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Responsabilidade civil extracontratual das entidade

requladoras na supervisao bancaria

(Topicos essenciais/esquematicos da comunicacaée- n

passiveis de citacao ou transcricao nesta fase aatarizacao

prévia)

A atividade de instituicbes bancarias constitui olcrb do
funcionamento do nosso sistema financeiro. Nestédoomidade, a
supervisao bancéria ou supervisédo das instituigaesarias pode ser
considerada como a verdadeira pedra de toquegdealforma, da
supervisao financeira em Portugal — dai a impordéespecial do seu
bom funcionamento e das consequéncias juridicasi@switulos que
se podem retirar dos atos de supervisdo bancaria.

Importa, para se poder equacionar com propriedaden@a da
potencial responsabilidade do supervisor bancé&uaert algumas

consideracdes sobre a (i) categoria juridica darsigiio (em torno da

qual existem muitas confusdes), sobre (i) as c@iedi instituicdes e

0 modelo institucional de organizacao no preseassak funcoes de

supervisao e (iii) sobre a reparticdo atual defssgdes de supervisao

bancaria, em termos que ja ndo estao limitados rdenamento

nacional e envolvem o ordenamento supranacionapeurda UE).

Essas_consideracdes globais, mais vastas, sdosaeasspara

enquadrar devidamente em sede de superviséo mocagime de

responsabilidade civil extracontratual do Estadaesnais entes
publicos decorrente da Lei n°® 67/2007, de 31 deebéro. Séo



necessarias também para trazer a colacido um pdgnddcisivo nesta

matéria de direito da UE.

Em termos concetuais, e com vista a uma analiggfie vigorosas do
enquadramento global e institucional da superviso setor
financeiro, impde-se a partida, no quadra&gulacdoe supervisdo

deste setor -_caracterizadas pela necessidade shguss em

permanénciaiuer determinados niveis de equilibrio financeirona

perspetiva prudencial, quer a correcao comerciatleterminados

comportamentos no mercado, sob pena de se com@roseemente
o funcionamento do sector financeiro devido asataristicas unicas
de interligacdo sistémica que este apresenta, mecendo o papel
primacial do segundo plano da SUPERVISAO, diferanci
analiticamente os dois planos conceptuais corresies a

requlacaoe supervisadinanceira.

A questdo é aparentemente algo tedrica e conceptuahl, mas so

na aparéncia, pois tem corolarios juridico-econémginstitucionais

praticos de grande monta (incluindo para o problegsm

responsabilidade pela supervisdo bancaria).

Trata-se de distinguir, precisamente, 0s conceitosategorias, por
um lado, de regulacdo econdémica e, por outro lddosupervisao
economica aplicando-os especificamente ao sec@amdeiro.

Na realidade, apesar de alguns autores referirem maeo

aparentemente indistinto as fungbes de regulacdsupervisao

econdmicas e de a distincdo entre essas realidaiesempre ser

clara também na jurisprudéncia — considerando dgeignadamente,

a jurisprudéncia do nosso Tribunal Constituciona ¢em aflorado
matérias relativas ao exercicio de poderes de dsper e de
utilizacdo de informacdes obtidas por forca do @xer de funcdes de

supervisao - essas realidades devem ser adequadaniistimguidas




no plano conceptual. [cfr Acorddo do Tribunal Canstonal n.°
461/2011, de 11 de Outubro de 2011 - proferido roxgsso n.°
366/11] essa clarificacéo e distincdo concetualeeSuperviséo e
Regulacdo €& formulada em termos claros e perestopor
especialistas de referéncia neste dominio comootegsora Rosa
Lastra e o professor Luis Garicand rata-se também de distincdo e
clarificacdo concetual que venho, nesta matériafengendo em
Portugal (v.g., artigo publicado recentemente naviRa de
Concorréncia e Regulacdo — Artigo intitulado - “E®uadro das
Autoridades Reguladoras — Algumas Questbes Essen®@a
Justificacdo do Perimetro do Regime face as Edpelities da
Supervisdo Financeira”, in Revista da ConcorréneiaRegulacao
(C&R), N.° 17, Janeiro/Marco, 2014)

As funcdes de superviséo financeinmaxime na sub-componente de

supervisdo bancaria reportam-se_ao escrutinio a par e passo

(monitoring se quisermos utilizar uma sugestiva expressat-ang

saxonica) de determinada atividade econdmica epdeadores que

desenvolvam tal atividade num sector regulado. Caimessa funcao

de supervisdtraduz-se primacialmente na verificacdo em conctato

efetiva aplicacao ehforcement de regras de enquadramento do

exercicio de certas atividades econdmicas sujatasequlacao

sectorial [ato sensiyi em funcdo de certos indicadores e critérios

técnicos.

Em contrapartida, esses complexos de regras deadrauento do
exercicio de tais atividades, combinadas com redeasicesso as
mesmas atividades, e a producéo dos referidosakholies e critérios
técnicos -de intensidade e exigéncia variavel conforme oosect
economico regulado em causague vao a priori’ balizar a atuacéo

dos operadores nos sectores em questao, corregpgim®smimente a



uma dimensao de regulacéo em sentido estrito (@ue gompreender
subsidiariamente uma dimensdo de exercicio de e®sder
sancionatorios proprios de autoridades reguladaué&nomas, com
vista a salvaguardar o cumprimento desses compld&osegras,
indicadores ou parametros técnicos).

A intervencdo publica ordenadora da atividade deitiicGes

financeiras — incluindo naturalmente as institusc@ncarias (que

agui especialmente nos interessam) - constitupoente maximo de

uma__abordagem requlatéria (lato sensu), caractixizpela

prevaléncia da dimenséo de supervisdo, cuja egpdade deve ser
reconhecida juridicamente e em termos institucenai
Paralelamente, o que esta aqui em causa també&urdinammodelo
de regulacdo e supervisdo econOmica autongmna se toma como
referéncia ou paradigma em relacao a alguns dosipais sectores
da economia, e que se contrapfe a outros doissnilglintos de
instancias publicas de regulacdo ou supervisd@smondentes, em

primeiro lugar, ao nivel governamental (incluindonistérios e

departamentos governamentais na area economich esegundo

lugar, a um nivel de organismos regquladores relatente

dependentes, que compreendem largamente no anwistste@mas

administrativos de tipo continentalrestitutos publicos com alguma

autonomia funcional e financeiranas ou sujeitos em certos casos a

superintendéncia governamental aformas de tutela mais intensa

No plano da UE vem-se observando ao longo dos adtiamos uma
fundamental disparidade entre os graus de integnag&icados, por
um lado, no plano da regulacao financeira (em dermstrito) e, por
outro lado, no plano da supervisdo financefdm direito da
supervisad. Assim,na sequéncia da crise do sector financeiro e das

reacdes regulatérias aos verdadeiros movimentogonieos



desencadeados por essa crise, registaram-se avaagesfederais na
harmonizacao da regulacdo ndo verdadeiramente atb@@pos no

plano da supervisadmu que s6 muito mais recentemente (desde 2014)

vieram a ser acompanhados, e em termos mais liositagsse plano,

no que respeita ao subsector bancario do sistearackiro, no quadro
do projeto da denominadinido Bancaria Europeidgancado no final
do primeiro semestre de 2012 e tendo expressaa oomdos seus

pilares, no lancamento do chamado mecanismo Umicgugervisdo

bancéria (‘MUS’) no seio do BCE, que comecou a apba pouco
mais de um ano — desde Novembro de 2014, em Frankfu
Assistimos ao nascimento de raiz de um novo paraligle
supervisao financeira — com a criagao do MUS, ramigudo BCE —
através do Regulamento (UE) n° 1024/2013, atrilmuind
responsabilidades diretas de supervisdo bancé&ikstados da Zona
Euro ao MUS (quanto as chamadas instituicbes dalitaré
significativas — grupos bancérios de maior dimengioem Portugal
incluem o0s 4 maiores grupos) — e mesmo quanto tauigées de
crédito néo significativas em que o MUS néo assujae
responsabilidades diretas de supervisao, assurpapehgenérico de
coordenacao das metodologias de supervisdo dagidades
nacionais de supervisao bancéria ligadas em redstemna do MUS
(nos termos do artigo 6.° desse Regulamento (UE)2#/2013).
Assim, a partir de Novembro de 2014 as respondalddis de
supervisdo bancaria sdo, em larga medida, tradafempara uma
entidade supranacional europeia (MUS — no quadr8@B) e as
responsabilidades de supervisdo bancéaria que cai@rmantdo em
Portugal ao BP sao, desde essa altura, drasticametdzidas ou
limitadas — devendo notar-se que mesmo quanto amamas

instituicbes de crédito ndo significativas em queB® conserva



responsabilidades diretas de supervisédo, passa aisdn a atuar sob
coordenacao geral do MUS/BCE

No plano nacional, estd em causa — entre variaaUditingcdes
atribuidas ao Banco — aquela que lhe é cometidéeno®s do artigo
17.° da respetiva Lei Organica parBxércer a supervisdo das
instituicdes de crédito e sociedades financéirgsta funcéo € depois
objeto de desenvolvimento normativo pormenorizadoRegime
Geral das Instituicbes de Crédito e Sociedades rgaaas
(“RGICSF"), sendo neste regime que se integra uonana essencial
para enquadrar e balizar a responsabilidade cevititilares dos
orgaos de administracdo do Banco por atos de ssferlsancéaria —

o artigo 12.°, n.° 3 do RGICSF nos termos do qual:

“Nos casos em que das decisbes a que se refereminteras
anteriores — [trata-se de decisbes no exercicio de funcdes de
supervisdo bancaria] -resultem danos para terceiros, a

responsabilidade civil pessoal dos seus autorenapeode ser

efetivada mediante_acdo de regresso do Banco egsavédade da
conduta do agente o justificar, salvo se a mesnmstdair crime
(redacao desta disposicédo do RGICSF dada eplo todoeen.® 31
A/2012, de 10 de Fevereiro)

De acordo com o regime do n° 3 do artigo 12.° d&BF o legislador
optou por um modelo de alocacado de responsabili@adejue a
responsabilidade direta pelos danos causados ni@ge das
competéncias de supervisdo bancéria reguladas OSEPertence
exclusivamente a pessoa coletiva BdP, sendo ansabitidade do
titular do 6rgdo decisor merameimeireta e eventual

Poderia questionar-se se a superveniéncia rdgime de
responsabilidade civil extracontratual do Estade 2007 nao teria

determinado a cessacao de vigéncia do n° 3 do d2i§ do RGICSF.



* A resposta devera ser claramente negativa — no dasmegime
anterior do artigo 12.° do RGICSF estamos peramte regime
especial, que so teria sido revogado pelo reginel gie 2007, se
existissem elementos que, nos termos do n° 3 @ &P do Cddigo
Civil, permitissem concluir de forma absolutamenigquivoca pela
manifestacdo dessa intencao revogatéria — o qusut@ae de todo —
de resto, o n°® 1 do artigo 2.° da Lei 67/2007 splaeda
explicitamente os regimes especiais de respongadddi civil por
danos decorrentes do exercicio da funcdo admitivstra

e Para além, desta perspetiva mais formal — embaeg@aca em

termos de resolucdo do problemacabe perguntar se ha razdes

materiais essenciais que fundamentem uma tdo marcad
ESPECIALIDADE do regime de responsabilidade porsatie

supervisdo? Mais uma vez, a resposta devera ser claramente

afirmativa — Tal resulta essencialmente das exigémespecificas que
subjazem as funcbes de supervisdo bancéaria —ae#mas em ultima
analise com a preservacdo da estabilidade daglig8és bancarias
individualmente consideradas, com a importanciaresal que tal
apresenta para interesses de salvaguarda das paspan
constitucionalmente garantidos e, mais latameeakagionadas com a
preservacao da estabilidade do sistema financemm wm todo.

« O exercicio das funcdes de supervisdo bancaria icapl
necessariamente uma elevada margem de apreciag@&ita sa
multiplas condicionantes a data das decisbes erraspondentes
riscos inevitavelmente associadoslaa das situacfes ponderadas
pelo supervisor no contexto proprio dessas decgiséesdo essa

margem de apreciacdo com 0S riscos e elementoscddazaem

questdo, uma dimensado intrinseca ao processo dervEdo

-

financeira. E isso que justifica também a atriboicde um



elevadissimo grau de AUTONOMIA as autoridades qosgeguem
essas funcbes de supervisdo. Neste quadro, impmaahecer que
multiplos problemas que possam vir a ocorrer quaniastituicées
bancarias supervisionadas dificilmente traduzir@o poderdo ser
tomados, sob qualquer forma, como uma atuacao nfesow as
funcdes publicas de supervisdo que, engquantodalhat um nexo
causal, com prejuizos especificos a ser objetoodgensacéo por
parte do supervisor. HA mesmo ordenamentos queavieagui com
um enquadramento denmunitydo supervisor — Sem ir tdo longe, os
pressupostos dessa responsabilidade — e reportagmieagora a
prépria autoridade de supervisdo e ndo apenastalasels dos seus
orgaos — serao por via de regra muito dificeissti@goelecer — fora de
casos grosseiros com relevancia criminal — porafatg natureza
intrinseca das fungbes de supervisdo bancaria idevasdes
aplicaveis ao supervisor bancario nacional e aco mewpervisor

bancério europeu — MUS no quadro do BCE).



