devedor". (PONTES DE

MIRANDA, "Tratado de Direito Prlvado", vol.
XXITII, § 2866).

"0 assuntor nao pode opor ao credor os meios de
efesa fundados nas relacdes entre ele e o an

tigo devedor". (ANTUNES VARELA, '"Direito das
Obrigacoes", Edicao Brasileira, vol. 2, pag.
370) .

"A assuncao de divida & um ato abstrato no sen
tido de gque nao depende das relacoes gue me -
deiam entre o transmissionario e o devedor"
(VON TUHR, "Tratado de Las Obrigaciones", Tra
ducao espanhola, Tomo II, pag. 341, Nota 2).

Em uma das duas cartas do estaleiro gque foram instru
mentos de cada negocio de financiamento indireto a SUNAMAM as
sumiu -- sem qualquer condicao, limitacao ou ressalva -- a o
brigacao de pagar ao banco o principal e os acessorios do em
préstimo; e o fato de ter convencionado com o estaleiro, om
outra carta, a conferencia dos créditos caucionados, em nada

modifica a natureza abstrata da obriga¢ao de pagar o banco.

A existéncia das duas cartas somente se explica pela

intencao das partes de estahelecer regimes diferentes para as
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relacoes da SUNAMAM com o banco e com o estaleiro: nas rela -
¢Oes com O banco a obrigag¢ao de pagar o principal e os acesso

rios do empréstimo & pura ou incondicional, mas nas relagoes

com o estaleiro a SUNAMAM reservou-se o direito de conferir o

valor dos créditos caucionados.

Nas circunstancias do negocio, essa ressalva de con —
feréncia de direitos exclusivamente nas relacdes entre a SUNA-
MAM ¢ os estaleiros é& facilmente compreensivel: para reconhe-
cer perante o banco a existencia dos creditos a SUNAMAM ja ha-
via processado faturas e calculado valores devidos ao estalei-
ro em montante superior ao das obrigagoes a serem por ela assu
midas, e a revisao a ser procedida tinha por objeto apenas os
calculos de aplicacao da clausula contratual de reajustamento
durante o periodo de existéncia das duplicatas, uma vez gue cs
tas ja haviam sido liquidadas. Tanto o estaleiro gquanto a au
tarquia reconheciam, por isso, que gqualguer diferenc¢a por ven-—
tura encontrada na revisao de calculos a ser procedida seria
irrelevante -- quando comparada com o valor das obrigag¢oes pa-

ra com o banco.

Além disso, o valor dos créeditos retidos era maior do
gue o das obrigacoes do empréstimo e a SUNAMAM mantinha outras
relagoes contratuais com o estaleiro, que ofereciam ampla mar-—
gem de seguranca para a compensacao de gualquer diferenca apu-

rada na conferéncia de calculos.

6.5 ~ Improcedencia da Interpretacdo que Nega a Assuncao do

Empréstimo pela SUNAMAM

A outra interpretacao -- alternativa da até aqui ex-
posta -- que nega a assungao, pela SUNAMAM, das dividas dos

estaleiros para com o0s bancos, pode ser assim enunciada:

a) a SUNAMAM nao assumiu a obrigacao de pagar aos
bancos o principal e os acessorios dos empréstimos por eles
contratados com os estaleiros mas apenas declarou gque, segun
do as instrugoes recebidas dos estaleiros, lhes pagaria o va-

lor dos créditos caucionados;

b) as relacgoes da SUNAMAM com os estaleiros e os

bancos eram apenas as do devedor de crédito caucionado a ter -
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ceiro que acusa o recebimento da notificacao da caucao e das
instrugoes do credor para que o credito seja pago ao cauciona-

rio;

c) a carta da SUNAMAM aos bancos confirmando a e-
xisténcia dos créditos nao passa de "uma singela carta de refe

réncia", sem efeitos juridicos nas suas relacgoes com 0OS bancos;

d) a obrigacgao da Uniao Federal como sucessora
da SUNAMAM consiste apenas em pagar aos bancos as obrigacgoes
que porventura deva aos estaleiros, correspendentes aos credi-

tos caucionados;

e) por conseguinte, se a Uniao Federal entende ho
je que esses creditos nao existem, ou tém valor inferior ao in

formado pela SUNAMAM por ocasiao do negocio de empréstimo, na-

da deve aos bancos, ou deve apenas seu valor residual —— apos

as glosas que proceder.

A afirmagao de que a SUNAMAM nao assumiu a divida do
empréstimo bancario, mas apenas consentiﬁ em pagar aos bancos
a mesma obrigagao que tinha para com os estaleiros, é incompa-—
tivel com o trecho da carta em gque "se obriga a pagar direta
mente ao banco ... , nos respectivos vencimentos, as presta -
¢oes de principal, reajustamento cambial, juros, comissoes, im

postos, taxas a que esta sujeito o aludido contrato".

Para saber qual a obrigagao assumida pela SUNAMAMIﬁo
& necessario, portanto, qualquer interpretagao contratual. Bas
ta a leitura desse trecho da carta: a SUNAMAM obrigou-se a pa
gar aos bancos as obrigac¢oes dos estaleiros nascidas dos con-—
tratos de empréstimos, e nao as suas proprias obrigacdes para
com os estaleiros, nascidas do contrato de construgac e finan-

ciamento dos navios e do pacto de julho de 1979.

A proposigao de que a posicdo juridica da SUNAMAM no
negocio seria a do devedor de crédito caucionado a um banco em
garantia de empréstimo a longo prazo é incompativel (a) com a
situagao de mora em gue se encontrava a SUNAMAM e (b) com as es
tipulacoes entre a autarquia e os cstaleiros sobre congelamen

to e retencao dos créditos caucionados.
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O ncgocio de caugao de crcditos em garantia de em-—
préstimo bancario a longo prazo somente faz sentido se os cré

ditos caucionados tem vencimento futuro, que em geral coincide

com as e¢pocas das prestac¢goes do empréstimo. Nesse caso, o de
vedor & notificado para pagar ao banco os créditos guando se
vencerem. [ incompativel com a logica do negdcio caucionar

creditos vencidos para garantir obrigacoes a longo prazo.

Nos emprestimos entre o banco e¢ os cstaleiros, con a
participacao da SUNAMAM, os créditos caucionados ja se achavam
vencidos e nao houve nenhuma estipulacao com o fim de prorro -
gar o vencimento ou fixar a data em que deveriam ser pagos pe
la SUNAMAM aos bancos. HMais do que isso: ha estipulacido ex—
pressa de que a SUNAMAM "congela" e "retem" créditos em valor
suficiente para liquidar as obrigacoes do cnpréstimo bancério,
o que exclui a ideia de gue os créditos devam ser pagos pela

autarguia ao banco.

Essas estipulagoes do negocio somente se tornam com-
precnsiveis gquando se verifica que a SUNAMAM obrigou-se a pa
gar as obrigacoes do empreéstimo bancario, e nao a liguidar, no

respectivo vencimento, os creditos caucionados.

A interpretacao de que a SUNAMAM participou do nego-
cio exclusivamente na posigao de "simples devedora de créditos
caucionados" &, portanto, insustentavel 3 vista da letra dos

instrumentos contratuais e da estrutura do negocio.

Ainda, todavia, que se faca abstracao do vinculo obri
gacional entre a SUNAMAM ¢ os bancos e se analise a participa
¢ao da autarquia no negocio apenas como devedora dos creditos
caucionados, a afirmacao de que a Unido Federal, como sucessora
da SUNAMAM, pode recusar o pagamento aos bancos com fundamcnio
na inexistencia de créditos caucionados é& improcedente porgue a
SUNAMAM —--— ao confirmar por escrito a existéncia de créditos en
montante suficiente para garantir os empréstimos —-— ficou vincu

lada aos bancos por negocio juridico de reconhecimento.

O negocio tipico de caugao & contrato bilateral entre
o0 credor e terceiro, do qual o devedor ¢ apenas notificado para
que pague o credito ao caucionario. O ncgdcio de caucio entre

o estaleiro e o banco foi plurilateral : dele participou a SUNA
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MAM para tornar certa a existéncia dos creditos caucionados e

acordar outras estipulagGes com os estaleiros e os bancos.

O papel da SUNAMAM na operacao nao foi o do devedox
de creditos que e terceiro em relacao ao negdcio pelo qual sao
caucionados a um banco. A autarquia tinha interesse em que o
empréstimo bancario fosse efetivado, pois era seu beneficiario
final; e por isso participou para tornar certas vara o0s ban-

cos suas relacgoes juridicas com os estaleiros.

Cada operacao de empréstimo teve inicio com carta em
gque banco informava a SUNAMAM que estava negociando com o esta-
leiro empréstimo (cujo valor e encargos eram indicados) com ga-
rantia dé créditos "qde a referida tomadora diz possulr peran-
te V.Sas.", e solicitava, para poder efetivar o empréstimo , a

confirmacao da "existéncia e exatidao dos creditos.

Em resposta a SUNAMAM informou ao banco que o estalei
ro possuia creditos "em montante suficiente para garantir o em-

préstimo” que estava sendo negociado.

A finalidade dessa carta foi, evidentemente, tornar
certas e livres de controvérsias a existéncia e a quantidade
dos creditos dos estaleiros. A expressao "existéncia do crédi-

to" tem sentido técnico bem definido: significa que o credito,

aléem de existir, nao esta prejudicado por invalidade ou exce-—
cao (ANTUNES VARELA, Obrigacoes, Vol.2, pg.330). A guantidade
foi perguntada e reconhecida em termos de valor minimo - o sufi

ciente para garantir o empréstimo.

A declaracao mediante a qual alguém reconhece rela -
gao juridica (ou fatos que a fundamentem) pode ser meramente
enunciativa ou pode ter por fim eliminar incerteza sobre o obje

to da declaracao.

A declaragao enunciativa - que & apenas declaracgao
de conhecimento, ou enunciagao de fato sem participacao da von-
tade - & ato juridico em sentido estrito. A declaracao sobre
relagao juridica com o fim de tornia-la certa é& negocio juridico
porque contém mais do que um enunciado de fato: & manifestacao

da vontade de tornar certa a relacao objeto da declaracao (cf.
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PONTES DE MIRANDA, Tratado de Direito Privado, II, § 239: XXXI,
§§ 3577-3584 ¢ XLIV, §§ 4.813 e 4.819; MICHELE GIOGIANNI, Enci
clopedia del Diritto, verbete Accertamento (negocio di} ,Giuffre

Ed., vol.I, pgs. 227 e scguintes) .

Quem se declara devedor de uma obrigacao com o fim de
criar certeza sobre relacdes juridicas de que ¢ um dos polos ma
nifesta vontade - quer essa certeza - e fica vinculado pelo ne-

gocio juridico de reconhecimento que nasce dessa manifestacio:

"Diz-se que Surgn a obrigacao de o declarante ter
como definitiva, ass sente, firme, a expressao, cxten—
sao, a conflguragéo que se deu a relac3o juridica de-
clarada, ou a sua inexisténcia. Mas cessa obrigacao é
a que deriva do dever de se respeitar o gue se con-
cluiu, negocialmente, seja unilateral scja bilateral o
negocio juridico. Tambén o vendedor tem de Compor -
tar-se segundo o negécio juridico de compra e venda
(PONTES DE MIRANDA, op. cit. vol. XXXI, § 3.577).

PONTES DE MIRANDA (op. cit.,vol. XLIV, pg. 2%6)expli-

Ca com precisao técnica a razio dessa vinculacao:

"Uma vez que o figurante unilateral ou os fig gurante
do negocio juridico tornaram declaratério (ncg0h1alr
te}) a recognicao, stabelece- situacao nova, que
pede centender—se o ncgoclo ]UIJdJCO de modo diverso
quele que se precisou na manifestacao unilateral
vontade ou no acordo, bem como atribulrem-se efeit
gue nao sejam os que se irradiam do negdcio juridi
posterior, embora recognitivo. Se néo se tratasse
outro ncgocio juridico, o juiz poderia apreciar as jo3a
vas anteriores e as de agora. O negocio juridico
reconhecimento impede-lhe que apure a discordincia en-—
tre o presente ¢ o passado. Dai poder o negdcio juri-
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dico de reconhecimento, a despeito do nome, consti —
tuir, modificar, ou extinguir o que ecxistia. Quem fi-
gurou no negoc1o juridico de reconhecimento esta inpe -
dido de interpretar a situacao de agora com invocacao
das relag¢oes juridicas anteriores.

O negocio juridico de reconhecimento & resultante
de manifestacao de vontade sobre situacgao anterior ,diz
qual era o status guo e vincula guem manifestou a von—
tade ou os que a “aanestaran, acordemente . "

A Uniao TFederal, como sucessora da SUNAMAM, nao pode,
portanto, recusar o pagamento aos bancos com fundamento na ine -—
xisténcia de créditos dos estaleiros, ou em gque o valor desses
creditos é inferior ao das obrigacdes do principal ¢ dos acecsso-—

rios dos empréstimos.
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7.0 - CONCLUSOES

A exposicao acima mostra que:

a) a SUNAMAM obrigou-se contratualmente a pagar
aos bancos o principal e os encargos dos empré&stimos que con -
trataram com os estaleiros como meio de financiamento indireto

de obrigagoes vencidas da autarquia;

b) essa obrigacao independe da existéncia ou do
montante dos creditos reconhecidos pela SUNAMAM & época da con
tratagao dos empréstimos, e que foram o objeto do financiamen-

to;

c) a Uniao Federal, como sucessora universal da
SUNAMAM, deve aos bancos o principal e os encargos dos enpres—
timos e nao pode alegar que os créditos dos estaleiros sio em

montante inferior porqgue esta vinculada pelo negdcio Jjuridico

de reconhecimento gque serviu de base a operacao;

d) os "direitos de crédito nos termos da Resolu -
cao n?® 6.043" sao direitos contratuais acessdrios do valor das

duplicatas aceitas e pagas pela SUNAMAM, e a alegacao de ine -

xisténcia desses direitos com fundamento na revis3o dos valo
res incorporados naquelas duplicatas implica negar -- em rela-
¢ao aos bancos, gue as descontaram -- a natureza abstrata da o

brigacao cambiaria assumida pela SUNAMAM ao aceitar os titulos

de credito;

e) o direito que tenha a Uniao de rever a execu -
cao de contratos com os estaleiros nao pode ser oposto contra
os bancos como justificativa do inadimplemento de obrigacgoes

validamente assumidas pela SUNAMAM.



NOTAS REFERIDAS NO TEXTO

(1) SUNAMAM

A Superintendcncia Nacional da Marinha Mercante - SUNAMAM foi crl
ada em 1941 para '"disciplinar a navegacao brasileira fluvial, lacustre e
maritima" (DL n® 3.100/41, art. 19), com a denominacao de "Comissao de Ma-
rinha Mercante (C)", modificada em 1969 (Dec. n® 64.125, de 19.2), vincu
lada, a principio, ao Ministério de Viacao e Obras Publicas e depois ao dos
Transportes.

0 Decreto-lei n® 3.100/41 dispunha (no art. 19) que a CMM tinha
"sutonomia administrativa e financeira' -- expressao que a legislacao da é
poca usava para caracterizar as autarquias. Os demais dispositivos do De—
creto-lei —— sobre organizacao, representacao, regime de pessoal, receita
especial para custear Seus Servicos e prestacao de contas da C¥ -- confir
mavam a natureza autarquica do orgao, depols expressamente reconhecida pe—
los Decretos n9s. 64.125, de 19.2.69 (art. 19), 67.992, de 30.1.70 (art.19)

e 73.838, de 13.3.74 (art. 19), assim como pelo Decreto-lei n? 2.055, de
17.8.83 (art. 29).

Como autarquia, era pessoa juridica de direito publico distintada
Uniao Federal, representada pelo Presidente da CMM, que a partir de 1969
passou a ser denominado "Superintendente da SUNAMAM (DL n9 3.100/41, art.49
e Dec. n® 73.838, de 13.3.74, art. 49).

Como pessoa juridica, tinha patrimonio proprio, distinto do da U-
nizo Federal, e sempre gozou de autonomia financeira, assegurada, a princil
pio, por taxa incidente sobre mercadorias transportadas (DL n® 3.100/41 ,
art. 89) e, a partir da criacao do Fundo de Marinha Mercante, pela autori-
zacao legal para aplicar uma porcentagem dos recursos desse Fundo no cus -
teio dos seus servigos.

A au;arquwa fol extilnta por Decreto- lei que, em 1983 transformou
a SUNAMAM em orgao da administracao direta, integrante da estrutura basica
do Ministerio dos Transportes, e prescreveu, exXpressamente, que O0s direi -
tos e obrigacoes da autarquia -- decorrentes de lel, ato administrativo ou
contrato —— seriam sucedidos pela Uniao Federal (DL n® 2.035, de 21.6.83 ,
modi ficado pelo DL n® 2.055, de 17.8.83).

(2) Fundo da Marinha Mercante

Finalidade e Natureza - 0 Fundo da Marinha Mercante (FM) fol criado
em 1958 com os fins de desenvolver a industria de construcao naval e reno-
var e ampliar a frota mercante nacional (Lei n® 3.381, de 24.4.58).

Os "fundos" desse tipo sao patrimonios especiais, identificados co
mo divisoces contabteis do patrlmonlo geral da pessoa jurildica de direito pu
bllco, formados por recursos que tem orlgem em receltas vinculadas ou dota
coes do Orcamento Geral, depositados em determinado estabelecimento banca—
rio e aplicados pelo orgao, para os fins e com os procedimentos especiais
estabelecidos em leil.

A lei ndo esclarecia se o FMM era patrimonio especial da Uniao Fe
deral ou da CMM. Dispunha apenas sobre o lecolhlmento dos recursos ao Ban
co Nacional de Desenvolvimento Economico, "a ordem da Comissdo de Marinha
Mercante" (Lei nQ 3.381/58, art. 20 § 19), atribuia a aplicacao desses re -
cursos a CM¥ (Lei n@ 3. 381/58 art. 39), e autorizava a autarquia a caucio
nar a receita futura do FMM (Lei nQ 3.381/58, art. 39, § 19). B

As leis posteriores mantiveram a redacao original, mas os decre -
tos que, em 1670 e 1974 (Dec. n? 67.992, de 30.12.70, art. 10 e Dec. n? ..
73.838, de 13.3.74, art. 19) regularam a estrutura e as atribuicoes da SU-
NAMAM, dispuseram que os recursos publicos integrantes dos fundos especi -
ais administrados pela Uniao constitulam receitas da autarquia.

A definicido do FMM como patriménio especial da Uniao ou da SUNA -
MAM nao tem, entretanto, implicacOes praticas sobre a responsabilidade das



obrigagoes contraidas pela autarquia no desempenho de suas atribuicoes,uma
vez que essas obrigagoes foram, por forca de lei, sucedidas pela Unido Fe-~
deral.

Recursos do FMM - Ao criar o FMM, a lei previu como seus principais
recursos (a) o produto da Taxa de Renovacao da Marinha Mercante, criada em
substitulgao a receita especial da CMM, arrecadada pelas empresas de nave-
gacao estrangeiras e de propriedade da Uniao e pelos armadores nacionais
que operavam navios estrangeiros afretados, (b) 327 da receita da Taxa de
Despacho Aduaneiro, (c) dotagoes orgamentarias que lhe fossem atribuidas no
Orgamento Geral da Uniao, e (d) receitas resultantes da aplicacdo dos re -
cursos do proprio Fundo.

A legislagao posterior manteve essa relacdo de recursos sem a Ta—
xa de Despacho Aduaneiro (que fol extinta) e com modlflcagoes na parcela
da TRMM (dep01s denominada "Adicional ao Frete para Renovacao da Marinha
Mercante') destinada ao Fundo.

Aplicacoes do FMM - A lel autorizou a CMM a aplicar os recursos do
Fundo em (a) investimentos nas empresas de navegacao e nos estaleiros de
propriedade da Uniao, (b) financiamento a empresas nacionais de navegacao
ou construcgao naval, (c) premios a construcdo naval no Pais (até a diferen
¢ca entre o custo da produgao nacional e o _prego vigorante no mercado 1nter
nacional), e (d) custeio dos servigos do orgao (Lei nQ® 3.381/58, art. 39).

A legislacao posterior manteve esse elenco de aplicacbes, acres -
centando "operacgoes financeiras" -- aquisicdo de ORTNs e liquidacao de com
promissos com a antecipacao das aplicagoes previstas no Decreto-lei (DL n®
1.142/70, art. 12, III).

(3) Atribuicoes da SUNAMAM como Banco de Fomento

A Lei n Q 3.381/58 atribuiu a CMM o exercicio de funcdes tipicas
de instituicao financeira: (a) a aplicacdo, mediante contratos de mituo ,
de recursos financeiros e (b) a intermediacao de recursos financeiros {(co-
leta de recursos de tercelros para reaplicacao).

Quando, em 1964, a Lei n? 4.595 regulou o Sistema Financeiro Na —
cional e as instituicoes financeiras e criou o Conselho Monetario Nacional
e o Banco Central do Brasil, definiu, no artigo 17, as instituicoes finan-
ceiras que flcavaw sujeitas a sua dlsc1p11na Segundo os conceltos dessa
lei, a CMM era "instituicao financeira pliblica federal", do tipo que poste
riormente passou a ser referido como "banco de fomento, ou de desenvolvi -
mento'.

(4) Competencia da SUNAMAM para Financiar Navios

A principal modalidade de aplicacao do FMM sempre foi a concessao
de financiamentos a empresas nacionals de navegagao —- privadas e estatais
-~ para a compra, COnstrug¢ao ou recuperacao de embarcacoes (Lei n® 3.381/
58, art. 29, II), e a competencia da CMM/SUNAMAM para contratar esse finan
c1amento foi reafirmada pela legislacao posterior (DL n9® 432/69, art. 29,
II e III; DL n® 1.142/70, arts. 11 e 12, I, e DL n® 1.801/80, arts. 10 e

2, I).

(5) Competencia da SUNAMAM Para Contrair Empréstimos

A lel que criou o FMM autorizou expressamente a CMM a praticar a
intermediacao financeira (contraindo empréstimos para antecipar a receita
futura do Fundo), inclusive caucionar essa receita em garantia dos empres—
timos por ela contraldos (Lel n? 3.381/58, art. 39, § 19). Essa competen-—
cia foi reafirmada pela legislacao posterior (DL nQ 1.142/70, art. 11).



(6) Garantia do Tesouro Nacional ou do BNDE em Empréstimos Contraidos Pela
CMM/SUNAMAM

Em 1958, ao ser criade o FMM, a garantia do Tesouro Nacional em
obrigacoes contraidas por entidades publlcas ou privadas podia ser dada di
retamente pelo Ministro da Fazenda (Lei n® 1.518, de 24.12.51) ou pelo Ban
co Nacional de Desenvolvimento Economico (Lei n® 1.628, de 20.6.52, art.21).
A fim de assegurar a CMM os instrumentos necessarios para obter recursos de
terceiros destinados a financiar o programa de construcao naval, a Lei n?
3.381/58 autorizou (a) o Poder Executivo a dar a garantia do Tesouro Nacio
nal a financiamentos contratados pela CMM (Lei n® 3.381/58, art. 692) e (b)
a CMM a caucionar a receita futura do FMM em cobertura de fiangas presta —
das pelo Tesouro Nacional ou pelo BNDE em emprestimos por ela contraidos
(Lei n?® 3.381/58, art. 39, § 19).

A legislacao posterior (DLs n9s. 432/69 e 1.142/70) reafirmou a
competencia da CMM/SUNAMAM para contrair emprestimos no mercado internacio
nal com observancia da Lei n? 5.000, de 24.5.66, que regulou novamente . a
concessao de aval do Tesouro Nac10nal em operacoes de credito no exterior.

(7) Integracao da CMM/SUNAMAM no Sistema Financeiro Nacional

A partir de 1967 a legislacao passou a reconhecer que a CMM/SUNA-
MAM exercia atribuigoes de instituicao financeira e, portanto, estava su -
bordinada ao Conselho Monetario Nacional e ao Banco Central do Brasil: (a)
as atividades tipicas de instituicao financeira da CMM passaram a ser inte
gradas na politica do Sistema Financeiro Nacional (Dec.n? 60.679, de 3.5.
67, art. 79), (b) as condicoes dos empréstimos a conta do FMM passaram a
ser estabelecidas pelo Conselho Monetario Nacionmal (DL n9 1.142/70, art.ll
e DL n? 1.801, de 18.8.79, art. 11) e (c) as operacoes da SUNAMAM no merca
do exterilor de capitals passaram a ser promovidas com a part1c1pagao<k)Ban
co Central (DL n? 1.142/70, art. 99, par. tnico).

(8) Contrato Entre a SUNAMAM, os Estaleiros e Armadores

8.10 ~ Instrumento Contratual Padronizado

Ao iniciar a execucao do I Plano de Comstrucao Naval, a SUNAMAM -
adotara um instrumento padronizado de contrato que regulava dois negocios
juridicos distintos:

a) o contrato de construcao do navio, em que eram partes o es-
taleiro, de um lado, e o armador e a SUNAMAM, de outro; e

b) o contrato de mutuo com garantia hipotecaria, em que eram
partes a SUNAMAM, como mutuante, e o armador, como mutuario.

Para a compreensao das operacoes relatadas no presente Memorial
interessam apenas algumas clausulas do negocio de construgido do navio.

b4

8.20 - Empreitada de Construcao do Navio

8.21 - Tipo de Contrato - O negoc1o juridico convencionado é do tipo deno
minado "Empreitada de Obra Inteira', pelo qual o estaleiro obrigava-se a
construir o navio e a entrega-lo ao armador, em condicdes de funcionamento
recebendo em contrapartida prego global, prefixado, sujeito a reajustamen-
to, que deveria ser pago em prestacoes, em montantes e épocas regulados no
contrato.

8.22 - Preco-Base Nacional de Internacional - 0 preco total da empreitada
era referido como 'preco-base" (nacional), denominado em cruzeiros e divi—
dido (para efeito de determinar as prestacoes de pagamento e as condicoes
de reajustamento) em quatro parcelas: (a) preco-base da parte nacional,
(b) preco-base dos motores principais e auxiliares, (c) prego- base (FOB)
da parte importada e (d) preco-base dos fretes e seguros maritimos da par-
te importada (Clausula 73).




O contrato definia tambeém um "preco-base internacional", expresso
em dolares norte-americanos, que servia para determinar o prego pelo qual
o armador se obrigava a adquirir o navio, pagando uma parte (20%Z) direta -
mente ao estaleiro, durante a construcdo, e obrigando-se perante a SUNAMAM
a pagar—lhe, a longo prazo, os restantes 807,

8.23 ~ Parcela do Preco Devido Pelo Armador ao Estaleiro - Do total do pre
co de construcao, apenas 20% do preco-base internacional eram de responsa-—
b111dade do armador, que se obrigava a paga lo ao estaleiro em 12 presta -
coes iguais, convertidas para cruzeiros a taxa de cambio em vigor no dia
do pagamento. (Clausula 21.2).

8.24 - Parcela do Preco Devido pela SUNAMAM ao FEstaleiro — A SUNAMAM obri
gava-se perante o estaleiro a pagar-lhe todo o restante do "preco-base na—
cional final", ou seja, do preco-base total reajustado, que conceitualmen-
te compreendia duas partes: (a) a dlferenga entre os pregos-— -base nacional
e internacional, que a SUNAMAM pagava a titulc de premio 2 construcao na -
val, e (b) os 80% do preco-base 1nternac1onal, que a SUNAMAM pagava como
financiadora do armador.

8.25 - Reajustamento do Preco-Base — O preco-base total do navio, expres—
so em cruzeiros na Clausula 72 do contrato, estava sujeito a reaJustamento
segundo critérios pormenorizadamente regulados na Clausula 82, que varia -
vam segundo as quatro parcelas em que era dividido aquele preco:

I - o preco-base da parte nacional (exclusive motores) era re—
gistrado segundo formula tipica de reajustamento de prego de empreitada
(Clausula 8.1):

a) os termos da formula mediam a variaciao de quatro para-
metros (salarios do estaleiro, preco de chapas de aco e dois indices apura
dos pela Fundacao Getulio Vargas -~ Produtos Industriais - Metais e Produ-
tos Metalurgicos (Coluna 21) e Precos por Atacado, Oferta Global, Geral(Co
luna 16);

b) a variacao desses parametros era medida entre o mes de
julho de 1974 (a que estava referido o orgamento do navio) e o mes anteri-—
or ao da ocorrencia do evento a que correspondia a prestacao cobrada;

c) a proporcao de cada um dos quatro parametros de reajus
tamento variava de um evento para outro, segundo tabela constante do con —
trato (Clausula 8.1.1);

IT1 - o preco-base correspondente aos motores nacionais era rea—
justado por formula do mesmo tipo, que compreendia seis parametros em pro-
porcoes preestabelecidas;

IIT ~ o preco-base da parte importada era reajustado segundo for
mulas do mesmo tipo, cujos parametros variavam, compreendendo indices de
precos dos paises produtores dos bens 1mportados (Clausula 8.3);

IV - o prego-base da parte coerSpondente aos fretes e seguros
maritimos era reajustado segundo a comprovacao, pelo estaleiro, das despe-
sas realmente efetuadas. -

8.26 — Condigoes de Pagamento pela SUNAMAM — A Cliausula 92 do contrato re-—
gulava as condigoes em que a SUNAMAM se obrigava a pagar ao estaleiro a
parte do preco que era de sua responsabilidade, que variavam segundo a par
cela em que se subdividia o preco-base total: h

I -o preco-— -base da parte nacional e seu reajustamento eram de
vidos em 23 prestacoes, que variavam entre 3 e 10% do total, das quais a
primeira no ato da assinatura do contrato, a ultima na aceltagﬁo do navio
pelo armador, e as demais em funcao de etapas da construcao do navio, espe
c1f1cadas na Clausula 9.1, e aos qualis o contrato denomina, generlcamenté?
"eventos"

IT - a parte do pre-base correspondente aos motores nacionais e
seu reajustamento seria paga de acordo com esquema constante do contrato



firmado entre o estaleiro e o fabricante, com aprovacao da SUNAMAM;

IIT - o prego-base da parte importada e respectivos reajustamen-—
tos seriam pagos em fungao de etapas da importacao de materiais e equipa -
mentos; e

IV - o prego-base da parcela relativa a fretes de seguro mariti
mos, e respectivo reajustamento seriam pagos em 20 prestacoes, em funcao de
eventos que eram etapas no transporte do conjunto dos materiais e equipa -
mentos importados.

8.27 - Prazo de Pagamento e Efeitos da Mora da SUNAMAM - Na Clausula 9.7,a
SUNAMAM obriga-se a pagar as parcelas do preco de sua responsabilidade den
tro de 25 dias contados da data do recebimento da respectiva conta; e os
subitens da mesma clausula regulavam os seguintes efeitos da mora da SUNA-
MAM no cumprimento dessa obrigacao:

I -~ juros de mora: em caso de atraso no pagamento, a SUNAMAM
ficava sujeita ('sem prejuizo da aplicacao de outras sangées independente
mente de notificagao judicial ou extrajudicial'), ao paoamento de jurosde

mora de 17 ao més sobre as parcelas reajustadas em atraso, pagaveis por o-—
casiao da liquidacao destas" (9.7.2);

IT - reajustamento do preco: 'havendo atraso superior a 25 di-
as corridos, no pagamento de qualquer parcela do prego- -base reajustado',es
se reajustamento seria '"recalculado com base nos parametros corresponden -
tes ao mes anterior ao da efetiva liquidacdo da parcela em atraso";

IIT - prorrogacao do prazo de entrega: a mora da SUNAMAM autori
zaria "de pleno direito" o armador a "prorrogar o prazo de entrega da em —
barcagao por numero de dlas igual a soma de todos os atrasos verificados
nos referidos pagamentos"

IV — decisao do contrato: em caso de mora da SUNAMAM, o0 esta -
leiro podia rescindir o contrato, ("sem prejuizo de quaisquer reivindica -
¢coes ... na comprovacao de perdas e danos causados pelo inadimplemento') ,

vender o navio ou os materiais a ele destinados e aplicar o produto na li-
quidacao dos prejuizos e danos causados pelo inadimplemento (Clausula 14.2
itens 14.2.1 e 14.3.1).

3

A estipulacao da Clausula 9.7.3 mostra que as partes acordaram em
que as formulas de reajustamento do preco reguladas na Clausula 82 ficari-
am em caso de mora da SUNAMAM no pagamento das prestacoes do preco, como

clausula de correcao monetaria'" do valor da parcela devida.

8.28 — Justa Causa de Atraso na Entrega - A Clausula 102 fixava o prazode
entrega do navio e definia as causas Justlflcatlvas de atraso, que inclu -
iam, alem dos casos fortUitos ou de forca maior definidos no paragrafo un1

co do artigo 1.058 do Codlgo Civil e enumerados exemplificativamente, os
"atos, decisoces ou omissées de orgaos governamentals do armador e/ou SUNA
MAM que, comprovadamente retardem a construgao da embarcagido ..." e "atra—

so em qualquer pagamento de responsabilidade da SUNSMAM devido ao constru-
tor nos termos da Clausula 92 deste contrato"

A ocorrencia de JUSta causa para o atraso devia ser comunicada pe
lo estaleiro ao armador e a SUNAMAM. Aceitas, por estes, as justificati -
vas de atraso, o prazo de entrega ficaria automatlcamente prorrogado por

periodo de tempo igual ao acordado entre as partes contratantes.

8.30 - Arbitragem

A Clausula 192 estlpulava que 'ma hlpotese de ocorrer qualquer di
vergenc1a sobre a interpretagao ou a execucao deste contrato, tal dlvergen
cia devera ser submetida a arbitragem, para a qual o ARMADOR e a SUNAMAM,
de comum acordo, designaraoc um arbitro, e o CONSTRUTOR outro ..."

- .



ANEXO I
NEGGCIOS DE DIREITO PRIVADO DAS PESSOAS JURTDICAS DE DIREITO PUBLICO

E entendimento pacifico da doutrina nacional que nem todo negocio

juridico de que participe um orgao publico é regido pelo direito publico.

Em Parecer publicado na "Revista de Direito Administrativo", vol.

79, Janeiro/Marco de 1965, CARLOS MEDEIROS SILVA assim opinou:

" A regra de que o contrato, como referido na consulta ,
destinado a locacao de bens paLIlmonlalS do Estado se rege pelas
normas do direito comum e pacifica aqui e no estrangeiro; ..."

C.A. BANDEIRA DE MELLO, no seu livro "Elementos de Direito Admi -
nistrativo" (Revista dos Tribunais, 1981, pags. 137 e 138), assim expoe
a materia:

"2, Nem todas as relagoes juridicas travadas entre admi-
nistracdo e terceiros resultam de atos unilaterais. Multas delas

procedem de acordos de vontade entre o Poder Publico e terceiros.
A estas ultimas costuma-se denominar ''contrato'.

"Dentre eles distinguem-se, segundo a linguagem doutrina
ria corrente:

a) contratos de direito privado da administracao;
b) contratos administrativos;

"Os primeiros regem-se quanto ao conteudo e efeitos pe-
lo direito privado e os segundos reger—se-iam pelo direito admi -
nistrativo."

A opiniao de CAIO TACITO ('"Direito Administrativo', Saraiva, 1975,
pag, 291/2), e a seguinte:

"Qual deve ser, poreém, o regime juridico do contrato quan
do uma das partes & a AdministracioPublica ? A simples presenca
de uma pessoa administrativa como parte no contrato bastara para
caracteriza-lo como um contrato administrativo ? A doutrina res-
ponde negativamente a essa ultima indagacao' .

"A Administragao Publica podera pactuar contratos que se
regulem pelas normas comuns de direito privado, tendo-se apenas de
considerar a capacidade do contratante em funcao das corresponden
tes normas administrativas, tal como ocorrera em geral com as pes
soas juridicas'. B
No mesmo sentido ensinam CIRNE LIMA (na ""Revista de Direito Admi-

nistrativo', vol. 32, pag. 16) e JOSE CRETELLA Jr. (''Curso de Direito Ad-

ministrativo", 62 Edicao, pag. 374).

No Acérdao em Mandado de Seguranca n® 1.794, em 8.10.52, o Supre-
mo Tribunal Federal decidiu de acordo com o voto do Relator, Ministro ORO

SIMBO NONATO, do qual consta o seguinte trecho:



"Quando o Estado pratica atos juridicos regulados pelodi
reito c1v11 coloca-se no plano dos particulares"

"E opiniao geralmente acreditada e a que se pode trazer,
entre outros, o abono de FRITZ FLEINER:

"Para la gestion de un grande numero de sus negocios,
la Administracion se sirve de aquellos mismos medios juridicos
que el Codigo Civil ha puesto a disposicion de las personas pri
vadas celebrando contratos civiles de compra, de alquiler, de
servicios de prestamo. En este aspecto, obra como simple sujei-
to de Derecho privado'". (Derecho Administrative, trad. espanho-
la de Geudin, pags. 39-40).

("Revista de Direito Administrativo', vol. 46, Outubro/Dezembro,
1956, pag. 193). :

A ementa do Acordao do Supremo Tribinal Federal (Tribunal Pleno)

no Recurso Extraordinario n?9 89.217-SC, proferido em 6.6.79, é o seguinte:

"Administrativo 1) Contratos da admlnlstragao. Distin
cao entre contratos privados da admlnlstragao e contratos pub11
cos da admlnlstragao. Somente quanto aos Gltimos e p0551ve1 re-
conhecer a admlnlstragao em pr1nc1p10 o poder de rescisao unl—
lateral, por motivo de inexecugao das obrigacoes do conce$51ona

rio e para satlsfagao do interesse coletivo, sujeito o ato a
controle a posteriori para eventual satisfagao de perdas e da-
nos.

2) Contrato para exploragﬁo de hotel e de fontes  de
aguas minerais de propriedade e lavra do Estado de Santa Catari
na, em Caldas da Imperatriz. Nele nao hz regras atinentes e cus
tos e tarifas, que caracterizam a concessao de servigo pub11c0°
trata-se de arrendamento complexo, em que as partes estao em pe
de igualdade; nem ha clausulas inequivocamente exorbitantes da
disciplina de relacoes juridicas privadas, havendo-as, ao con -
trario, incompativeis com o poder implicito de rescisao unilate
ral; acrescendo, ainda, que nao deve ser considerado servigo pE
blico aquele que outro particular pode prestar independentemen-
te de concessao.

3) Rescisao que nao poderia ter sido decretada unila-
teralmente por decreto do Poder Executivo. Conhecimento e provi
mento do recurso extraordinario, para concessao da seguranga.

("Revista Trimestral de Jurisprudencia', vol. 91, pag. 1.009).
Nesse julgamento, o Ministro MOREIRA ALVES assim se expressou:

!Porganto, no direito brasileiro, se nao admite possa a Ad
ministracao Publica, nos contratos aJustados com OS admlnlstrados,
de obra publica ou de fornecimento, de empréstimo publico ou de o-
ferta de concurso, alterar unllateralmente, no interesse coletivo,
mediante fait du prince, as suas clausulas, senio nos termos dis -
postos expressamente no contrato ou em lel anterior, a cujos dita-
mes o administrado aderiu ao manifestar a sua vontade, firmando o
contrato"

1 L
Alias, esses contratos correspondem a contratos ebpec1f1
cos regulados pelo Codigo Civil, como salientado'

0 entendimento e o mesmo no direito estrangeiro, como se pode wver



L

dos textos seguinte:

De M. WALINE, "Doirt Administratif", fditions Sirey, 1957, pag.81:

"133. Les contrats de droit privé conclus par les
collectivites publiques. — Mais qui peut le plus peut le moins;
1'administration peut, dans un cas determine, trouver interet
a ne pas user d' une telle prerogative. Sulvant l expression de
StaTnof elle peut "se mettre en c1v11', c'est-a-dire renoncer
a utlllser ses prerogatlves de puissance publique et passer un
contrat de droit prive.'

De RAFAEL BIELSA, "Derecho Administrativo", Buenos Aires, 32 Edi -

cao, Tomo I, pag. 253:

"89. Sobre la distincion de los contratos administra
tivos respecto de los contratos civiles. La conveniencia y aun
la necesidad de diferenciar claramente los ceontratos administra
tivos (sometidos integramente a un regimen de derecho publico )
de los contratos civiles o comerciales (sometidos a un regimen
de derecho privado) es tan evidente, tan incuestionable, que to
da explicacion o discusion al respecto es cbvia. No solo razo -
nes de orden doctrinario, sino de indole practica, imponen esta
diferenciacion.

Porque, en efecto, el Estado (Nacion, provincia, co-
muna) puede realizar dos clases de contratos, segin el objeto ,
fin y regimen de los contratos.

Cuando el Estado otorga una concesion celebra un con-
trato, y cuando da en locacion a un particular un bien que for-
ma parte de su patrimonio disponible tambien celebra um contra-
to, pero la diferencia en uno y otro casos es profunda."

De CHARLES EISENMANN, "Cours de Doirt Administratif", Paris, Li -
brairie Generale, 1982, Tomo I, pag. 306:

"Donc, c'est un fait certain et incontesté qu'en
droit positif frangais actuel (C'est-a-dire), largement, en ver
tu de la jurisprudence du Tribunal des conflits et du Conseil
d'Etat), les rapports admlnlstratlfs ne sont pas regis tous
par le meme droit, c'est- a dire par un meme corps de regles ju-
rldlques. Certalns sont regis par de droit prive, entendez que
s'y appllquent purement et simplement les textes des lois de
droit prive, avant tout les dispositions, les "articles" du Co-
de civil. Pour d'autres rapports administratifs, au contraire ,
la loi ou, le plus souvent, et de beaucoup, la jurisprudence e-
cart a priori 1' appllcatlon de ces textes du droit prive: ils

e "font pas loi'", ils ne donnent pas les regles applicables ;
on statue en dehors d'eux ou on leur applique des regles faites
pour eux, non pour les "rapports prives" et que 1'on qualifie
couramment de regles de "droit public" ou de "droit administra-
tif".

De ANDRE DE LAUBADERE, "Traité de Droit Administratif", Paris, Li-

brairie Generale, 1984, Tomo I, pag. 385:



1793.- Interet de la distinction. — Tous les contrats de 1'admi
‘nistration ne sont pas des contrats administratifs. Une dis—
tinction capitale oppose aux contrats administrafis proprement
dits les contrats de droit prive (ou de droit commun) de 1'ad-
ministration.

L'interet de la distinction est que les premiers sont
soumis & des regles speciales de droit administratif, differen
tes des regles du droit civil des obligations et que leur con-—
tentieux releve des tribunaux administratifs alors que les se-
conds obeissent aux regles du droit civil et relevent de la
compétence judiciaire. Dans la pratique, cependant, on consta-
te une certaine convergence des régimes juridiques de ces deux
catégories de contrat (en ce sens R. Drago, op. cit. supra,
n9s. 790 — F. Llorens, op. precite, supra, n® 792), notamment
pour les marches."

, De MASSIMO SEVERQ GIANNINI, "L'Attivita Amministrativa', Jandi Sa-
pi Editori, 1966, pag. 7:

"3.- Negozi di diritto privato; negozi finalij attivita istitu-—
zionale di diritto privato.

Secondo 1'elaborazione compiuta dai teorici del di -
ritto pubblico dello scorso secolo, le amministrazioni pubbli-
che curerebbero i pubblici interessi mediante gli atti di di-
ritto amministrativo, mentre invece gli atti di diritto priva-
to avrebbero un ruolo minore, quasi accessorio o strumentale.

Questa concezione era gie molto dubbia secondo il di-
ritto positivo di allora; oggi ¢ decisamente inaccettabile. Un
interesse pubblico puc essere curato tanto con un negozio pri-—.
vato che con un provvedimento amministrativo. La scelta dipen-
de dal diritto positivo e dalla natura tecnica dei fatti; talo
ra non & possibile che un provvedimento amministrativo (Chiama
ta alle armi, divieto di riunione in luogo pubblico), talaltra
non & possibile che un negozio (acquisto statale di grano all’
estero, appalto per la costruzione di una scuola), talaltra in
fine la scelta e rimessa all'autorita amministrativa (requisi—
zione o acquisto di derrate per alimentare sinistrati, espro -
priazione o locazione di un immobile per allogarvi un ufficio
pubblico). '



ANEX0 II
ASSUNGAO DE DIVIDA

1. Conceito e Especies

Assuncao de divida e o negocio juridico pelo qual o novo devedor
assume a responsabilidade de divida preexistente, sem que a obrigacao per-

ca sua identidade.

Conforme o ingresso do novo devedor na relacao juridica se de com
liberagao, ou nao, do devedor originario, a assuncdo de divida diz-se libe

ratoria ou cumulativa.

"Umas vezes o assuntor chama a si a obrigacao do devedor,
. - »
ficando este exonerado do vinculo a que se encontrava adstrito. O
assuntor substitui o devedor no lado passivo da obrigacgao."

"Outras vezes, porem, o assuntor chama a si a obrigacao de
outrem, colocando-se ao lado do devedor, sem que este se considere
liberado, ficando assim o credor nao com direito a uma dupla pres-
tagao mas com direito a ex1g1r a prestagao simultaneamente do prl
mlthO e do novo devedor, a semelhanca do que ocorre nas obriga-
goes solidarias."

(ANTUNES VARELA, '"Direito das Obrigagoes', edicao brasileira, v.2,
pag. 356)

2. Assuncao Cumulativa de Dividas

A posicao do novo devedor que assume cumulativamente a divida é a
de coobrigado, ou devedor solidario:

"A assungao cumulatlva de divida tem eficacia de solidari
zagao e nao de liberagao."

"0 assuntor ou assumente em cumulagao _posto que possa a
co—assungao ter fim economico de garantla nao e garantia. O co- as
sumente responde como devedor solidario."

(PONTES DE MIRANDA, "Tratado de Direito Privado, v. XXIII, ......
§ 2820,3, pag. 261)

Pelo fato de nao implicar exoneracao do devedor originario, influ-
indo na situagaodo credor tao somente para melhora-la, com o reforco de ga
rantia, admite-se pacificamente que a aceitacao do credor possa ser tacita,

ou mesmo, que nesse caso especifico seja dispensavel:

"Para a assungao cumulativa de divida entre o assumente
e o devedor nao e de mister consentimento ou ratificagao pelo cre-—
dor."
(PONTES DE MIRANDA, "Tratado de Direito Privado", v. XXIII, .....
§ 2820,3, pag. 260).

"A doutrina germanica e a suiga aceitam pacificamente a
ratlflcagao ta01ta porque o B.G.B e o Codigo Federal Sulgo das
Obrigacoes nao exigem a declaragao expressa de exoneragao produ21
da pelo credor. Com tal exigencia na nossa lei, a ratlflcagao tac1
ta — que conceitualmente deve aceitar—se, em principio - fica ne—



cessariamente restrita a assuncao cumulativa, quando o credor mani
feste, sem qualquer reserva, o seu acordo ao negocio assumptivo por
actos donde ele se conclua. Por exemplo: aceitando um pagamento par
cial e a;ustando novas condicoes de pagamentos futuros ou - hlpote
se mais nitida ~ accionando o novo devedor e invocando a assungao
como fonte de solidariedade ex lege."

(JOSE CARLOS NEY FERREIRA, '"Da Assuncao de Dividas', pag. 117).

3. Assuncao de Divida no Direito Brasileiro

A assuncao de divida, embora nao expressamente regulada na lel ci-
vil, é pacificamente admitida pela doutrina, com fundamento nos principios
da autonomia da vontade e da liberdade de contratar ou nos artigos 1.000 e
1.019 do Codigo Civil. A ela se referiu o Decreto-lei n? 316, de 13.3.67,
hoje substituido pelo de n? 857, de 11.9.69:

"0 nosso Codigo Civil deixou de regular o instituto da
cessao de debito.

A admissibilidade da assuncao de divida contem-se no art.
1019. Em face do disposto neste artigd combinado com o do art.1000
("'nao havendo anlmo de novar, a segunda obrlga%ao confirma simples
mente a primeira')~ infere-se que o Codigo preve as figuras da as—
suncao de cumprimento {acollo di semplice pagamento) e da assungao
cumulativa (acollo di debito)."

(DIMAS DE OLIVEIRA CESAR, "Estudo sobre a Cessao do Contrato', n?
32).

Decreto-Lei 857, de 11.9.69:

"art.29 - Nao se aplicam as disposicoes do artigo ante-
rior:
IV - aos emprestimos e quaisquer outras obrigagoes cujo credor ou
devedor seja pessoa residente ou domiciliada no exterior...
V - aos contratos que tenham por objeto a cessao, transferencia,
delegacao, assuncao, ou modificagao das obrigagoes referidas no
item anterior, ainda que ambas as partes contratantes sejam  pes-—
soas residentes ou domiciliadas no Pais."

4. Forma

A lei brasileira nao requer forma especial para o negodcio de assun

cao de divida, que e meramente consensual, podendo ser contratado pela via

epistolar.

"De sua natureza contratual resulta que se conclui  pela
aceltagao de uma proposta, partlda de qualguer dos interessados em
sua reallzagao. A proposta nao esta sujeita a forma especial. A acei
tagao pode ser expressa ou tacita. Presume-se quando o credor, sem
reserva de especie alguma, recebe parte da divida ou consente a
pratica de outro ato que faga supor ter o terceiro a qualidade de
devedor.

Quanto a forma, predomina a opiniao de que e livre, mas
se a prestagao consiste na entrega de coisa 1move1 para transmli
sao de sua propriedade, a escritura publica € necessaria.’

(ORLANDO GOMES, "Obrigacoes'", n. 158, pag. 265)



.
“A nossa lei, nao tratando da cessao de debito, nao 1lhe

impos forma eSpeC1a1 Predomina a oolnlao de que & 11vre sendo
necessaria ao negocio apenas a inequivoca manlfestagao de vonta-
de do credor"

(SIDNET AGOSTINHO BENETI, "Cessao de Débito", Revista dos Tribu-
nais, vol. 425, pag. 27) .

A solugao e a mesma no direito suigo (A.VON TUHR, "Tratado de Las
Obligaciones", T. II, pag. 337) e no frances (M.Planiol e G.Ripert, 'Trai
te Pratique de Droit Civil Francais", T. VII, pag. 677)

5. Assuncao de Divida é Negbcio Abstrato

A doutrina é pacifica no sentido de que a assuncio de divida e a
delegacao imperfeita (que desempenha a mesma funcio da assuncao de divida)
sao negocios abstratos, de que nasce -- na relacido com o credor —— obriga
cao abstrata totalmente independente das relacdes entre o assuntor e ode

vedor originario:

" a quallflcagao do contrato de assungao de divida co

mo abstrato tem como consequenc1a senao por escopo, preclsamente
proteger o credor de investidas que lhe poderia assestar o novo de

vedor com babe nas relagoes que se passam entre ele e o primitivo
obrigado.’

(LUIZ ROLDAO DE FREITAS GOMES, "Da Assuncao de Divida e sua Estru—
tura Negocial', pag. 296).

"La asuncion de deuda es un contrato abstracto, ya se
concluya entre el que asume la deuda y el acreedor o ya, con asen-
timiento del acreedor, entre el que asume la obligacion y el deu-
dor. ...Por tanto, el que asume la deuda no puede, frente al acree
dor, derlvar obJeplon alguna de la relacion basica de la asuncion
de deuda, que media entre el y el hasta entonces deudor y, en par-
ticular, no puede alegar que esta relacion es nula, ni que ha sido
eflcazmente 1mpu0nada, nl que no ha recibido del dcudor primitivo
la contraprestacion convenida por la asuncion de la deuda."

(L.Ennecerus, "Tratado de Derecho Civil, T. I, v.I, pags.
417-418)

"La asuncion de deuda es un acto abstracto en el sentido
de que no depende de las relaciones que medien entre el transmisio
nario y el deudor.'(A.Von Tuhr, "Tratado de las Obligaciones", T.1I,
pag.341, Nota 2)

"Precisamente por este, porque el acto de asuncion de deu
da es independientemente de la relac1on causal entre la persona que
la asume y el deudor, es por lo que se dico que la asuncion de deu
da es un negocio juridico abstracto."

(A.VON TUHR, ob. cit., pag. 342)

No mesmo sentido HENRI DE PAGE, "Traité Elémentaire de Droit Civil
Belge", T.2, pags. 453 a 455 e T.3, pag. 585), MAZEAUD, '"Legons de Droit
Civil, T.2, n.1246), A.COLIN e H.CAPITANT, "Cours Elémentaire de Droit Ci—
vil Frangais", T.II, pags. 389 e 390), KARL LARENZ, "Obrigagoes", vol. 1,
pags. 480/1).



6. Inoponibilidade ao Credor das Excecoes do Assuntor Relativas a Sua Re-
lacao com o Devedor Originario

Fm razio da natureza abstrata do negocio de assuncao de divida, o
assuntor nao pode opor ao credor excegoes, objecoes ou defesas fundadas em

sua relacio com o devedor originario.

Ainda que a assungao tenha como antecedente uma relacao de debito—
crédite entre o devedor originario e o assuntor eia nao interfere, nao re-

percute e nao influencia na relacdo juridica assuntor-credor:

- - . 3 - - . -~ -
"As pretensoes oriundas da invalidade do negocio juridico
entre o devedor e o terceiro nao sao de invocar—se contra o cre-
dor...."

"Eficacia da Assungao Cumulativa de Divida - 0 que o as
suntor pode opor — Nao lhe & dado opor gualquer excegao tirada do
negocio juridico basico entre ele o deveder."

(PONTES DE MIRANDA, "Tratado de Direito Privado', vol. XXIIL, §§
2820 e 2866).

"Meios de defesa oponivels ao credor pelo assuntor:
0 assuntor nao pode opor ao credor os meios de defesa fundados nas
relacoes entre ele e o antigo devedor. Assumindo perante o credor
a obrigagao de efetuar a prestagac devida pelo originario obrigado,
o terceiro renunciou implicitamente 3 faculdade de se valer dos vi
cios da relacao existente entre ele e o primitivo devedor. Se, pa-—
ra exemplificar, A se obrigou a pagar a divida de 500.000 cruzei-
ros de B a C, por ser essa a quantia que ele deve a B como prego da
joia que lhe comprou, nao pode A vir alegar mals tarde perante C
que B nao lhe entregou a joia, que a joia e falsa ou que a venda
da joia & anulavel por vicio de consentimento.'
(ANTUNES VARELA, "Direito das Obrigacoes', edicao brasileira, vol.
2, pags. 370-371).

No mesmo sentido LUIZ ROLDAG DE FREITAS GOMES ('Da Assuncao de Di-
vidas e Sua Estrutura Negocial", pags. 295 e 296), EDUARDC ESPINOLA ("Sis—
tema do Direito Civil Brasileiro", pag. 422), SIDNEI AGOSTINHO BENETI (""Da

Cessio de Débito'", na Revista dos Tribumais, vol. 425, pag. 28).

Essa @ também a posicao da doutrina estrangeira: KARL LARENZ ("Obri
gagoes, V. 1, pags. 480/1), A. VON TUHR (''Tratado de las Obligaciones, T.
II, pag. 342), HENRI DE PAGE ("Traite Flémentaire de Droit Civil Belge",
T. 3, pag. 585), M. PLANICL e G. RIPERT( "Traite Pratique de Droit Civil
Frangais", T. VII,‘pag. 678), A. COLIN e H. CAPITANT ("Cours flementaire

de Droit Civil Frangais", T. IL, pag. 389).



