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Resumo: O presente trabalho tem como perspectiva analisar o conflito de um
recente entendimento do STJ com alegislacao civil brasileira, no tocante ao procedimento
a ser adotado pelos herdeiros ao constatarem a existéncia de um testamento do de
cujus. Para isso, sera desenvolvido uma analise histdérica-jurisprudencial do direito
sucessoOrio no nosso ordenamento juridico brasileiro, dando destaque para a as mais
recentes decisdes jurisprudenciais aceca sucessao testamentaria pela via extrajudicial,
com suas implicagoes e andlise dos fundamentos favoraveis e contrarios a sua realizagao
quando constatada a existéncia de testamento. Para cumprir tal objetivo, utiliza-se
como metodologia a pesquisa bibliografica, através de sites de busca, artigos e livros
especializados em Direito Civil e a pesquisa jurisprudencial dos Tribunais Patrios.

Palavras-chave: Inventario Extrajudicial. Testamento. Direito Sucessorio.

INTRODUCAO

O presente trabalho analisa o aparente conflito entre o contido no artigo 610,
caput, do CPC que veda a realizagao de inventario extrajudicial nos casos em que
se constata a existéncia de disposicOes testamentarias e a corrente jurisprudencial
que admite a possibilidade de realizacao de inventario extrajudicial, mesmo nos
casos em que se constata a existéncia de testamento, desde que todos os herdeiros
sejam maiores, capazes e concordes.

Fato é que os doutrinadores divergem sobre a obrigatoriedade do inventario
judicial nos casos em que o autor da heranca deixou testamento. Para os contrarios
desta previsao, é comum observamos a defesa no sentido de que a verificagao do
contetido do testamento somente é realizada pelo judicidrio e que, portanto, admitir

inventario extrajudicial é ignorar o cumprimento da tltima vontade do de cujus.
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Por outro lado, doutrinadores e juristas favoraveis entendem parecer um
erro do nosso codigo de processo civil ao nao permitir a via extrajudicial quando
nao ha incapazes e todos sao concordes, nao havendo nenhum conflito de interesses.

Nesse sentido, o presente trabalho busca analisar as duas correntes, baseando
o estudo de artigos e ensinamentos dos professores Humberto Theodoro Junior,
Flavio Tartuce, Paulo Cezar Pinheiro Carneiro, Maria Berenice Dias, entre outros,
abordando ainda, as mais atuais jurisprudéncias e desvendando a forma como esta
sendo praticado atualmente a questao debatida.

Para isso, de inicio, no capitulo 2, serd abordado o direito sucessorio no
ordenamento juridico brasileiro, conceituando defini¢des primordiais para que
se entenda o tema a ser analisado, como: a caracterizacao de sucessao, herdeiro
legitimo, herdeiro testamentdrio, entre outros.

Na sequéncia, sera brevemente demonstrada a evolugao histdrica do
conceito de direito sucessorio, verificando didaticamente as influéncias sofridas
pelo ordenamento juridico brasileiro para a sua formagao. Além disso, serao
listados os principais principios basilares, conceituando-os e demonstrando as suas
aplicagdes praticas para entdo adentrar na sucessao testamentdria, explicando a sua
naturezajuridica, suas principais caracteristicas, indicando a capacidade para testar
e ponderando dados de registros de testamentos no Brasil.

No capitulo 3, desenrolar-se-4 a respeito do inventario extrajudicial, trazendo
a sua definicao, previsao e procedimentos para a sua realizagao, destacando toda a
documentacao necessaria, prazos e custos a serem arcados. Em seguida, sera exposto
o conceito da desjudicializagao e ondas de acesso a justica, fazendo um paralelo da
recepgao social para as solugdes extrajudiciais previstas pela Lei n°® 11.441/2007.
Enfim, sera trazido a baila, a diivida legislativa no caso de inventario com testamento,
considerando que nao ha atualmente uma unicidade de entendimento em nosso
territorio nacional sobre a realizagao da escritura publica em inventario cujo autor
da heranca tenha, em vida, realizado um testamento.

Ao adentrarmos no capitulo 4, atravessaremos sob a divergéncia doutrinaria
e decisdes judiciais. Para isso, iremos expor a doutrina contraria a existéncia do
inventario perante o testamento e a favoravel, além de trazer decisdes judiciais que
tratem a respeito do caso. Por fim, no capitulo 5, sera narrado um estudo de caso,
sendo relatado um caso pratico realizado por mim, sob a supervisao de uma advogada
do escritorio em que fago estagio, justificando a escolha do tema e expondo através

de breve relatdrio, como se da na pratica.

Revista Digital do IAB Rio de Janeiro v. 51 p. 1-24 julho-dezembro 2025. ISSN 2175-2176
) http://digital.iabnacional.org.br



INSTITUTO DOS ADVOGADOS BRASILEIROS

NA VANGUARDA DO DIREITO DESDE 1843

1.0 DIREITO SUCESSORIO NO ORDENAMENTO JURIDICO BRASILEIRO

O Codigo Civil Brasileiro disciplina o Direito das Sucessdes no Livro V, artigos
1.784 a0 2.027. De acordo com o artigo 1.784 do Cddigo Civil, “Aberta a sucessao, a
heranca transmite-se, desde logo, aos herdeiros legitimos e testamentarios”, o que
comprova que a abertura da sucessao em linhas gerais ¢ o momento da morte de
alguém. Para entendermos bem esse artigo, se faz necessario questionar: o que é
sucessao? quando sera aberta a sucessao? e o que € herdeiro legitimo e testamentario?

Quando uma pessoa morre, a heranga da pessoa falecida é transmitida aos
herdeiros, portanto, a sucessao, conforme ja mencionado, é a transmissao da heranga
(patrimonio e demais relagoes juridicas da pessoa morta) para os herdeiros. Com
isso, a exemplo de uma possivel morte de um pai, a heranga sera transmitida aos
seus filhos. Essa transmissao de pai para filho é chamada de sucessao, tendo em
vista que, os filhos sucedem o pai em seu patrimonio, passando a ser proprietarios
e possuidores dos bens deixados.

E no momento da morte que a heranca da pessoa morta é transmitida aos
herdeiros, sendo aberta imediatamente, sem que eles tenham que realizar qualquer ato
para que isso acontega (conforme idealiza o principio da saisine). Assim, a transmissao
ocorre automaticamente, independentemente de existir ou nao abertura de qualquer
processo de inventario, que para o direito sucessorio constitui apenas um ato de
natureza confirmatdria para que os herdeiros aceitem/confirmem a heranca recebida.

A heranca esta baseada no direito de propriedade, disposto no artigo 52,
incisos XXII, da Carta Magna. Ela é caracterizada como o conjunto de ativos e passivos
que uma pessoa ao morrer transmite aos seus herdeiros, ou seja, é o conjunto de
direitos, relagdes juridicas, obrigagdes, bens moveis e imdveis, dentre outros, que
uma pessoa ao morrer transmite aos seus herdeiros.

Eminente ressaltar, desde ja, que existem duas espécies de sucessao. A
primeira espécie € a sucessao legitima, que ocorre quando a pessoa nao deixou
testamento, é aquela que esta prevista, entao, a lei determina quem sao os herdeiros
da pessoa que morreu (descendentes, ascendentes e o conjuge). Ja o segundo tipo de
sucessao, o qual analisaremos a fundo no presente trabalho, é a chamada sucessao
testamentaria, que conforme o proprio nome sugere, ocorre quando a pessoa deixou
um testamento. Assim, a propria pessoa (testador) decide no testamento quem
serao os seus herdeiros testamentarios, ou seja, as pessoas que serao beneficiadas

em caso de sua morte.
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1.1 Breve evolugao historica

A importancia do entendimento acerca da evolugao do conceito de direito
sucessorio é inquestionavelmente relevante para a ponderagao do entendimento
do Superior Tribunal de Justica com a legisla¢ao civil em que aqui sera analisado.
Nesse sentido, o direito sucessorio é responsavel por regulamentar a transferéncia
patrimonial em decorréncia da morte de um individuo.

O direito das sucesses é¢ uma das matérias em que a evolugao histdrica € mais
importante, tendo em vista que explica praticamente toda a histdria da organizagao social
e dasinstituigdes politicas dos povos. Ao analisar o direito sucessorio brasileiro, é possivel
afirmar que foi baseado principalmente na jungao entre o direito romano e germanico.

No direito romano, ja havia possibilidade de transmitir bens pela sucessao
testamentaria e era esperado que assim o fizesse. Apesar da forma, a transmissao de
bens poderia ocorrer de uma maneira bastante livre, podendo o testador dispor de
seus bens como bem entendesse. Assim, o herdeiro indicado no testamento recebia
toda a heranga. Todavia, importante frisar que como em diversas outras civilizagoes
antigas, o direito sucessdrio possuia um forte cunho religioso, portanto, era comum
o sucessor do patrimonio ser um continuador do culto familiar.

Os romanos também se preocupavam muito com a manutencao do poder
econdmico e politico, em razao disso, impediam que o patriménio fosse partilhado
para mais de uma pessoa, sendo a heranca predominantemente destinada a linhagem
masculina, normalmente pelo filho varao, bioldgico ou adotado. Apenasna tiltima fase do
direito romano que comegou a ser reconhecido o direito a mulher a sucessao do marido,
anteriormente a mulher nao possuia patrimonio proprio, nao podendo ser sucessora do
patrimonio do conjuge. Quando apenas era identificado uma tinica herdeira mulher, ela
ficava em carater provisorio com a heranga que tao logo eram repassadas a um marido.

Conforme adiantado, o direito sucessorio brasileiro também possui influéncia
do direito germanico, que apesar de néo ser tao evoluido como o direito romano,
por nao existir a possibilidade de se transferir os bens por testamento, serviram de
inspiragao ao direito brasileiro pela forma que realizavam a transmissao dos bens
considerando o vinculo de sangue com o falecido, observando a sucessao legitima.

Importante ressaltar, que com a promulgacao da Constituigao Federal de
1988, passou-se a entender, pela redagao do artigo 227, paragrafo 6° que “os filhos,
havidos ounao darelagao do casamento, ou por adogao, terao os mesmos direitos e

qualificagGes, proibidas quaisquer designacoes discriminatdrias relativas a filiagao”,
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passando entdo a garantir no direito sucessorio brasileiro quinhdes iguais a todos
os filhos sem discriminacao de qualquer natureza.
Giselda Maria Fernandes Novaes Hironaka, conceitua didaticamente a

esséncia da sucessao:

“o fundamento da transmissao causa mortis estaria nao apenas na
continuidade patrimonial, ou seja, na manutengao pura e simples dos
bens na familia como forma de acumulacao de capital que estimularia
a poupanga, o trabalho e a economia, mais ainda e principalmente
no ‘fator de protegao, coesao e de perpetuidade da familia™.

Essa referida transferéncia patrimonial do de cujus ao herdeiro, pode ser em
virtude de lei ou de testamento. No nosso ordenamento juridico, a questao foi regulada
principalmente a partir do Cédigo Civil de 1916 e das leis especiais posteriores até a
institui¢ao do Codigo Civil de 2002. No novo CPC, a regulamentacao do inventario
consta dos artigos 610 a 646, enquanto no Cédigo de Processo Civil anterior estavam
entre os seus artigos 982 a 1.021. Destaca-se, o artigo 610 do CPC que dispde que:
havendo conflito entre os interessados, existindo herdeiro incapaz e/ou se o falecido
tiver deixado testamento deve ser realizado o inventario por via judicial.

Além disso, o Cdédigo Civil de 2002, ao contrario do seu antecessor, nao
conceituou o testamento, o que era retirado do art. 1.626 do CC/1916: “Considera-se
o testamento o ato revogavel pelo qual alguém, de conformidade com a lei, dispde,
no todo ou em parte, do seu patrimonio, para depois da sua morte”.

Em relagao a autorizacao as serventias extrajudiciais para realizar alguns
procedimentos, somente apareceu positivado na Lei n® 11.441/2007, a qual alterou
a redagao do Diploma Processual Civil de 1973, que posteriormente foi ampliado
pelo Codigo de Processo Civil de 2015.

Ja nos casos da abertura de inventario quando constatado que o de cujus
deixou testamento, o atual Coédigo Processual Civil ndo alterou a redagao, mantendo
assim, a imposicao legal disposta no sentido de que seja adotado a via judicial.

Dessa forma, conclui-se que o conceito de direito sucessdrio e suas regras
foram evoluindo de acordo com a necessidade da sociedade e restou demonstrada
a suaimportancia, sendo o direito a heranca um direito fundamental garantido pelo
art. 52, XXX, da Constituicao Federal de 1988.

3 HIRONAKA, Giselda Maria Fernandes Novaes. Direito das Sucessoes: Introdugao. In: HIRONAKA,
Giselda Maria Fernandes Novaes; PEREIRA, Rodrigo da Cunha (coords.) Direito das Sucessdes. 2. Ed.
Belo Horizonte: Del Rey, 2007. P. 5.
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1.2 Principios basilares

Principios sdo regramentos basicos aplicaveis a um instituto juridico,
dando-lhes legitimidade e validade. Sdo abstraidos das normas, costumes, doutrina,
jurisprudéncia e de aspectos politicos, econdmicos e sociais.

Se tratando de direito das sucessdes, ndo ha consenso na doutrina para quais
seriam esses principios, assim, os estudiosos afirmam que existem os principios gerais
para o direito civil que encontram relevancia especial para o direito das sucessoes
e os direitos especificos dessa area da atuagao civil.

Sao principios gerais relevantes para o direito das sucessdes: a dignidade da
pessoa humana, o principio da igualdade, a funcao social da propriedade, a boa-fé
e a autonomia da vontade.

Ja os principios especificos do direito sucessdrio, ou seja, aqueles que estabelecem
diretrizes teoricas prdprias da sua disciplina juridica sao inicialmente: o principio da
saisine, non ultra vires hereditatis e da fungao social da heranga. Também sao principios
especificos: da territorialidade, temporariedade e do respeito da vontade manifestada.

O principio da saisine consiste no reconhecimento, ainda que ficcao juridica,
da transmissao imediata e automatica do dominio e posse da heranca aos herdeiros
legitimos e testamentdrios no instante da abertura da sucessao.

O principio non ultra vires hereditatis, significa que o patrimonio deslocado
aos sucessores € a garantia do adimplemento das obrigacdes do de cujus. Em
outras palavras, os herdeiros nao respondem com seus proprios bens por encargos
superiores as forcas da heranca transmitida em decorréncia da morte do seu titular.

O principio da funcao social da heranca estabelece que essa possui uma
funcdo social, uma vez que permite a redistribuicao da riqueza do falecido transmitida
aos seus herdeiros, além de viabilizar um tratamento equanime aos herdeiros.

O principio da territorialidade determina que a sucessao se abre no lugar do
ultimo domicilio do falecido, delimitando assim, a competéncia territorial referente
as questOes sucessorias.

Por forga do principio da temporariedade, a sucessao e a legitimacao para
suceder deve observar a lei vigente ao tempo de sua abertura, garantindo desse modo
aseguranga das relagdes juridicas consolidados no momento da abertura da sucessao.

Por fim, temos o tltimo principio do direito proprio do direito das sucessoes,
relativo ao respeito a vontade manifestada pelo falecido. O sentido de admitir a
producao de efeitos pds morte em relagao a determinado patrimonio esta justamente

no respeito da manifestagao da declaragao de vontade do seu titular originario.

Revista Digital do IAB Rio de Janeiro v. 51 p. 1-24 julho-dezembro 2025. ISSN 2175-2176
6 http://digital.iabnacional.org.br



NA VANGUARDA DO DIREITO DESDE 1843

m INSTITUTO DOS ADVOGADOS BRASILEIROS

1.3 Sucessao testamentaria

A sucessao testamentdria ocorre apenas quando a pessoa morta deixou
testamento, nesse caso a propria pessoa decidiu no testamento a quem ela ira deixar
sua heranga apds a sua morte, caracterizando a disposi¢ao de tlltima vontade prevista
ao final do artigo 1.786 do Codigo Civil.

Essencial destacar que se a pessoa tem herdeiros necessarios (Art. 1.845 do
CC), ela somente podera dispor de até 50% (cinquenta por cento) de sua heranca em
um testamento, sendo os outros 50% (cinquenta por cento) reservados a sucessao
legitima. Caso contrario, ndo havendo herdeiros necessarios, a pessoa pode dispor
de 100% de sua heranga no testamento, a qual sera transmitida em observancia ao
determinado no testamento.

Ao tratar a respeito da sucessao testamentaria, Flavio Tartuce, em seu

Manual de Direito Civil, conceitua o testamento como:

“testamento € um negocio juridico unilateral, personalissimo
e revogavel, pelo qual o testador faz disposi¢des de carater
patrimonial ou extrapatrimonial, para depois de sua morte.
Trata-se do ato sucessorio de exercicio da autonomia privada
por exceléncia.”*

Portanto, o testamento nada mais € que um ato de tiltima vontade, pelo qual
o autor da heranca dispoe de seus bens para depois da morte e faz outras disposigoes,
como a exemplo o reconhecimento de filhos, nomeagao de tutor, reabilitagao do
indigno, entre outras providencias.

As principais caracteristicas do testamento sao: (i) ser personalissimo — ou
seja, ndao pode ser feito por procurador; (ii) ser um negdcio juridico unilateral — ou
seja, aperfeicoa-se com a tinica declaragao de vontade; (iii) ser proibido o testamento
mancomunado — tendo em vista que a lei veda o pacto sucessorio em razao da
revogabilidade do testamento e (iv) ser um negocio juridico solene, gratuito,
revogavel, causa mortis — ou seja, s6 tem efeito apos a morte do testador.

Quanto a capacidade para testar, basta ser plenamente capaz e maior de 16
(dezesseis) anos, nao podendo testar, portanto, os incapazes e os que, no ato de fazé-
lo, ndo tiverem pleno discernimento. Caso seja oportuno questionar a validade do
testamento, é possivel impugnar o testamento por invalidade observando prazo de

extingao de 5 anos a partir de seu registro, conforme dispde o art. 1.859 do Cédigo Civil.

4 TARTUCE, FLAVIO - MANUAL DE DIREITO CIVIL, PAG. 1747 - 8* EDICAO
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Conforme disciplina o art. 1.862 do Codigo Civil, os testamentos ordinarios
se subdividem em 3 modalidades: Testamento publico, Testamento cerrado e
Testamento particular. O Testamento publico é aquele que traz maior seguranga
para as partes envolvidas, pois é lavrado pelo tabelidao de notas ou por seu substituto,
que recebe as declaragdes do testador ou autor da heranca. Ele esta previsto no art.
1.864 do Codigo Civil. O Testamento cerrado ou também chamado de mistico é
aquele que nao se sabe qual o seu contetido que permanece em segredo até a morte
do testador. Suas formalidades estao previstas no art. 1.868 do Cédigo Civil. E por
fim, o Testamento particular é aquele escrito pelo préprio testador sem maiores
formalidades. Sua previsao e requisitos estao previstos no art. 1.876 do Codigo Civil.

No Brasil, verificamos que a populagao em geral nao tem o costume, em
comparacao a outros paises de elaborar testamentos. Isso pode ser explicado em
razao da falta de patrimonio para dispor, do medo da morte e consequentemente
de todos os “preparativos” decorrentes dela ou, também, em razao de acreditarem
ser justa a regulacdo da ordem de vocagao hereditaria prevista em Lei.

Entretanto, em decorréncia da pandemia da Covid-19, que assombrou
o mundo principalmente durante os anos de 2020 e 2021, é possivel observar o
crescimento rapido desses registros no Brasil.

Em carater exemplificativo, no Rio de Janeiro, o Colégio Notarial do Brasil
— CNB - Secao RJ, segundo dados divulgados, informou que foram registrados
mais de 14.000 (quatorze mil) escrituras de inventario no Estado do Rio de Janeiro,
representando um aumento de 45,8% (quarenta e cinco virgula oito por cento) em
relacdo ao ano de 2020 e tornando-se o maior niimero ja registrado desde 2007 —ano
em que tal ato passou a ser feito nos Cartérios de Notas.

Em entrevista concedida ao G1, o presidente do CNB/R]J - José Renato
Vilarnovo Garcia, apresentou os motivos pelos quais acredita que foram primordiais

a esse significativo crescimento:

“A crise sanitaria e o consequente aumento no niimero de 6bitos
no Brasil trouxeram também uma mudanca de mentalidade
na sociedade, que esta buscando formalizar a transferéncia
patrimonial decorrente de heranca, em busca de liquidez em
um momento de crise econémica”.’?

°Disponivel em https://g1.globo.com/rj/rio-de-janeiro/noticia/2022/03/07/numero-de-inventarios-realizados-
nos-cartorios-do-rj-aumenta-45percent-em-2021-em-relacao-a-2020.ghtml . acessado em 16.06.2022).
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Portanto, estamos diante de uma mudanga de mentalidade atual na
sociedade brasileira, que esta deixando os tabus do planejamento sucessorio para
tras e descobrindo a realizagao do inventario registrado no cartdrio de notas como

uma forma mais rapida e simplificada, sendo uma alternativa a via judicial.

2. O INVENTARIO EXTRAJUDICIAL

O inventario extrajudicial foi introduzido no sistema processual brasileiro
pela Lei 11.441 de 4 de janeiro de 2007, quando ainda regia o codigo de processo civil
de 1973, alterando assim o codigo para permitir que o procedimento de inventario
e partilha se desse de modo extrajudicial.

Além dessa lei de 2007, tivemos também a edi¢do de uma resolugao pelo
conselho nacional de justiga n®35/2007¢, que em sua ementa prevé que ela “disciplinaa
lavratura dos atos notariais relacionados a inventario, partilha, separagao consensual
e divorcio consensual e extingao consensual de unido estavel por via administrativa.”
Se tratando de inventario e partilha, a referida resolugao traz disposi¢des referentes
entre seus artigos 11 a 32.

Quando se fala no procedimento do inventario e partilha extrajudicial
o resultado em que se busca alcancar € a lavratura de uma escritura publica, a
qual constituird documento habil para qualquer registro, sem a necessidade de
homologacao judicial, em um cartdrio de notas.

Pelo caput do art. 610 do CPC, podemos extrair que para que o inventario
seja realizado pela via extrajudicial, as partes devem ser capazes e nao deve existir
testamento, portanto, constatado a existéncia de testamento, o inventario deve ser
procedido via judicial.

Ja o paragrafo primeiro do mencionado artigo, prevé outros requisitos para
alavratura, como a capacidade, a concordancia e a exigéncia de uma representagao
por um advogado ou defensor publico.

Para se dar entrada no processo de inventério extrajudicial é necessario
apresentar RG, CPF, certidao de obito, certiddo de casamento (atualizada até 90
dias) e escritura de pacto antenupcial (se houver). Também se faz necessario certidao
comprobatoria de inexisténcia de testamento expedido pelo Colégio Notarial do
Brasil através do Censec. Os cartorios também exigem a certidao negativa da Receita
Federal do Brasil e da Procuradoria Geral da Fazenda Nacional, além de certidao

civel, criminal e trabalhista do inventariado.

¢ Disponivel em https://atos.cnj.jus.br/atos/detalhar/179, acessado em 16/05/2022
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Ja os herdeiros, devem apresentar RG, CPF, informagdes sobre a profissao
que exerce, enderego, certidao de nascimento, certidao de casamento dos conjuges
(atualizada até 90 dias).

Para os bens imdveis, sendo o bem urbano, € necessario a apresentagao dos
seguintes documentos: certidao de 6nus reais expedida pelo cartério de registro de
imoveis (atualizada até 30 dias); carne de IPTU, certidao negativa de tributos municipais
incidentes sobre imodveis e declaragao de quitagao de débitos condominiais.

Ja para os imdveis rurais, se faz necessaria a apresentacao de: certidao de
onus expedida pelo cartorio de registro de imoveis (atualizada até 30 dias), copia
autenticada da declaragao de ITR dos ultimos 5 (cinco) anos ou certidao negativa
de débitos de imovel rural emitida pela Secretaria da Receita Federal — Ministério
da Fazenda e certificado de cadastro de imovel rural (CCIR) expedido pelo INCRA.

Os bens moveis (veiculos, contas bancarias, joias, entre outros) podem
ser comprovados pela simples documentagao do préprio ou nota fiscal. Na conta
bancaria é necessaria a expedi¢ao de um oficio que é levado ao banco para permitir
acesso as informacoes.

O prazo para ser instaurado o processo é exatamente o mesmo do processo
judicial, contando com 2 (dois) meses a partir da abertura da sucessao.

A respeito dos impostos a serem pagos, existe a necessidade do pagamento
do Imposto sobre Transmissao Causa Mortis e Doa¢ao de Quaisquer Bens e Direitos
—ITCD. Essa taxa varia de estado para Estado e é cobrado pela Secretaria de fazenda
do Estado e a guia para pagamento pode ser gerado através do site secretaria ou
através de pedido do proprio cartdrio a secretaria, que tem o prazo de 90 (noventa)
dias para emitir esse imposto. Além dos impostos, existe a taxa cartoraria, que é a taxa
paga pelo servigo prestado pelo cartdrio e eles também variam de estado para Estado.

Importante ressaltar que continua obrigatdria anomeagao de inventariante,
sobre o tema Dias destaca que: “A figura do inventariante nao tao importante como
nojudicial, porém é recomendavel que se faga anomeagao, nao estando dispensado,
sendo que o CNJ tornou obrigatdria essa nomeagao”.

Caso finalizado o inventario e os herdeiros descobrirem que algum bem nao
foi inventariado, é possivel realizar a sobrepartilha por meio de escritura publica. Essa

sobrepartilha muitas vezes € usada como meio de estratégia pelos inventariantes.
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2.1 Desjudicializacdo e ondas de acesso a justica

O acesso ajustiga € uma garantia constitucional, disposta no artigo 5°, inciso
XXXV da Constitui¢ao da Reptiblica Federativa do Brasil de 19887, sendo um direito
fundamental basico do cidadao, a quem se garante a possibilidade de pleitear direitos
e garantias perante o Poder Judiciario.

Os autores Cappelletti e Bryant Garth?® (2002, p. 09) entendem que a garantia
do acesso ajustica se compreende na existéncia de justi¢a igualmente acessivel a todos,
e esta deve produzir resultados que sejam individualmente e socialmente justos,
enquanto Eduardo Cambi’® (2017, p. 73), define a garantia de acesso a justiga como
uma constru¢ao de mecanismos processuais para a efetiva prestagao jurisdicional,
que envolve ndo s6 uma resposta do Poder Judicidrio, mas também que essa resposta
seja célere, efetiva e adequada.

O acesso ajustica encontra-se garantido nao apenas no aspecto constitucional,
mas também no convencional, visto que o Brasil é signatario da Convengao Americana
de Direitos Humanos de 1969, promulgada pelo Decreto n® 678, de 6 de novembro
de 1992, com expressa garantia de acesso a justica no artigo 8° da Convengao'.

Para Schiavi' (2017, p. 94), é decorréncia natural dessa garantia de acesso ao
judiciario que ojuiz nao possa se eximir de julgar uma lide, mesmo que nao encontre
amparo na legislagdo do ordenamento juridico patrio, quando devera lancar mao
da analogia, dos costumes ou os dos principios gerais de direito, na forma prevista
pela Lei de Introducao as Normas do Direito Brasileiro.

A efetividade da garantia de acesso a justica vem sendo posta a prova com
aimplementacao do que Cappelletti e Garth'> denominaram de “ondas de acesso”
criadas para assegurar a todos aimplementacao efetiva dessa garantia constitucional.

Como primeira onda de acesso a “Assisténcia Judiciaria Gratuita”, objetivou

diminuir a barreira financeira de acesso a justica, proporcionando aos mais pobres

”BRASIL, Constituicao Federal de 1988

8 CAPPELLETTI, Mauro; GARTH, Bryant. Acesso a justica. Trad.: Ellen Gracie Northfleet. Porto Alegre:
Sergio Antonio Fabris Editor, 2002, p. 09.

® CAMBI, Eduardo; CAMACHO, Matheus Gomes. Acesso (e Descesso) a Justica e Assédio Processual.
Revista Juridica da Escola Superior de Advocacia da OAB-PR, Ano 2, Numero 1, 2017, p. 73.

10°A “Toda pessoa tem direito a ser ouvida, com as devidas garantias e dentro de um prazo razodavel,
por um juiz ou tribunal competente, independente e imparcial, estabelecido anteriormente por lei, na
apuracao de qualquer acusacado penal formulada contra ela, ou para que se determinem seus direitos ou
obrigacdes de natureza civil, trabalhista, fiscal ou de qualquer outra natureza.”

" SCHIAVI, Mauro. Direito processual do trabalho. 12 ed. Sdo Paulo: LTr, 2017, p. 94

12Obra citada
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a possibilidade de litigarem sem custo (custas e honorarios), o que foi efetivado
com a promulgacao da Lein®1.060, de 5 de fevereiro de 1950" cujo art. 1° estabelece
que os Poderes Publicos Federal e Estadual deverao prestar assisténcia judicidria
a quem necessite.

Posteriormente a Constitui¢ao Federal de 1988 em seu inciso LXXIV garante
a assisténcia judiciaria aos que nao possuam recursos para custear o processo e a
Lei Complementar de n°. 80, de 12 de janeiro de 1994', que organiza a Defensoria
Publica da Unido, prescrevendo normas gerais para sua organizagao nos Estados.

A segunda onda de acesso teve por objetivo a “Efetivacao de Direitos
Coletivos e Difusos”, ultrapassando a concepgao tradicional do processo civil,
focada nos direitos individuais.

A positivacao dessa onda ocorreu com a criagao da Lei da Agao Civil Ptblica,
com a promulgagao da Lei n®7.347*, de 24 de julho de 1985 e do Cédigo de Defesa
do Consumidor, através da Lei n® 8.078', de 11 de setembro de 1990.

A terceira onda renovatdria de acesso ao judicidrio teve por foco buscar a
“Simplificagao e Acessibilidade da Justica através do Processo”, tendo por principais
inovagdes legislativas a Lein®9.099, de 26 de setembro de 1995Y, que instituiu os Juizados
Especiais Civeis e Criminais, a Lei n® 10.259, de 12 de julho de 2001'%, que instituiu os
Juizados Especiais Civeis e Criminais no ambito da Justica Federal e a Lein®13.105, de
16 de margo de 2015, que reformulou o Cédigo de Processo Civil, tendo todas essas
iniciativas legais a prioridade na conciliagao e o foco na celeridade dos atos processuais.

Outros autores®, sempre com base na supra citada obra referencial de Cappelletti
e Garth, propuseram outras trés ondas de renovagao do acesso ao Poder Judicidrio, sendo
a quarta onda sobre a ética nas profissoes juridicas, onde o foco nao foi a positivagao
legislativa, mas a mudanca da consciéncia do profissional do direito sobre seu papel na
pacificagao social; a quinta onda, voltada para a protegao dos direitos humanos através

de acesso a mecanismos de jurisdigao transnacionais de protecao como a Comissao

13 Brasil. Lei n® 1.060, de 5 de fevereiro de 1950

14 Brasil. Lei Complementar n° 80, de 12 de janeiro de 1994
' Brasil. Lei n®7.347, de 24 de julho de 1985

16 Brasil. Lei n® 8.078, de 11 de setembro de 1990

17 Brasil. Lei n® 9.099, de 26 de setembro de 1995

18 Brasil. Lei n® 10.259, de 12 de julho de 2001

19 Brasil. Lei n® 13.105, de 16 de margo de 2015

2 Em especial os estudos apresentados pelo grupo de estudos “Global Access To Justice Project”, do
qual Garth é fundador.
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Interamericana de Direitos Humanos (CIDH)* e o Tribunal Europeu de Direitos
Humanos (TEDH)* e a sexta onda acerca da utilizacao de instrumentos tecnologicos para
aotimizagao do acesso aojudicidrio bem como danormatiza¢ao do acesso ajustiga digital.

O relativo sucesso dessas ondas de acesso ao judiciario acabou por reduzir
barreiras de acesso, o que aumentou —em muito —a quantidade de lides propostas no
Brasil de forma a que a efetividade da prestagao jurisdicional passou a ser o problema
de maior importancia, visto que o aparato do Poder Judicidrio nao tem como aumentar
na mesma propor¢ao do aumento do niimero de lides que lhe sao impostas.

Adveio deste problema o caminho da desjudicializagao, fendmeno no qual
litigios tradicionalmente levados a intervengao judicial para a sua solugao passam a
poder ser realizados perante agentes externos ao Poder Judiciario (acesso a justiga
extra muros). Importante iniciativa legislativa de desjudicializa¢ao ocorreu com a Lei
n°®11.441, de 4 dejaneiro de 2007%, que passou a possibilitar a realiza¢ao de inventario,
partilha, separagao consensual e divorcio consensual por via administrativa (através
de escritura publica lavrada em cartdrios extrajudiciais).

A excelente recepgao social para as solugdes extrajudiciais previstas pela
Lein®11.441/2007 demonstraram o acerto legislativo e abriram espaco para novas
iniciativas de desjudicializagdo como uma importante forma de descongestionar a

prestacao jurisdicional, sem trazer prejuizo para a pacificagao dos conflitos sociais.

2.2 A davida legislativa no caso de inventario com testamento

Nao ha atualmente uma unicidade de entendimento em nosso territério
nacional sobre a realizagao da escritura publica em inventario cujo autor da heranga
tenha, em vida, realizado um testamento. Enquanto encontramos provimentos
e resolucdes de corregedorias em alguns Estados, no sentido de flexibilizar essa
realizagdao, encontramos, para o exato mesmo caso, provimentos e resolugdes
contrarias de outras corregedorias estaduais.

Conforme visto, o Cédigo de Processo Civil dispde que, em regra, havendo
testamento a realizacao do inventdrio seria feita via judicial. Entretanto, o legislador,
dispde no paragrafo primeiro do mesmo dispositivo, a possibilidade da realizagao

por escritura publica nos casos em que todos os herdeiros sejam capazes e concordes.

2 Informagdes disponiveis em https://www.oas.org/pt/cidh/, acessado em 4 de junho de 2022

2 Informagdes disponiveis em https://dgpj.justica.gov.pt/Relacoes-Internacionais/Organizacoes-e-redes-
internacionais/Conselho-da-Europa/Tribunal-Europeu-dos-Direitos-Humanos, acessado em 4 de junho de 2022
# Brasil. Lei n® 11.441, de 4 de janeiro de 2007
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Em contrapartida, existe uma alternativa para que mesmo sem cumprir os
requisitos de (i) capacidade civil de todos os herdeiros (ii) inexisténcia de testamento
e (iii) consenso com rela¢ao a partilha de bens, contidos no paragrafo primeiro do
art. 610 do CPC, seja autorizado a sua realizacdo. Essa alternativa seria a emissao
de alvara judicial autorizando a lavratura da escritura no tabelionato de notas, em
observancia a decisao do Superior Tribunal de Justiga proferida no REsp n®1808767.

Dessa forma, ha atualmente uma discussao sobre a alteracao da redagao do
art. 610 do Cédigo de Processo Civil, com o objetivo de positivar a possibilidade da
realizagao de inventario judicial, tendo inclusive, uma PL proposta para tal, como o
Projeto de Lei n® 606/22, que sera analisada pela Comissao de Constitui¢ao e Justica
e de Cidadania. O autor da proposta, o deputado Célio Silveira, destaca que:

“A proposta promove mais um passo rumo a desburocratizagao
e celeridade, sem deixar de se preocupar com a protecao de
interessados menores ou incapazes. (...) Essa proposigao
nao elimina ou reduz a atua¢do do Ministério Publico ou
do Judiciario, que efetivamente avaliardo o caso concreto e
garantirao a protegao dos incapazes”.

Entretendo, o que se nota na pratica é que grande parte dos tabelides no
Brasil nao realizam o inventario extrajudicial quando constatada a existéncia de
testamento. Isso porque, algumas Corregedorias Gerais de Justiga Estadual, como
a exemplo do Estado de Santa Catarina limitam em casos especificos a realizagao
de inventario com testamento na via extrajudicial e tal limitagao é tao restritiva
que acaba impossibilitando quase todos os pedidos, seguindo, assim, em regra, o

inventdrio na esfera judicial.

3. DIVERGENCIA DOUTRINARIA E DECISOES JUDICIAIS

Resta incontroverso que apds a publica¢ao da Lein®11.441/2007 é possivel
que os inventdrios, que envolvam partes maiores e capazes, sejam realizados através
de escrituras publicas lavradas em cartdrios extrajudiciais.

A questao controvertida se resume a verificacao da possibilidade (ounao) de
que se realize o inventario extrajudicial quando existirem disposi¢des testamentarias

A seguir serdo analisadas as incursdes doutrinarias que tenham abordado
o tema, tanto a configurar doutrina favoravel, quanto contraria a existéncia de

inventario perante a existéncia de disposi¢des testamentarias.
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3.1 Doutrina favoravel a existéncia do inventario perante testamento

Apesar da vedagao expressa, previstano artigo 610 do Cédigo de Processo
Civil, onde consta que “Havendo testamento ou interessado incapaz, proceder-se-a
ao inventario judicial”, parte da doutrina se inclina no sentido de entender possivel
arealizacdo de inventario extrajudicial parte relevante da doutrina se inclinou pela
possibilidade de possibilidade da celebragao cartorial.

Neste sentido, no ano de 2014, o Colégio Notarial do Brasil, durante a
realiza¢ao do XIX Congresso Brasileiro, aprovou o Enunciado n® 01 onde consta que:

“E possivel o inventario extrajudicial ainda que haja testamento,
desde que previamente registrado em Juizo ou homologado
posteriormente pelo Juizo competente.”

Poderia-se dizer que o Colégio Notarial estaria advogando em causa
propria, com intuito de aumentar o nimero possivel de atos notariais, porém, ato
continuo, o Instituto Brasileiro de Direito de Familia - IBDFAM, no ano de 2015, em
seu congresso nacional, aprovou o Enunciado n® 16, dispde que:

“Mesmo quando houver testamento, sendo todos os interessados
capazes e concordes com o0s seus termos, nao havendo conflito
de interesses, é possivel que se faga o inventario extrajudicial.”

Ainda no ano de 2015, na VII Jornada de Direito Civil, organizada pelo
Conselho da Justica Federal, foi aprovado o Enunciado de n® 600 no qual se

dispoe o seguinte:

“Apos registrado judicialmente o testamento e sendo todos
os interessados capazes e concordes com os seus termos, nao
havendo conflito de interesses, é possivel que se faga o inventario
extrajudicial”.

Em 2017, na I Jornada de Direito Processual Civil, também organizada
pelo CJF, foi aprovado o Enunciado de n®. 51 que, apesar de também entender pela
possibilidade de realizagao do inventario extrajudicial, incluiu a necessidade de

que exista autorizagao expressa do juizo sucessorio, na forma abaixo transcrita:

“Havendo registro judicial ou autorizagao expressa do
juizo sucessorio competente, nos autos do procedimento de
abertura, registro e cumprimento de testamento, sendo todos os
interessados capazes e concordes, poderao ser feitos o inventéario
e a partilha por escritura ptblica.”
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Essa posicao, de entender que a possibilidade de inventario extrajudicial
apenas € possivel apos o ajuizamento de ag¢des judiciais e autorizagao do juizo
competente, consta em diversos provimentos de Corregedorias de Justiga pelo Brasil.

A Corregedoria-Geral da Justiga do Estado de Sao Paulo editou o Provimento
de n®37/2016 alterou o artigo 129 das “Normas Judiciais da Corregedoria Geral da

Justica”, que passou a vigorar com o seguinte teor:

Artigo 129. Diante da expressa autorizacao do juizo sucessorio
competente, nos autos do procedimento de abertura e cumprimento
de testamento, sendo todos os interessados capazes e concordes,
poderao ser feitos o inventario e a partilha por escritura publica,
que constituira titulo habil para o registro imobiliario.

129.1 Poderao ser feitos o inventario e a partilha por escritura
publica, também, nos casos de testamento revogado ou caduco,
ou quando houver decisao judicial, com transito em julgado,
declarando ainvalidade do testamento, observadas a capacidade
e a concordancia dos herdeiros.

129.2. Nashipéteses do subitem 129.1, o Tabeliao de Notas solicitara,
previamente, a certiddo do testamento e, constatada a existéncia
de disposicao reconhecendo filho ou qualquer outra declaracao
irrevogavel, alavratura de escritura ptiblica de inventario e partilha
ficara vedada, e o inventario far-se-a judicialmente.

O mesmo caminho foi tomado no Estado do Rio de Janeiro onde, apds a
edi¢ao do Provimenton®21/2017, quando o artigo 297 da Consolidagao Normativa

passou a ter a seguinte redacao:

“Art. 297. A escritura publica de inventdrio e partilha contera
a qualificagdo completa do autor da heranca; o regime de bens
do casamento; pacto antenupcial e seu registro imobilidrio se
houver; dia e lugar em que faleceu o autor da heranca; data da
expedigao da certiddo de dbito; livro, folha, nimero do termoe
unidade de servigo em que consta o registro do 6bito, além da
mencao ou declara¢do dos herdeiros de que o autor da heranga
ndo deixou testamento e outros herdeiros, sob as penas da lei.
§ 1. Diante da expressa autorizagdo do juizo sucessdrio
competente nos autos da apresentagao e cumprimento de
testamento, sendo todos os interessados capazes e concordes,
podera fazer-se o inventario e a partilha por escritura publica,
a qual constituira titulo habil para o registro.

§ 2. Sera permitida a lavratura de escritura de inventario e
partilha nos casos de testamento revogado ou caduco, ou quando
houver decisao judicial, com transito em julgado, declarando a
invalidade do testamento.

§ 3. Nas hipoteses previstas no paragrafo anterior, o Tabelido
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solicitard, previamente, a certidao do testamento e, constatada
a existéncia de disposi¢ao reconhecendo filho ou qualquer
outra declaragao irrevogavel, a lavratura de escritura publica
de inventario e partilha ficara vedada e o inventario devera ser
feito judicialmente.

§ 4. Sempre que o Tabelido tiver duvida a respeito do cabimento
daescritura de inventario e partilha, nas situagdes que estiverem
sob seu exame, devera suscita-la ao Juizo competente em matéria
de registros publicos.”

Em alguns Estados (p. ex. Bahia, conforme Provimento Conjunto n.?009/2013)
consta a autorizagao para a realizagao de inventdrios extrajudiciais apenas no caso
de testamento anulado judicialmente, revogado ou caduco, todas opg¢des nas quais,
em verdade, inexiste a disposi¢ao testamentaria, de forma que nao estes provimentos

nao se encaixam na discussao de mérito travada neste estudo.

3.2 Doutrina contraria a existéncia do inventario perante testamento

Os doutrinadores contrarios a essa autorizacao, em sua grande maioria se
apegam ao fato de que o inventario judicial em caso de existéncia de testamento
traz maior seguranga juridica aos envolvidos.

Isso porque, o contedo do testamento, em observancia aos artigos 1899 e
seguintes do Codigo Civil, devem ocorrer na fase do inventario judicial, anteriormente
a partilha e que por essa razdo nao é possivel admitir que seja feita uma andlise do
testamento por um notario.

Assim, os doutrinadores tdo somente admitem a possibilidade de ser
realizado a partilha por escritura publica particular, desde que previamente
homologada em juizo nos autos do inventario judicial.

A capacidade de compreensao das disposi¢oes testamentarias e seu fiel
cumprimento, dentro dos parametros legais é de prerrogativa do juiz a quem tem
capacidade de analisar todos os parametros legais para descartar qualquer nulidade
em consonancia com o artigo 1900 do Cédigo Civil.

Ao contrario dos Estados citados no subitem anterior, verifica-se a resisténcia
do Estado do Maranhdo que prevé, expressamente em seu cddigo de normas (art.
667) que “havendo testamento, e efetuado o registro, o inventario sera judicial.”

A Corregedoria Geral do Estado de Sergipe que mantem a obrigatoriedade
de inventario conforme se verificano artigo 152 da Consolidacao Normativa Notarial

e Registral da Corregedoria-Geral da Justica a seguir transcrita:
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Art. 152. A escritura ptiblica de inventario e partilha contera a
qualificagdo completa do autor da heranga; o regime de bens do
casamento; pacto antenupcial e seu registro imobilidrio, se houver;
dia elugar em que faleceu o autor da heranca; data da expedigao
da certidao de 6bito; livro, folha, niimero do termo e unidade de
servigo em que consta o registro do 6bito; e a mengao ou declaragao
dosherdeiros de que o autor da heranga ndo deixou testamento e
outros herdeiros, sob as penas da lei (SERGIPE, 2008).

3.3 Decisoes judiciais sobre a existéncia do inventario perante testamento

A decisaojudicial precursora desse debate foi o Recurso Especial n®1.808.767-
RJ, o qual foi publicado acordao em 03 de dezembro de 2019, sob relatoria do Ministro
Luis Felipe Salomao, na qual, a Quarta Turma do Superior Tribunal de Justica, deu
provimento, por unanimidade, admitindo entao a possibilidade de processamento
de inventdrio extrajudicial mesmo que o falecido tenha deixado testamente, desde

que, fossem cumpridos os requisitos determinados.

“RECURSO ESPECIAL. CIVIL E PROCESSO CIVIL.
SUCESSOES. EXISTENCIA DE TESTAMENTO. INVENTARIO
EXTRAJUDICIAL. POSSIBILIDADE, DESDE QUE OS
INTERESSADOS SEJAM MAIORES, CAPAZES E CONCORDES,
DEVIDAMENTE ACOMPANHADOS DE SEUS ADVOGADOS.
ENTENDIMENTO DOS ENUNCIADOS 600 DA VII JORNADA
DE DIREITO CIVIL DO CJF; 77 DA I JORNADA SOBRE
PREVENCAO E SOLUCAO EXTRAJUDICIAL DE LITfGIOS;
51 DA I JORNADA DE DIREITO PROCESSUAL CIVIL DO
CJF; E 16 DO IBDFAM.

1. Segundo o art. 610 do CPC/2015 (art. 982 do CPC/73), em
havendo testamento ou interessado incapaz, proceder-se-a
ao inventario judicial. Em excecado ao caput, o § 1° estabelece,
sem restri¢cdo, que, se todos os interessados forem capazes
e concordes, o inventario e a partilha poderao ser feitos por
escritura publica, a qual constituirda documento habil para
qualquer ato de registro, bem como para levantamento de
importancia depositada em institui¢des financeiras.

2. O Cédigo Civil, por sua vez, autoriza expressamente,
independentemente da existéncia de testamento, que, “se os
herdeiros forem capazes, poderao fazer partilha amigavel, por
escritura publica, termo nos autos do inventario, ou escrito
particular, homologado pelo juiz” (art. 2.015). Por outro lado,
determina que “sera sempre judicial a partilha, se os herdeiros
divergirem, assim como se algum deles for incapaz” (art. 2.016)
— bastard, nesses casos, a homologacao judicial posterior do
acordado, nos termos do art. 659 do CPC.

3. Assim, de uma leitura sistematica do caput e do § 1° do art.
610 do CPC/2015, c/c os arts. 2.015 e 2.016 do CC/2002, mostra-se
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possivel o inventario extrajudicial, ainda que exista testamento, se
os interessados forem capazes e concordes e estiverem assistidos por
advogado, desde que o testamento tenha sido previamente registrado
judicialmente ou haja a expressa autoriza¢ao do juizo competente.
4. A mens legis que autorizou o inventario extrajudicial foi
justamente a de desafogar o Judicidrio, afastando a via judicial
de processos nos quais nao se necessita da chancela judicial,
assegurando solugdo mais célere e efetiva em relagdo ao
interesse das partes. Deveras, o processo deve ser um meio, e
ndo um entrave, para a realizagao do direito. Se a via judicial
é prescindivel, ndo hd razoabilidade em proibir, na auséncia
de conflito de interesses, que herdeiros, maiores e capazes,
socorram-se da via administrativa para dar efetividade a um
testamento ja tido como valido pela Justica.

5.Na hipédtese, quanto a parte disponivel da heranga, verifica-se
que todos os herdeiros sao maiores, com interesses harmoniosos e
concordes, devidamente representados por advogado. Ademais,
nao ha maiores complexidades decorrentes do testamento. Tanto
a Fazenda estadual como o Ministério Puiblico atuante junto
ao Tribunal local concordaram com a medida. Somado a isso,
o testamento publico, outorgado em 2/3/2010 e lavrado no 18°
Oficio de Notas da Comarca da Capital, foi devidamente aberto,
processado e concluido perante a 2* Vara de Orfaos e Sucessdes.
6. Recurso especial provido.

STJ. 4* Turma. REsp 1.808.767-R], Min. Luis Felipe Salomao,
julgado em 15/10/2019.”

Conforme se verifica pela leitura da ementa acima colada, o STJ elucidou
que, mesmo quando ha a existéncia de um testamento, sera possivel proceder com
o inventario extrajudicial e a posterior partilha de bens formalizados por escritura
publica perante o Tabelido de Notas, desde que cumpridos os requisitos de (i) serem
os interessados maiores e capazes, (ii) estejam os interessados representados por
advogado e (iii) existir registro judicial do testamento.

O relator em seu voto destacou por diversas vezes que obstar a realizagao
viola principios constitucionais como o da efetividade e da tutela jurisdicional e

razoavel duragao do processo:

“Data venia, nao parece razoavel obstar a realizacao do inventario
e da partilha por escritura publica quando ha registro judicial
do testamento (ja que havera definicao precisa dos seus termos)
ou autorizagao do juizo sucessdrio (ao constatar que inexistem
discussdes incidentais que nao possam ser dirimidas na via
administrativa), sob pena de violagao a principios caros de
justica, como a efetividade da tutela jurisdicional e a razoavel
duracao do processo”.
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Destacou ainda, saber que o seu voto vai de desacordo com o posicionamento
que vem sendo adotado por varias corregedorias dos tribunais de justica, mas que,
ainda assim, vé seguranca juridica em razao das clausulas contidas nos testamentos

poderem ser contestadas por terceiros.
4. ESTUDO DE CASO

O tema do presente trabalho surgiu quando, em janeiro de 2021, uma cliente
chegou ao escritdrio de advocacia em que faco estagio relatando que seu marido
havia falecido e ndo possuia outros herdeiros, requerendo entao a nossa ajuda para
arealizac¢ao do inventario.

Com pressa de finalizar o inventario para usufruir da heranga, a cliente
questionou qual procedimento seria mais célere para atingir o objetivo. Com
isso, explicamos as duas formas de se proceder ao inventario: judicialmente e
extrajudicialmente, indicando para tal situacdo o inventario extrajudicial, tendo
em vista a auséncia de litigio.

Ao iniciarmos os procedimentos e recolhimento dos documentos necessarios,
expedimos as certiddes dos distribuidores do 1° e 2° Oficio de Araruama (local
do domicilio do de cujus) e a Certidao de Informagao Nacional de Existéncia de
Testamento do Centro Notarial de Servicos Eletronicos Compartilhados - CENSEC,
0s quais comprovaram a inexisténcia de registro de qualquer testamento publico.

Entretanto, nos deparamos, na certiddao de obito do de cujus, com a
informagao declarada pela vitiva e herdeira, sobre a existéncia de testamento. Assim,
acreditamos na época se tratar de um erro, devido a emogao do momento ou de
preenchimento e pesquisamos, assim, as formas de retificar a referida declaracao,
chegando a época a conclusao de ser possivel querer fundamentadamente a retificagao
do documento, para seguimos com o inventario extrajudicialmente.

Contudo, para nossa surpresa, a cliente nos informou realmente existir
um testamento deixado pelo de cujus, porém sem registro, sendo um testamento
particular, através do qual, expressamente, determinava que a totalidade de seus
bens fossem transmitidos a ela, sua tinica herdeira, visto que nao possuia filhos.

Com essa mudanga, ressaltamos que seria necessario para a realiza¢ao do
inventario extrajudicial, uma autorizacao judicial, e que para isso, teriamos que
ajuizar uma acao de abertura, registro e cumprimento do testamento combinado

com requerimento para realizacao de inventario extrajudicial.
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Em 09.02.2021, a referida agao foi distribuida a 012 Vara Civel da Comarca de
Araruama do Tribunal de Justica do Estado do Rio de Janeiro — TJR], sendo autuada
sob o n®(0000443-52.2021.8.19.0052.

Em sequéncia, foi proferido despacho certificando que o procedimento visa
tao somente a abertura e registro para cuamprimento do testamento e que arequerente
manifestou o desejo de realizar inventario extrajudicial. Para isso, o juizo determinou
vista ao Ministério Publico, em observancia ao previsto no artigo 737, §2¢ do CPC.

O MP, em sua manifestacdo, requereu a designacao de audiéncia de
confirmagao para que as trés testemunhas qualificadas confirmassem o testamento
particular apresentado. Isso porque, apesar do testamento particular ndo precisar
da presenca de um agente puiblico, deve, necessariamente, para possuir validade e
legitimidade ao documento, ser lido e assinado por 3 (trés) testemunhas.

Em conformidade com o requerido, foi juntado 2 (duas) declaracoes pelas
duas primeiras testemunhas, confirmando a autenticidade do testamento. A terceira
testemunha nao foi localizada, em razdo de ndo se ter mais noticias dela. Mesmo
assim, foi pleiteado que o testamento seja reconhecido na forma do paragrafo tinico
do artigo 1878 do Cddigo de Processo Civil, que assim dispde:

Art. 1.878. Se as testemunhas forem contestes sobre o fato da
disposic¢do, ou, a0 menos, sobre a sua leitura perante elas, e se
reconhecerem as proprias assinaturas, assim como a do testador,
o testamento sera confirmado.

Paragrafo unico. Se faltarem testemunhas, por morte ou auséncia,
e se pelo menos uma delas o reconhecer, o testamento podera
ser confirmado, se, a critério do juiz, houver prova suficiente
de sua veracidade.

Observadas as formalidades, o Ministério Publico ndo se op0s ao registro e
cumprimento do testamento. Como resultado, ajuiza da 01* Vara Civel, considerando
a inexisténcia de vicio externo que tornasse o testamento suspeito de nulidade
ou falsidade e considerando o parecer favoravel do MP, nomeou a requerente
testamenteira, tendo posteriormente autorizado a realizacao do inventario extrajudicial.

Portanto, observa-se que nesse e em outros casos, o processo judicial
requerendo a autorizagao do juizo para realizar o inventario extrajudicial, quando
constatada a existéncia de testamento, costuma ser simples, porém esta sujeita a
oitiva do Ministério Ptiblico, que deve analisar as formalidades necessarias e verificar
os requisitos essenciais para o procedimento do testamento particular, para assim,

opinar favoravelmente ou nao a autorizagao.
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Para terminar, se faz necessario a observagao do tempo gasto no referido
processo. Isso porque, teoricamente, esse procedimento, que devia ser célere, apenas
se encerrou® apds o transcurso de mais de 01 (um) ano para a sentenga autorizativa,

o que faz questionarmos a celeridade prometida nesses casos.

CONSIDERACOES FINAIS

O objetivo do presente trabalho foi analisar o aparente conflito entre o contido
no artigo 610, caput, do CPC que veda a realiza¢ao de inventario extrajudicial nos
casos em que se constata a existéncia de disposigdes testamentarias e a corrente
jurisprudencial que admite a possibilidade de realizagao de inventério extrajudicial,
mesmo Nos casos em que se constata a existéncia de testamento, desde que todos os
herdeiros sejam maiores, capazes e concordes.

Primeiramente, analisamos o direito sucessério no ordenamento juridico
brasileiro para proceder com o aprofundamento da modalidade de inventario judicial.
Considerando a natureza juridica, discorremos acerca da analise da legislagao civil,
comentando também as recentes decisdes no judiciario.

Tendo em vista a existéncia expressa de Provimentos e Resolugdes de
Corregedorias de alguns Estados, no sentido de flexibilizar a realizagao da escritura
publica em inventario cujo autor da heranga, em vida, realizou um testamento, enquanto,
para o exato mesmo caso, se verificam Provimentos e Resolucdes contrarias de outras
Corregedorias estaduais, resta claro a necessidade de unificagao do entendimento em todo
o territorio nacional para conferir maior segurancajuridica a todas as partes envolvidas.

Pelo exposto, conclui-se que anteriormente a mudancga legislativa que venha
a promover a necessaria pacificacao da questao de fundo (possibilidade de realizar
inventdrio extrajudicial para os casos em que ha testamento), o melhor caminho
possivel é o de realizar procedimento judicial autorizativo para a realizagao da
sucessao cartorial, visto que, assim, mesmo com alguma perda de tempo e custos

envolvidos, ha maior seguranga no ato a ser realizado.

#Em verdade, no momento da apresentacao deste TCC, a sentenca ainda aguarda o transito em julgado.
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ARQUITETURA EPISTEMOLOGIQA DAS POLITICAS PUBLICAS PARA O
SEC. XXI

Andréia Alvarenga de Moura Meneses'

Resumo: Neste artigo, pretendeu-se iniciar a analise da arquitetura
epistemologica inerente a consecugao de Politicas Publicas diante da literatura técnica
sobre o tema. A finalidade foi perquirir o contetido especializado desse ramojuridico e
multidisciplinar a partir dos conceitos amalgamados no séc. XXI. Para a construcao desse
estudo, o caminho metodoldgico utilizado foi o da pesquisa exploratoria e descritiva,
com abordagem qualitativa e objetivos explicativos. Como conclusao, observou-se
que as Politicas Ptblicas, embora muito propaladas em discursos e manifestagdes,
dependem da pesquisa cientifica ja elaborada para tal objetivo, seguindo a expertise
técnica dessa seara do conhecimento juridico, e, ao final, agregando as experiéncias
adquiridas e multidisciplinares para uma constante reavaliacao do processo.

Palavras-chave: Expertise Juridico-Cientifica; Literatura
Técnica; Politicas Publicas.

INTRODUCAO

Neste artigo, busca-se entender como as ferramentas epistemolodgicas
juridicas podem servir a consecugao das Politicas Pablicas no séc. XXI, ainda que
o tema seja muito propalado em discursos e manifestagoes, nao apenas em ambito
politico, mas nos debates jornalisticos e além, para as redes sociais.

Muitos ja ouviram que o Brasil precisa de Politicas Ptblicas para a melhoria
de alguma area de fornecimento de servicos estatais. Como de conhecimento geral,
desenvolvemos uma maior consciéncia, ainda que atécnica, sobre o tema.

De fato, Politicas Publicas sao imprescindiveis para a vida numa sociedade
complexa (Bobbio, 2000) ou hipercomplexa (Becker, 2008), pois no mundo da vida
(Habermas, 2003) somos todos consumidores (Bauman, 2008), ou, como se queira,
estamos imbricados na sociedade do cansaco (Byung-Chul, 2023). No entanto, o que

muitos ainda nao sabem € que, para a Politica Puiblica ser exitosa, ou seja, alcangar

! Membra Honoraria da Comissao de Politicas Publicas do IAB. Doutoranda em Direito (UFF) e Mestra
em Direito (UNIRIO). Lattes: 2230849379391523 Orchid: https://orcid.org/0009-0008-4937-1642
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seu objetivo, ja constam da literatura técnica varias concepgoes investigadas e
chanceladas de critérios arquitetonicos para tanto.

Nao obstante, o estudo e aperfeigoamento das Politicas Ptiblicas como area
de conhecimento juridico e interdisciplinar é de suma importancia ao profissional
do Direito, envolvendo, por suposto, intersecdo com outros ramos do Direito,
principalmente Constitucional e Administrativo. Mendes e Branco (2013, p. 60)
afirmam que as politicas publicas nao seriam vistas como normas materialmente
constitucionais, mas sao, hoje, esperadas por parte do constituinte, extraindo-se
dai o carater dirigente ou programatico, no qual “consta ndo apenas o estatuto de
poder, mas também as metas, programas de agao e objetivos para as atividades do
Estado no dominio social, cultural e econoémico” (Mendes e Branco, 2013, p. 63).

Em um resgate histérico do assunto, Bucci (2021) torna compreensivel a
evolucao do estudo das politicas publicas, que tomou forca a partir da década de
1990, para mais além da onda inicial da década de 1950 no Norte Global. No Brasil,
o aprofundamento do estudo das Politicas Publicas enveredou numa tentativa de
quitagao da divida social, reconhecida na ordem constitucional inaugurada a partir
da promulgagao da Constitui¢do de 1988, com a finalidade 6bvia de provisao dos
direitos sociais erigidos ao status constitucional.

Quanto mais desenvolvido o Estado, mais as politicas publicas atendem
de forma efetiva aos desejos da sociedade. E, para melhor compreensao, deve ser
destacado que o Estado é separado em Poderes, mas com estes nao se confunde.
Dentre os Poderes, o papel do Executivo, ou seja, da Administragao Publica, que,
eleita no comando pelo voto popular e dentro de um ordenamento juridico de alta
previsibilidade, mostra-se imprescindivel.

Entretanto, o conceito de politicas publicas ¢ multifacetado e depende de
variaveis que envolvem Politica e Direito, ou seja, toda a superestrutura do poder,
que, devido a crescente complexidade social, correlacionada a divisao internacional
do trabalho, no ambiente capitalista e, no caso do Brasil, de capitalismo tardio e
periférico. O panorama é posto, editado. As politicas publicas dependem de escolhas,
que envolvem a amplitude do tecido social. Diante desses aspectos, o debate se inicia.

1. ALOCALIZACAO DO CONCEITO DE POLITICAS PUBLICAS
De inicio, as politicas publicas envolvem as seguintes caracteristicas: (i)
analise; (ii) escolha; (iii) decisao; (iv) resultado; (v) acdo (ou inagao); (vi) coletividade;

(vii) poder; (viii) estratégia; (ix) objetivos; e (x) orcamento.
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Para Harguindéguy (2017), as politicas ptblicas significam um jogo politico
diario de aliangas e conflitos, ao passo que, para Kraft e Furlong (2018) as politicas
publicas encerram as relagdes de poder e, no entender de Anderson (2015), sdo os
arranjos coordenados entre Estado, Mercado e Comunidade.

Bardach (2001) entende que

“os problemas das politicas ptiblicas se apresentam como um
confuso conjunto de detalhes, com a pressao dos grupos de
interesses, as exigéncias retoricas legislativas em especial, a
escassez or¢amentaria, judicializa¢do, rotinas burocraticas e
incerteza do comportamento humano”.

A pesquisa toca aos temas mais preciosos do Direito Constitucional e, dentro
desses conceitos postos em lica, ao inquinado neoconstitucionalismo, no dizer de
Moraes (2020, p. 23-24), “movimento de superagao da antinomia entre o naturalismo e
o positivismojuridicos”, apoiado, de acordo com ojurista, de um lado, “no campo de

interface entre a Filosofia do Direito e a Filosofia da Politica”, e, num segundo ponto,

“no campo da Teoria do Direito (...), unido pela analise da
importancia da principiologia constitucional, racionalidade do
processo argumentativo no discurso filosofico e hermenéutica
juridica na compreensao do funcionamento do direito nas
sociedades democraticas” (Moraes, 2020, p. 23-24)

Ressalta, no mesmo raciocinio, que o dissenso presente no jusnaturalismo
e no juspositivismo também merece analise, como ponderado, entre outros, por
Ferrajoli e Streck (2012).

Tracado o panorama apontado, faz-se mister a verificagao dos direitos
fundamentais propostos, base de toda a ordem juridica (Moraes, 2020, p. 170), que

repercute numa

“visao mais acurada sobre a acdo governamental, que contemple
os esquemas sequenciais de elaboragao e implementacao de
politicas publicas, aplicagdo processual e procedimental da
politica e da gestao publica, que renova e aprofunda a concepgao
de democracia” (BUCCI, 2021, p. 121).

Sobre o assunto, as abordagens atuais de natureza ética orientam para
a analise e avaliagao das politicas ptiblicas, com espeque no (sempre revisitado)

conceito dejustica distributiva, como ensina Dunn (2018, p. 346), no sentido rawlsiano
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de maximizar o bem-estar dos membros mais desvalidos da sociedade, critério
desafiado pela metaética. E, ainda no raciocinio do fil6sofo, pensar no sentido de
que ha diversos espectros de avaliagao de politicas publicas, com énfase na ética
normativa (deontologia, teleologia, pragmatismo), ética descritiva (considerada
uma nao-filosofia), relacionando valores e fatos, e, em alguns pontos, tocando em

questdes que envolvem neoutilitarismo e consequencialismo.

2. A POLITICA E AS POLITICAS PUBLICAS: RELACAO UMBILICAL DE
DOIS CONCEITOS

Noutro angulo, as politicas ptiblicas se distinguem da politica. Na lingua inglesa
se faz claramente a distin¢ao entre Policies — Politicas Publicas —e Politics — Politica, esta,
de acordo com Bucci (2021), o plano macroinstitucional que compreende o Governo.

Assim, pode-se, de largada, localizar as politicas publicas dentro da agao
politica transformada em um estudo cientifico-juridico, baseado na observacao
empirica da realidade social e ancorada em um bloco de legalidade, ao passo que
a politica encerra a participagao de diversos atores nos jogos de poder dentro do
Estado. Estao, por suposto, umbilicalmente ligadas.

Para Bucci (2021), no plano microinstitucional situa-se a agao governamental
como unidade atomizada de atuagao do governo, ao passo que as politicas publicas
podem ser alocadas no plano mesoinstitucional, nalinha de arranjos institucionais,
com agao governamental agregada em unidades maiores.

Enquanto a politica é volatil e depende da representatividade de cada
agrupacao social, a agenda das politicas publicas também gira na esfera de influéncia
da politica, mas materializa os anseios de uma sociedade. Se a Politica esta sujeita a
escrutinio e accountability imediatos, as Politicas Publicas seguem regras institucionais
rigidas e, raras excecdes, seguem o principio dalegalidade estrita a que esta sujeita
a Administracao Publica.

Destarte, a politica ptiblica significa, ao fim e ao cabo, uma agdo governamental,
que, por seu turno, pode ser conceituada como o movimento da maquina publica, por
meio deiniciativas e medidas articuladas por diversos suportes juridicos (Bucci, 2021).

A politica ptiblica decerto nasce da politica, mas a politica depende, num
ambiente democratico saudavel, da prosperidade das politicas publicas. Por sua
vez, as politicas publicas dependem diretamente do Direito. No entender de Bucci

(2021), essa relagao paralela entre Direito e Politicas Pablicas foi construida com o
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propdsito de conter a forga autoritaria de pequenas agrupacdes e dividir o exercicio
do poder com o conjunto da sociedade.

De se ver que as Politicas Publicas sao uma area predominantemente
democratica, cujo objetivo é minimizar as desigualdades sociais, por meio de a¢des
legais e administrativas, dentro do ambiente da institucionalidade.

Justamente nesse ponto é que se diferencia um Estado de desenvolvimento
pleno de um com desenvolvimento deficitario, onde a cultura politica e a
representatividade das diversas agrupagdes sociais podem se desenvolver de
maneira sadia. A ideia é de um constante aperfeicoamento, tanto da Politica
como das Politicas Pablicas, o que se coaduna com a ideia de ascensao social a um
patamar democraticamente higido.

3. AVALIACAO DAS POLITICAS PUBLICAS

Como mencionado alhures, as politicas ptiblicas passam por uma constante
avaliacdo e monitoramento, diante do fato inarredavel de que as relagdes humanas
estao em constante mudanca. Dunn (2018) demonstra a diferenca entre monitoramento,
que se atém apenas aos fatos e inquire se a politica ptiblica cumpriu seu objetivo,
ao lado do conceito de avaliagao, que conjuga fatos e valores, perguntando-se qual
valor foi agregado com determinada politica publica.

Nessa linha, Canotilho (2003) explica que juizo de valor deve advir de uma
técnica especifica de limitagao do poder para fins garantisticos, matriz do préprio
constitucionalismo, entendido como a teoria ou até ideologia que “ergue o principio
do governo limitado indispensavel a garantia dos direitos em dimensao estruturante
da organizacao pratico-social de uma comunidade”.

De acordo com Dunn (2018), com visivel lastro utilitarista e inspirado na
éticanormativa rawlsiana, a constante avaliagao das politicas publicas é uma forma
ética de exame da informacao sob a perspectiva de sua performance, ao passo que
0 monitoramento ajuda a pesquisar a informagao sob a 6tica dos resultados das
politicas publicas (Dunn, 2018).

Nao se cuida de ser um jogo de adivinhagao se a politica puiblica vai dar
certo, mas de estar municiado do maior ntimero possivel de informagdes, das mais
variadas vertentes, empregando métodos e técnicas que ja se mostraram prosperos
em algum momento, ou conjugando-os com novos approachs, no intuito sempre de

se alcangar os objetivos pretendidos.
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O elemento avaliativo deve estar presente nas politicas publicas, com os
olhos voltados a realidade da comunidade, valendo relevar que os juizos de valor
sao produtos da avaliagdo, mas ndo se confundem com apelos irracionais, prele¢oes
ideoldgicas ou formas doutrindrias de defesa das politicas publicas. Tal equivoco
esta relacionado a nogao de que a analise das politicas publicas deve ser neutra
em termos de valores (Dunn, 2018, p. 323), muito embora nenhum valor pode ser
considerado neutro, ha sempre um componente ideolégico.

Na modelagem da politica publica, as formas de racionalidade devem
recorrer aos aspectos técnicos, econdmicos, legais, sociais e substantivos (Bardarch,
2001; Dunn, 2018), tudo isso somado a governabilidade e a analise do risco politico
da tomada de decisao.

Neste ponto, Harguindéguy (2017) chama a atengao para que se evite a
avaliacao das politicas ptblicas em “mesas separadas”, fendmeno que ocorre quando
os diversos setores de um 6rgao avaliam a politica ptiblica sem os dados de outros
setor estratégica para a resolugao do problema apresentado, como, por exemplo,
no Municipio Y, no atendimento as pessoas em situacao de rua, uma Secretaria de
Direitos Humanos vai a campo sem o apoio da Secretaria de Satide. Pode-se tentar
resolver a situagao juridica dessas pessoas, mas sem o acompanhamento médico
especializado em adicao, psiquiatras e psicologos, bem como assistentes sociais, a
acgao governamental estd fadada ao fracasso. Isso seria intuitivo e o basico ao gestor
publico, mas muitas vezes a politica se descola da realidade.

Noutro eito, de acordo com Dunn (2018, p. 325), ha crescente preocupagao
com o papel da éticanormativa e da metaética, que é a ética em si mesma, na analise
das politicas ptiblicas, com os seguintes critérios de decisao neoutilitarista: (i) rede
de melhora na eficiéncia: maximizar os beneficios totais e diminuir o custo total; (ii)
melhoria de paridade (pareto improvenment), que significa maximizar os beneficios
totais e diminuir o custo total até o ponto em que nao é possivel fazer alguém mais
rico sem também fazer ninguém mais pobre; e (iii) Virtual pareto improvement ou
Kaldor-Hicks improvement, que quer dizer maximizar os beneficios totais e diminuir
o custo total, cuidando para que os vencedores no processo possam compensar os
perdedores, mas isso apenas em principio.

A filosofia, nesta senda, pode levar ao refinamento da observacao das politicas
publicas, mas nao ¢ um método acessivel. A critica leva justamente ao ponto em que

a observagao das politicas ptiblicas deve ser popular e compreensivel ao cidadao
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mediano. Além de aproximar Governo de Povo, e Povo de Governo, submete a
politica publica ao escrutinio permanente.

O povo brasileiro, ainda que viva um ambiente democratico inicial em nossa
Histdria, parece aindanao ter amadurecido uma cultura de cobranga de politicas ptiblicas
eficientes. Diferentemente das Revolugdes do final do séc. XVIII, nos EUA e na Franca,
nosso povo foi talhado num ambiente de extrema violéncia e opressao, sem extravasar,

em um movimento social espontaneo, todos os seus mal-estares (Freud, 2023).

4. FUNCOES DA AVALIACAO DAS POLITICAS PUBLICAS

De acordo com Dunn (2018, p. 332), a constante avaliacdo das politicas
publicas revela a extensao de objetivos particulares e objetivos que foram alcangados.
No exemplo posto pelo estudioso, imagine-se uma politica publica que tenha por
objetivo melhorar a satide, o que é um objetivo vago e global, mas que, de qualquer
sorte, pode ser aferido minimamente por dados empiricos, o que a torna um objetivo
particular daquela politica publica. De posse dos dados empiricos, chega-se aos
objetivos que foram efetivamente alcangados. Por suposicao, digamos que as doengas
cronicas de um bairro X foram reduzidas em 20% no ano de 2010.

O que se extrai dessa primeira acepcao na fun¢ao da avaliagao das politicas
publicas € aferir a sua efetividade, contribuindo para a clarificagdo e a critica dos
valores que nortearam os objetivos. Neste caso, o percentual de 20% na redugao das
doencas cronicas no bairro X, no ano de 2010, teria quais efeitos praticos? No plano
individual, a melhoria da qualidade de vida, com longevidade e menos intercorréncias
médicas, alimentacao saudavel e exercicios fisicos. Em ambito coletivo, a menor
onerosidade do sistema de satide do bairro X, economia de recursos publicos etc..

Sao, portanto, formas de racionalizar a implementacdo das politicas
publicas, que, inclusive, podem agregar na consecucao de outras politicas ptblicas e
aprimoracao de outros métodos com resultados menos positivos ou desastrosos. No
entender de Dunn (2018), as informagdes sobre as politicas ptiblicas podem contribuir
para reestruturar outras politicas ptblicas com problemas estruturais e ineficientes.

Por outrolado, Moraes (2020, p. 170) ao visualizar que os direitos fundamentais
positivados na proposta de Constitui¢ao sao a base da ordem juridica, parece que a
conclusao légica repousa na imperatividade da implementagao de politicas publicas
de maior éxito possivel. O desprezo as fung¢des avaliativas das politicas publicas se

afeicoa a improbidade administrativa.
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Dessa forma, deve ser adotado um modelo conceitual de adogao de politicas
publicas usado isolado ou em conjunto com outros modelos apresentados, numa
“composigao de planejamento racional, incrementalismo, atividades de grupos de
interesse, preferéncias das elites, forgas sistémicas, partida de jogo, opgao publica,
processos politicos e influéncias institucionais” (Dye, 2010, p. 100).

Vé-se que uma das fung¢des da analise das politicas publicas € o constante
incremento, de forma a se prever, no que possivel, as janelas de oportunidade dentro
do declinio de uma forga de poder relativa. Vale dizer que cabe ao idealizador da
politica puiblica observar o ambiente politico do momento para a implementagao ou
aperfeicoamento de uma politica publica, dentro de um ambiente social que vive de crises
em crises. E um olhar apurado e de dificil execugio, mas a tentativa ainda assim é valida.

A origem dessa segunda acepgao reside justamente em politicas sociais
redistributivas, diante dos problemas atuais verificados no Brasil, em cenario
de diminui¢do de renda, empobrecimento e endividamento generalizado das
familias, exportagao massiva de bens primarios, o que leva ao circulo vicioso de
um desenvolvimento defeituoso e desindustrializagao, ao passo que as pautas
ambientais perdem forca junto a populagao.

As politicas publicas sofrem com a variacdo de governos com visoes de
mundo opostas e com o imediatismo da classe politica, que evita as politicas publicas
de longo prazo, como reformas estruturais da malha ferrovidria, e as de dificuldades
com grande refragao das pautas morais e religiosas, como a educagao das criancas
para saber distinguir o assédio de predadores sexuais.

Outro ponto abrasivo é a sacralizagao do Direito perante os demais saberes
humanos. Num ambiente de democracia organica, a linguagem deve ser clara e
objetiva. Ao se obter a informagao mais proxima a realidade possivel, os destinatarios
das politicas ptiblicas compreendem o peso e a medida da sua implementagao, como
os custos a sociedade ou 0 quanto as geragdes anteriores tiveram que lutar para que
aquela determinada politica publica fosse realizada, com pesquisas, manifestacoes
publicas e importunacao da classe politica.

A este propdsito, a publicidade dos dados relativos a uma politica ptblica
pode e deve ser usada pela sociedade civil para exercer pressao politica. O desconforto
dos atores politicos é uma arma poderosa para a mudanga ou implementacao de
uma politica publica, sendo esta mais uma fun¢ao do elemento avaliativo.

Se, no entender de Habermas (2003), o Direito ordena a conduta social e

retira a questao ética das decisdes do ser humano na contemporaneidade, o préprio
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Direito deve fazer o caminho inverso e devolver a sociedade sua faculdade de
entender o mundo da vida. A retirada do peso de suas escolhas, conferida ao Direito,
ao Estado e a Religidao, deve ser retomada pela individualidade, que necessita de
responsividade, o que enseja responsabilidade, sob pena de se viver em uma espiral
de vulgatas do imperativo categdrico kantiano.

Somente a informacao fidedigna em abundéancia coloca o tema em
evidéncia no ambiente realmente democratico. A exemplo do constitucionalismo
contemporaneo, com alta carga moral de conduta dos agentes estatais, o que discrepa

da realidade que se impde, encriptada em retdricas vazias.

CONSIDERACOES FINAIS

De tudo o que foi investigado neste breve estudo, o papel das Politicas
Publicas como ramo do Direito se manifesta cada vez mais relevante, na medida em
que é uma seara juridica intrinsicamente ligada a outros saberes humanos, como
Filosofia, Ciéncia Politica, Histéria, Economia, enfim, no caminho da integracao de
expertises, ndo de insulamento do Direito aos gabinetes.

Hoje nao se pode refutar a conjugacao cientifica de equipes multidisciplinares
em todos os ambitos juridicos, assim considerados elementos da superestrutura
social, Direito, Politica e Politicas Pablicas sao incindiveis num ambiente democratico,
apesar da erosao da legitimidade democratica, em constante andlise dialética,
seja pelos novos mecanismos de poder, como as redes sociais (Fisher, 2023), seja
pela incipiente democracia num pais extremamente desigual, como o Brasil, com
quadros recentes de instabilidade governamental em contraste com a estabilidade
institucional, cuida-se, a evidéncia, de um panorama peculiar de dificil entendimento
ao Povo Politico (Bobbio, 2004).

A sociedade civil e as instituigdes estao, como visto, em perene enfrentamento
dialético, com as contradi¢des inerentes ao mundo da vida (Habermas, 2003). Ao
fim e ao cabo, a necessidade de avaliagdes constantes das politicas publicas advém
do progresso simultaneo em todas as frentes de atuagao do Poder Puiblico, com alto
envolvimento dos movimentos sociais e demais agrupagoes, grupos de pressao
politica dotados de representatividade.

Todavia, o debate esta longe de se encerrar, como se percebe. Precisam-
se de mais andlises, para, no entender de Fonte (2015), (i) buscar a defini¢ao mais
acurada do conceito de Politicas Publicas, como critério de delimita¢do do conceito

— tal ferramenta se faz necessaria com a finalidade de localizar juridicamente o
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conceito, o que, como visto, ndo é tarefa simples; (ii) alcancar um teoria dos direitos
fundamentais alicercada na dignidade da pessoa humana como pressuposto de
uma ordem juridica justana medida relacional entre tributagao e prestagdes estatais
positivas —a ancoragem constitucional é patente, tanto no texto constitucional (art. 1°,
111, da Constituigao de 1988), quanto principioldgica, conjugando-se o metaprincipio
da dignidade da pessoa humana com o minimo existencial, tangenciando os direitos
prestacionais (status positivus libertatis); e (iii) chegar a uma andlise institucional capaz
de fornecer critérios cientificos para a intervengao judicial nas politicas publicas
— as politicas publicas ndo sdo isentas do controle judicial, podendo ser objeto de
impugnacao material ou instrumental junto ao Poder Judicidrio, desde que tragados
os limites da atuacao apropriada a cada caso concreto.

Nesse contexto, o envolvimento de todos os atores da sociedade na
idealizagdo e implementagao das politicas publicas é tao necessario, ainda que, no
séc. XXI, haja um resquicio de otimismo institucional no ambiente democratico, mas
que, isolado, ndo resolve todos os problemas enfrentados cotidianamente. Somente
com o fomento de mecanismos de democracia representativa e comunitaria o sistema
mais imperfeito e o mais adequado a minimizar as desigualdades sociais pode
sobreviver, na medida em que as Politicas Ptblicas, como ramo do Direito, buscam
atender a uma gama crescente de demandas sociais, no ambiente de Democracia
Inclusiva que se advoga (Meneses, 2023).

Portanto, a abordagem arquitetonica das politicas ptblicas ndo pode ser
apenas legislativa, mas proativa dentro da disputa de narrativas imanente ao exercicio
do poder politico. A tarefa nao é facil tampouco simples, porém a educagao para as
politicas publicas, da perspectiva cientifica ndo apenas juridica, mas multidisciplinar,
¢ imprescindivel para a manuten¢ao da Democracia. Longe de se esgotar o tema, a

comunidade juridica brasileira ainda tem um amplo caminho pela frente.
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DEFICIT NA PESQUISA JURIDICA:
A INFLUENCIA DO AUTORITARISMO E O IMPACTO DAS
FERRAMENTAS DE INTELIGENCIA ARTIFICIAL NO ENSINO JURIDICO

Igor Benevides Amaro Fernandes'
Samara de Oliveira Pinho?

Resumo: Este estudo analisa os desafios do ensino juridico na formacao
de pesquisadores criticos, considerando sua cultura autoritaria e o impacto
da inteligéncia artificial (IA) nessa atividade. O objetivo geral é avaliar como
préticas pedagdgicas tradicionais, marcadas por repressao a inovagao e pela pouca
dialeticidade, limitam a pesquisa juridica. Como objetivos especificos, busca-se: (a)
identificar os entraves impostos pela cultura autoritaria na pesquisa juridica; (b)
discutir a reproducao acritica do conhecimento; e (c) explorar o potencial da IA na
transformacao do ensino do Direito. A metodologia utilizada prioriza o método
analitico e dialético, os quais permitem uma associacao e confronto de argumentos
técnicos sobre o tema, a partir da realizacao de revisao bibliografica, com analise
de obras fundamentais sobre ensino juridico, pedagogia critica e o impacto da IA
na educagao, sendo uma pesquisa qualitativa. Os resultados alcangados denotam
que o ensino juridico prioriza métodos tradicionais, desestimulando a pesquisa
critica e a autonomia discente. A falta de problematizagao reforca a reproducao
do conhecimento, enquanto a IA surge como ferramenta promissora para inovar
metodologias e ampliar o acesso a informagao, desde que integrada de forma reflexiva.
Conclui-se que a superagao da cultura autoritdria, a promogao da dialeticidade e
a adogao consciente de tecnologias como a IA sao essenciais para formar juristas-

pesquisadores preparados para os desafios contemporaneos.

Palavras-chave: cultura autoritaria; ensino juridico; inteligéncia artificial;

pesquisa.
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INTRODUCAO

O ensino juridico brasileiro contemporaneo esta alicergado em uma
cultura autoritaria e individualista, que privilegia a transmissao verticalizada do
conhecimento, sem dialogo com outras areas do saber. Essa estrutura tradicional,
centrada na figura do professor como detentor exclusivo do saber, nao estimula
os discentes a desenvolverem pensamento critico e autonomia intelectual. Em vez
de fomentar a criatividade e a interdisciplinaridade, o modelo vigente reforca a
fragmentacao do conhecimento, limitando os alunos a mera reprodugao de contetidos
que ja estao consolidados, sem espago para questionamentos ou inovagdes.

Além disso, a falta de dialeticidade e pouca problematizagao no ensino
juridico contribui para perpetuar uma abordagem acritica e pouco reflexiva. Os
métodos pedagogicos tradicionais, focados em revisdes bibliograficas superficiais e
na memorizagao de normas, reforcam a ideia de que o papel do estudante é apenas
reproduzir o que ja foi doutrinado, sem avangar ou propor novas perspectivas.
Essa dinamica nao apenas desincentiva a pesquisa cientifica, mas também impede
a formacao de juristas capazes de enfrentar os complexos desafios da sociedade
contemporanea, que exigem solugdes criativas e interdisciplinares.

A escolha deste tema de pesquisa surgiu da problematica identificada no
ensino juridico, que é estruturado sobre uma cultura autoritaria e repressiva. Essa
realidade limita os discentes que desejam realizar pesquisas de campo ou adotar
metodologias inovadoras, distanciando-se dos métodos tradicionais de pesquisa
juridica. O objetivo € compreender essa realidade pratica sem dissocia-la do contexto
tedrico do Direito, buscando uma analise critica e integrada.

Outro aspecto atual e relevante que impacta diretamente a pesquisa e o
ensino juridico é a utilizagao de ferramentas de inteligéncia (IA) artificial no ambito
do Poder Judiciario, algo que recebe novos contornos e formalizagao a partir da
aprovacao de Resolugao pelo Conselho Nacional de Justica (CNJ) em fevereiro de 2025.
Com relatoria do conselheiro Luiz Fernando Bandeira de Mello, o Ato Normativo
0000563-47.2025.2.00.0000 atualiza a Resolugao CNJ n. 332/2020%, que, hé cinco anos,
estabeleceu os primeiros parametros sobre o uso da IA pelos tribunais brasileiros.

3 CONSELHO NACIONAL DE JUSTICA (CNJ). Resolugao n® N 332 de 21/08/2020, de 2020. Dispde
sobre a ética, a transparéncia e a governanga na producao e no uso de Inteligéncia Artificial no Poder
Judiciario e da outras providéncias. Disponivel em: <https://atos.cnj.jus.br/atos/detalhar/3429>. Acesso
em: 10 mar. 2025.
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A citada Resolugao estabelece diretrizes para o uso de inteligéncia artificial
(IA) no Poder Judicidrio brasileiro. Ela visa promover a inovagao tecnoldgica e a
eficiéncia, garantindo a seguranca, transparéncia e ética no uso da IA. A resolucao
aborda a governanga, auditoria, monitoramento e o uso responsavel de solugoes de
IA, incluindo aIA generativa. Define um Comité Nacional de Inteligéncia Artificial
do Judiciario para supervisionar aimplementacao e o cumprimento dessas diretrizes.
Além disso, a resolugao categoriza os riscos associados ao uso da IA, ao estabelecer
medidas de governanca especificas para solugoes de alto risco, com foco no respeito
aos direitos fundamentais e na protegao de dados.

Essa regulamentacao traz implicagOes significativas para o ensino juridico,
uma vez que exige a formacgao de profissionais capacitados nao apenas para
compreender o funcionamento das ferramentas de IA, mas também para utiliza-
las de maneira ética e alinhada aos principios constitucionais. A inclusao da IA no
Judiciario reforca a necessidade de uma abordagem pedagogica que prepare os
estudantes para lidar com os desafios e oportunidades dessa tecnologia, assegurando
que seu uso respeite ndo apenas a resolugao do CNJ, mas também a Constitui¢ao
Federal de 1988, em especial os direitos fundamentais e a protecao de dados.

No entanto, essa nova realidade também representa uma problematica
para o ensino juridico tradicional, que ainda esta fortemente enraizado em métodos
autoritarios e pouco dialéticos. A formagao de futuros juristas precisa incorporar
a interdisciplinaridade e a criticidade, capacitando-os a questionar os limites
éticos da IA e a garantir que sua aplicagao no sistema de justiga nao viole direitos
individuais ou perpetue desigualdades. Assim, a regulamentacao da IA no Poder
Judiciario ndo apenas impulsiona a modernizagao do Direito, mas também desafia
as institui¢des de ensino a repensarem seus métodos e contetidos, preparando
profissionais aptos a enfrentar os dilemas de uma sociedade cada vez mais tecnologica
e com necessidades diferentes.

Este trabalho tem como objetivo geral avaliar de que forma praticas
pedagdgicas tradicionais no ensino do Direito, caracterizadas pela repressao a
inovagao e pela pouca abertura ao didlogo critico, impdem limites ao desenvolvimento
da pesquisa juridica. Tais praticas, enraizadas em uma cultura de transmissao
verticalizada do conhecimento, podem restringir a constru¢ao de um pensamento
juridico mais reflexivo e inovador.

Para cumprir essa finalidade, estabelecem-se os seguintes objetivos especificos:
(a) identificar os entraves impostos por uma cultura autoritaria a pesquisa juridica,
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compreendendo de que maneira a rigidez metodoldgica e a énfase na memorizagao
impactam a producdo académica; (b) discutir os efeitos da reprodugao acritica do
conhecimento no ensino do Direito, analisando como a auséncia de incentivo ao
questionamento e a interdisciplinaridade perpetua um modelo tradicionalista; e (c)
explorar o potencial da inteligéncia artificial (IA) como ferramenta de transformagao do
ensinojuridico, investigando de que forma sua aplicagao pode fomentar uma abordagem
mais dinamica, acessivel e interativa para a formagao dos juristas.

A pesquisa adota uma abordagem qualitativa, fundamentada nos métodos
analitico e dialético. O método analitico permite a identificacdo e organizacao
de argumentos técnicos sobre o tema, enquanto o método dialético possibilita o
confronto critico dessas ideias, promovendo uma reflexao sobre as limitagdes do
modelo tradicional e as perspectivas de inovagao. A investigacao se apoia em uma
revisao bibliografica abrangente, contemplando obras fundamentais sobre ensino
juridico, pedagogia critica e o impacto da IA na educagao, de modo a fornecer um
embasamento tedrico consistente para a analise proposta.

O trabalho foi organizado em trés topicos centrais. No primeiro, busca-
se demonstrar a configuragao atual do ensino juridico, ainda marcado por tragos
fortes de autoritarismo. Essas caracteristicas, herdadas desde a formacao basica, sao
perpetuadas no ambiente académico, carregando consigo vicios que dificultam a
inovacao e a autonomia intelectual dos estudantes.

No segundo tdpico, discute-se a importancia de estimular, por meio do
ensino juridico, a liberdade de pensamento reflexivo e critico. Para isso, propde-se
aadogao de uma pedagogia interdisciplinar, que integre diferentes dreas do saber e
valorize a pesquisa de campo — uma abordagem ainda pouco explorada no Direito,
mas essencial para conectar a teoria a pratica e enriquecer a formagao dos estudantes.
Ainda, propde-se a explorar a incorporagao de ferramentas de IA na realidade atual
do ensino juridico como medida auxiliar aos pesquisadores.

Por fim, no terceiro tdpico, sao apresentadas propostas para superar os desafios
na formagao de futurosjuristas, corrigindo problemas que persistem desde a educagao
basica e se estendem até a Pos-Graduagao Stricto Sensu, especialmente numa Era do uso
das tecnologias de IA. Essas solugdes inserem a necessidade de realizar uma revisao
de métodos pedagdgicos, a promogao de uma cultura académica mais colaborativa e
a integracao de tecnologias e abordagens inovadoras, visando preparar profissionais
capazes de enfrentar as complexidades do mundo contemporaneo, além de relacionar

essa perspectiva com a utilizacao de IA na formacao de novos juristas e pesquisadores.
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1. O AUTORITARISMO DO ENSINO JURIDICO E O ENCASTELAMENTO
DO DIREITO ENQUANTO CIENCIA

A partir de uma analise do ensino brasileiro, percebeu-se a necessidade de
tratar de tema tao importante e que, de certa forma, enfrenta inimeros desafios em
face de problemas herdados desde as raizes da trajetdria estudantil e que se refletem
até os dias atuais.

Com base nesse panorama introdutorio tragcado, Rodrigues (2000)* afirma
que a preocupagao com o ensino juridico no Brasil esta relacionada com problemas
de metodologia didatico-pedagdgica e estrutura curricular do curso. No que tange a
tais aspectos, respectivamente, denota-se que a aula-conferéncia ainda prepondera na
contemporaneidade, distanciando-se da aula interativa, dialogada, com dindmica de
grupo e, como regra geral, os curriculos ainda sdo pouco flexiveis e unidisciplinares,
ou seja, voltam-se apenas para disciplinas eminentemente juridicas (dogmaticas)°.

Percebe-se que a interdisciplinaridade é algo que precisa de maior atengao
no universo juridico, ja que, sendo fruto da analise do objeto a partir de categorias
pertencentes a diversos ramos do conhecimento em um mesmo momento, buscam-se,
assim, todos os aspectos do referido objeto em sua integridade. E de suma importancia
buscar essa ampla visdo de interagao, tendo em vista que o ensino juridico € ainda
pensado de maneira muito individualista, pois boa parte dos juristas nao se envolvem
e nem dialogam com outras areas. A consequéncia de tal comportamento isolado é
continuar reproduzindo os mesmos cacoetes da pesquisa juridica®.

Diante de um cendrio limitado, ndo propicio ao estimulo do pensamento
critico e interdisciplinar, cabe mencionar que o referido ambiente reflete até na

propria escrita de textos pelo discente, o qual pode sentir maiores dificuldades

*RODRIGUES, Horacio Wanderlei. O ensino do direito, os sonhos e as utopias. In: RODRIGUES, Horacio
Wanderlei (Org.). Ensino juridico PARA QUE(M)? Florianépolis: Fundagao Boiteux, 2000.

%38 Morin (2005, p. 99) diverge de tal pensamento, tendo em vista que se trata de um problema macro e
atualmente, os problemas da educagao tendem a ser reduzidos a termos quantitativos: “mais créditos”,
“mais ensinamentos”, “menos rigidez”, “menos matérias programadas”, menos carga horaria”. Tudo
isso, claro, é necessario. E preciso haver mais créditos, mais ensinamentos. E preciso respeitar o optimum
demografico da classe para que o professor possa conhecer cada aluno individualmente e ajuda-lo
em sua singularidade. E preciso haver reformas de flexibilidade, de diminuicao da carga horaria, de
organizac¢ao, mas essas modificacdes sozinhas nao passam de reformazinhas que camuflam ainda mais

anecessidade da reforma de pensamento.

3 E assim pode-se dizer que nao se torna possivel construir conhecimento novo, mas apenas repetir algo
que ja existe. Tal discussao foi suscitada na Disciplina de Fundamentos Metodolégicos da Pesquisa do
Programa de Pés-Graduagao Stricto Sensu em Direito do Centro Universitario Christus (Unichristus),
ressaltando o problema de que a area juridica realiza pouca pesquisa de campo.
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na producao académica’. Segundo Steven (2016)*, quanto mais um escritor tiver
pensamento versado em determinada area do saber, maior a probabilidade de uma
escrita especializada e hermética.

Um grande desafio que precisa ser enfrentado pelo ensino juridico brasileiro,
conforme preceitua Machado (2005)°, é o simples fato de se construir uma cultura
juridica formalista, centrada no estudo das normas e das decisdes possiveis dentro
do ordenamento legal.

Nesta seara de pensamento, Maia e Didgenes (2012)"° preceituam que a
forma como o curso de Direito é estruturado, em boa parte das faculdades brasileiras
atualmente, reforca o modo de ensinar limitado a leitura de cddigos e manuais
doutrindrios, ndo preparando assim, o corpo discente para novos paradigmasjuridicos.

Faguindez (2000)" reforca o entendimento anterior ao afirmar que o processo
educacional exerce uma funcao muito importante no que diz respeito a superagao
dos problemas e a constru¢ao de uma nova realidade. Em face disso, nao se pode
admitir que a educacao seja limitada ao ambiente da sala de aula, gerando um apego
ao formalismo do ensino ou a domesticacao da instrugao'™.

Denota-se, com isso, que o ambiente em sala de aulana graduacao é calcado
no silenciamento de reflexdes e o problema é visto de forma mais autoritaria, pois
boa parte do corpo docente simplesmente transfere o conhecimento aos seus alunos,
conforme suas posi¢des, exigindo que o corpo discente siga a mesma direcao,
reproduzindo-se o perfil dos alunos que integram os bancos escolares do Ensino

Fundamental e Médio.

74 Corrobora esse entendimento Morin (2005, p. 13) ao afirmar que ha inadequacao cada vez mais ampla,
profunda e grave entre os saberes separados, fragmentados, compartimentados entre disciplinas, e, por
outro lado, realidades ou problemas cada vez mais polidisciplinares, transversais, multidimensionais,
transnacionais, globais, planetarios.

SSTEVEN, Pinker. Guia de escrita: como conceber um texto com clareza, precisao e elegancia. Sao Paulo:
Contexto, 2016. Tradug¢ao de Rodolfo Ilari.

 MACHADO, Antonio Alberto. Ensino juridico e mudanca social. Franca, Sdo Paulo: Universidade
Estadual Paulista (UNESP), 2005.

1" MATA, Christianny Diégenes; DIOGENES, Thanara Rocha. Critica ao ensino juridico brasileiro. In:
LIMA, Gretha Leite Maia Correia; TEIXEIRA, Zaneir Gongalves (Org.). Ensino juridico: Os desafios da
compreensao do Direito: Estudo em homenagem aos 10 anos do Curso de Direito da Faculdade Christus.
Fortaleza: LCR, 2012.

1 FAGUNDEZ, Paulo Roney Avila. A crise do ensino juridico. In: RODRIGUES, Horacio Wanderlei
(Org.). Ensino juridico PARA QUE(M)? Florianépolis: Fundacao Boiteux, 2000. p. 35-46.

1241 Entende-se que o saber ensinar nao é simplesmente transferir conhecimento, mas criar as possibilidades
para sua propria producao ou construcao. Esse é o pensamento de Freire (1996, p. 47).
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Conforme preceitua Sampaio (2013, p. 236)":

Ha em verdade um engessamento do pensamento da maioria
dos profissionais do Direito, os quais se pdem no pedestal de
superioridade em relagao as demais Ciéncias Sociais aplicadas e
muitas vezes tem resisténcia de submissao as normas e métodos
cientificos padronizados.

Warat (1995)"* sugere uma nova forma de produgao de conhecimento, a qual
estabelece vinculos entre coisas que nao estao ligadas. Trata-se, portanto, de tirar a
epistemologia de uma situacao catastréfica diante da produgao de verdades, a fim
de enxerga-la sob a dtica de diferentes modos de pensar (participativo e construtivo)
o mundo e suas diversas realidades.

Machado Segundo (2016)" defende ainda a ideia de o cérebro ser mais receptivo
e menos critico ou exigente em relagdo a informagao nova recebida, quando esta
contribui na confirmagao de crengas que o individuoja possuia e em cuja manutengao
tem interesse. Pelo mesmo motivo, pode-se afirmar que o cérebro € mais exigente e
rigoroso com informagoes que derrubam crencas que se desejaria manter. Isso contribui
na concepgao de que se pode ser mais receptivo no que tange as ideias novas quando
se trata de mentes mais abertas. Sugere ainda para aquele pesquisador, adotar posigao
de humildade e abertura a critica quanto ao seu objeto de estudo.

Machado (2005)'¢ explora que o ensino juridico brasileiro atualmente ainda
¢ muito marcado pela formagao técnica e dogmatica, a qual se restringe ao estudo
da legislacao. Ressalta também que as escolas de Direito devem proporcionar aos
seus bacharéis uma formagao humanistica e enciclopédica que possa estimular o
desenvolvimento de uma consciéncia critica, capacitando, assim, o profissional de
Direito a se identificar perfeitamente com valores auténticos da sociedade moderna em

que atua, a fim de se estabelecer uma cultura que propicie uma liberdade de pensar,

3 SAMPAIO, Tadeu Cincurd de A. S. A importancia da metodologia da pesquisa para a produgao de
conhecimento cientifico nos cursos de pos-graduagao: A singularidade textual dos trabalhos cientificos
juridicos. Revista do Programa de Pés-Graduagao em Direito da Universidade Federal da Bahia, Salvador,
v.23,n.25,2013. Disponivel em: <https://portalseer.ufba.br/index.php/rppgd/article/view/12368/8773>.
Acesso em: 15 jun. 2025.

“WARAT, Luis Alberto. Metaforas para a ciéncia, a arte e a subjetividade. Sequéncia 30, Floriandpolis,
v. 30, n. 16, p.1-10, jan. 1995. Disponivel em:<https://periodicos.ufsc.br/index.php/sequencia/article/
view/15815/14310>.Acesso em: 12 jun. 2025.

5 MACHADO SEGUNDO, Hugo de Brito. O direito e sua ciéncia: uma introdugao a epistemologia
juridica. Sao Paulo: Malheiros, 2016.

1* MACHADO, Antonio Alberto. Ensino juridico e mudanca social. Franca, Sao Paulo: Universidade
Estadual Paulista (UNESP), 2005.
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suscitada pelo olhar critico e reflexivo, estimulada a partir das primeiras aulas nos
colégios, expandindo-se para Nivel Superior e Pés-Graduagao Lato Sensu e Stricto Sensu.

A rigidez metodoldgica e a excessiva valorizacao da dogmatica juridica
no ensino do Direito revelam uma realidade que ndo acompanha os desafios
contemporaneos da profissao. A auséncia de interdisciplinaridade e o predominio
da memorizacao de normas, em detrimento do estimulo ao pensamento critico e
reflexivo, resultam em profissionais com dificuldades para lidar com a complexidade
dos problemas juridicos atuais. A reprodugao acritica do conhecimento juridico
perpetua um ciclo de ensino que desconsidera as transformagdes sociais, tecnologicas
e culturais, afastando o Direito de sua fungao essencial de mediacao e adaptagao as
demandas da sociedade. Dessa forma, torna-se imprescindivel que as faculdades de
Direito rompam com essa estrutura tradicional e promovam um modelo educacional
mais dinamico, interativo e compativel com as novas realidades.

Ainda que o ensino juridico brasileiro tenha o mérito de formar profissionais
com sdlido conhecimento técnico e capacidade interpretativa da legislagao, a énfase
na tradi¢do impede avangos necessarios a modernizacao da pratica profissional. O
estudo do Direito precisa ir além da simples decodificagao normativa e incorporar
abordagens que favorecam a resolucao de problemas concretos, estimulando a
argumentacao, a criatividade e o uso de novas tecnologias, como a inteligéncia
artificial, para a pesquisa e a aplicagdo do Direito. A formacao juridica do futuro
deve equilibrar tradicao e inovacao, garantindo que os novos profissionais sejam
nao apenas conhecedores das normas, mas também aptos a pensar criticamente
sobre elas, dialogar com outras dreas do conhecimento e atuar de forma eficiente

em um cenario juridico cada vez mais dinamico.

2. INTELIGENCIA ARTIFICIAL: UMA MODERNIZACAO DA PEDAGOGIA
DE LIBERDADE REFLEXIVA?

A partir da busca por uma liberdade reflexiva, Warat (1995)"” admite que
deve o pensamento ser imaginado com estilo, como uma forma de abrir um campo de
intervencao, a fuga em dire¢ao a autonomia. Logo, o conhecimento de participagao

nao aspira a busca da verdade, mas procura um saber acerca de como funcionam

7”WARAT, Luis Alberto. Metaforas para a ciéncia, a arte e a subjetividade. Sequéncia 30, Florianépolis,
v. 30, n. 16, p.1-10, jan. 1995. Disponivel em:<https://periodicos.ufsc.br/index.php/sequencia/article/
view/15815/14310>.Acesso em: 12 jun. 2025.
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as coisas na pratica. Levar a uma inteligéncia reflexiva é uma vertente de mudanga
para a epistemologia, gerando operadores juridicos autonomos e mais participativos.

O ensino juridico, em grande parte das institui¢des brasileiras, permanece
preso a um modelo que desestimula o questionamento critico, tornando a sala de
aula um espaco de transmissao unilateral do conhecimento. A postura de alguns
docentes, que veem a discordancia como um desafio a sua autoridade, reflete uma
cultura académica que prioriza a reprodugao de teorias consagradas em detrimento
da construcao dialética do saber.

Esse cenario compromete a formagao de profissionais verdadeiramente
reflexivos, pois limita o aluno a mera absorgao de contetidos, em vez de incentiva-
lo a desenvolver autonomia intelectual e capacidade argumentativa. Logo, pode-
se levar a crer que a producgao do conhecimento ndo ¢ emancipatéria nesse
cenario®, perpetuando uma mentalidade conservadora que refor¢a o formalismo
e arigidez metodoldgica.

Morin (2005, p. 16)" acredita que:

Devemos, pois, pensar o problema do ensino, considerando, por
um lado, os efeitos cada vez mais graves da compartimentagao
dos saberes e da incapacidade de articula-los, uns aos outros;
por outro lado, considerando que a aptidao para contextualizar
eintegrar ¢ uma qualidade fundamental da mente humana, que
precisa ser desenvolvida, e nao atrofiada.

A observagao de Morin (2005)* sobre a compartimentagao dos saberes
¢ especialmente relevante para compreender esse problema. A fragmentacao do
conhecimento juridico impede que o estudante enxergue as interconexdes entre o
Direito e outras dreas do saber, reduzindo sua capacidade de contextualizar problemas
complexos e propor solucdes inovadoras. Esse isolamento epistemologico contribui para
a formagao de profissionais com dificuldades para lidar com a interdisciplinaridade

e a constante transformacao das demandas juridicas na sociedade contemporanea.

18 92 Importante destacar a contribui¢do de Machado (2005, p. 273), no que tange a adogdo de uma
didatica libertaria que possa compreender, como juridica, as manifesta¢des de condutas a margem da
ordem, correra sempre o risco de ser “desmoralizada” pelo preconceito dos eruditos, doutores da lei,
que certamente tomarao como subversiva contestagao da legalidade positiva.

Y MORIN, Edgar. A cabeca bem-feita: repensar a reforma, reformar o pensamento. 11. ed. Rio de Janeiro:
Bertrand Brasil, 2005. Tradugao de Eloa Jacobina.
2MORIN, Edgar. A cabe¢a bem-feita: repensar a reforma, reformar o pensamento. 11. ed. Rio de Janeiro:
Bertrand Brasil, 2005. Tradugao de Eloa Jacobina.
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Se a educagaojuridica continuar priorizando um ensino compartimentado
e avesso a integracao de perspectivas, corre-se o risco de perpetuar uma formagao
técnica insuficiente para lidar com os desafios reais da pratica juridica e do préprio
sistema de justiga. Portanto, ha uma necessidade urgente de reformulacao pedagdgica,
que valorize nao apenas o dominio técnico da norma, mas também a habilidade de
questionar, contextualizar e integrar conhecimentos em um mundo cada vez mais
dinamico e interconectado, ou seja, especialmente aquilo que se denomina como
habilidades sociais* (ELIAS; AMARAL, 2016)*.

Vale ressaltar que a busca por uma pedagogia de liberdade reflexiva é algo
que precisa ser mais difundido e trabalhado no universo académico. De fato, La
Boétie (2008)* vem corroborar tal raciocinio ao afirmar que é necessario se inventar
ou se reinventar ao mesmo tempo em que o pensamento desfaz o né do saber e da
autoridade. Assim sendo, faz-se necessario demonstrar o desejo de ser livre no que
se escolhe: a liberdade ou a serviddo. Ao aceitar o jogo, deve-se abraga-lo e seguir o
caminho, ndo permitindo que a liberdade decaia a posigao de um possivel objeto.

Machado (2005, p. 289)* reforga que:

Essas questdes, somadas a massificagdo do ensino juridico e
ao modelo didatico-pedagdgico autoritario e unidirecional
adotado pelo ensino brasileiro, e em praticamente todo o mundo
do direito ocidental, conduzem a uma formacao do jurista
semelhante aquela que Marcuse teria chamado de formagao
unidimensional, quando analisou o pensamento e a cultura do
homem moderno, incapaz de negar o positivo e de criticar as
estruturas da sociedade. De um lado, pela atrofia do seu senso
critico; de outro, porque tais criticas serdo sempre tidas como
irracionais ou impossiveis em face da racionalidade tecnoldgica
da civilizagao industrial.

2 Conjunto de comportamentos aprendidos que permitem intera¢des eficazes e adequadas em diferentes
contextos sociais, envolvendo comunicagdo, empatia, cooperacao e resolucao de conflitos, sendo ainda
protecao para o desenvolvimento humano.

2 ELIAS, Luciana Carla dos Santos; AMARAL, Marcia Viana. Habilidades sociais, comportamentos e
desempenho académico em escolares antes e apds intervencgao. Psico-USF, Braganga Paulista, v.21,n.1,
p-49-61, jan./abr. 2016. Disponivel em: <https://www.scielo.br/j/pust/a/8byXTHyDc6ZGqy8L6V3637n/
abstract/?lang=pt >. Acesso em: 19. mar. 2025.

2 ,A BOETIE, Etienne de. Discurso da servidao voluntdria. Tradugao de Laymert Garcia dos Santos e
comentarios de Claude Lefort, Pierre Clastres e Marilena Chaui. Sao Paulo: Brasiliense, 2008

#MACHADO, Antonio Alberto. Ensino juridico e mudanca social. Franca, Sao Paulo: Universidade
Estadual Paulista (UNESP), 2005.

Revista Digital do IAB Rio de Janeiro v. 51 p. 37-59 julho-dezembro 2025. ISSN 2175-2176
16 http://digital.iabnacional.org.br




NA VANGUARDA DO DIREITO DESDE 1843

m INSTITUTO DOS ADVOGADOS BRASILEIROS

Dessa forma, a liberdade reflexiva deve ser reconhecida como um principio
fundamental a ser cultivado no ambiente académico, servindo como um caminho
para a construgao de um ensino mais dinamico e inovador, que estimule a pesquisa
e o pensamento critico. Para isso, € essencial que os alunos tenham voz ativa desde
a educacao basica, promovendo um ambiente mais horizontal e participativo, no
qual o aprendizado seja pautado pelo didlogo e pela autonomia intelectual.

Nesse contexto, a criagao de um discurso performativo em sala de aula
nao apenas fortalece a capacidade critica dos estudantes, mas também contribui
para a superagao dos desafios inerentes ao ensino juridico tradicional. O estimulo
a pesquisa de campo, nesse sentido, torna-se um elemento central, permitindo que
os alunos desenvolvam uma visao mais ampla e reflexiva sobre o Direito e suas
interagdes com a realidade social.

Por sua vez, as ferramentas de inteligéncia artificial podem desempenhar um
papel significativo na promogao da pedagogia da liberdade reflexiva ao ampliar as
possibilidades de acesso a informagao e estimular o pensamento critico. Com algoritmos
avangados de analise textual, a IA pode auxiliar na desconstrugao do ensino juridico
autoritario ao fornecer diferentes interpretagdes de normas, decisdes judiciais e teorias,
permitindo que os estudantes confrontem multiplas perspectivas antes de formar seu
proprio posicionamento. Além disso, a personalizacdo do ensino por meio de sistemas
adaptativos de IA pode ajudar a superar a formagao unidimensional criticada por
Machado (2005)%, pois possibilita que cada aluno tenha acesso ao contetido ajustado ao
seu ritmo de aprendizado e areas de interesse, fomentando maior autonomia intelectual.

Outra contribuigao relevante da IA pode estar na facilitagao do dialogo
interdisciplinar, aspecto essencial para a constru¢ao de um ensino juridico mais critico
e inovador. Ferramentas de processamento de linguagem natural podem identificar
conexoes entre o Direito e outras dreas do conhecimento, como Economia, Filosofia e
Sociologia, fornecendo uma base de dados rica e contextualizada para debates e pesquisas
académicas (CANTARINI, 2023)*. Esse suporte tecnoldgico pode incentivar umanova
mentalidade dentro do ambiente académico, na qual os alunos sejam estimulados a
questionar, comparar e integrar diferentes saberes, combatendo a compartimentagao

do conhecimento juridico e fortalecendo uma abordagem reflexiva e dindmica.

% MACHADO, Antonio Alberto. Ensino juridico e mudanca social. Franca, Sao Paulo: Universidade
Estadual Paulista (UNESP), 2005.

% CANTARIN]I, Paola. Inteligéncia artificial, direitos fundamentais por design e Estado Democratico de
Direito desde a concepgao. Revista Juridica Unicuritiba, v. 4, n. 76, out./dez. 2023. Disponivel em: <https://
revista.unicuritiba.edu.br/index.php/Rev]Jur/article/view/6681/371374790>. Acesso em: 19 mar. 2025.
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ATA pode contribuir para a construg¢ao de um ambiente mais horizontal e
participativo nas salas de aula ao fornecer instrumentos para tornar o ensino mais
interativo e democratico, desde que a maior acessibilidade seja efetivada. Plataformas
baseadas em inteligéncia artificial podem viabilizar discussdes abertas por meio
de féruns moderados por algoritmos que garantam a diversidade de argumentos
e evitem vieses ideoldgicos ou dogmaticos.

O uso de chatbots” e assistentes virtuais pode auxiliar na orientacao
académica, permitindo que os alunos tirem duividas e recebam sugestoes de
leitura sem depender exclusivamente da figura do professor como tinica fonte de
conhecimento. Dessa forma, a IA pode atuar como aliada na criagao de um discurso
performativo dentro da sala de aula, aproximando estudantes e professores na
construgao coletiva de um novo modelo de ensino juridico mais critico, participativo
e adaptado as exigéncias contemporaneas (CANTARINI, 2023)*.

No entanto, deve-se reforcar e alertar que a IA deve ser compreendida
como uma ferramenta auxiliar no processo de ensino e aprendizado, jamais como
um substituto do aluno ou de sua capacidade critica. Embora a IA ofereca recursos
valiosos, como a sistematizacao de informacdes, o acesso rapido a contetidos juridicos
complexos e a automatizacao de tarefas repetitivas, ela ndo possui a sensibilidade
humana necessdria para interpretar o Direito em sua dimensao social e ética.

O pensamento critico, a argumentacao juridica e a criatividade sao
competéncias que exigem reflexao, andlise contextual e discernimento, caracteristicas
que apenas o estudante pode desenvolver por meio de um aprendizado ativo e
engajado. Assim, a IA deve ser utilizada como um suporte para potencializar a
pesquisa e a construgao do conhecimento, mas sempre com a consciéncia de que a
esséncia do ensino juridico continua sendo a formacao de profissionais capazes de
questionar, inovar e transformar a realidade por meio do Direito.

A utilizagao da inteligéncia artificial no ensino juridico e na produgao
académica levanta um importante paradoxo: a0 mesmo tempo em que proporciona

liberdade ao usudrio para elaborar ideias e estruturar argumentos, essa liberdade pode

¥ Programa de computador que simula uma conversa com um usuario.

% CANTARIN]I, Paola. Inteligéncia artificial, direitos fundamentais por design e Estado Democratico de
Direito desde a concepgao. Revista Juridica Unicuritiba, v. 4, n. 76, out./dez. 2023. Disponivel em: <https://
revista.unicuritiba.edu.br/index.php/Rev]Jur/article/view/6681/371374790>. Acesso em: 19 mar. 2025.
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ser limitada pela padronizagao inerente aos algoritmos que processam os comandos
inseridos por meio dos prompts®.

Ouso da IA para desenvolver raciocinios e sintetizar informagdes pode gerar
a falsa impressao de autonomia intelectual, quando, na realidade, o pensamento
produzido segue padrdes predefinidos, restringindo a criatividade e a construgao
genuina do conhecimento. Dessa forma, o desafio esta em utilizar a maquina de
forma critica, reconhecendo seus beneficios como ferramenta de apoio, mas sem
renunciar a liberdade de pensar por si mesmo.

A verdadeira emancipagao intelectual ndo esta na delegagao da elaboragao
do raciocinio a IA, mas sim no uso estratégico desse recurso para aprofundar a
reflexao e fomentar novas perspectivas, sem que o pensamento humano se torne
refém da previsibilidade algoritmica.

A crescente utilizagao da inteligéncia artificial no ensino e na pesquisa
juridica levanta preocupagdes significativas, especialmente no que se refere aos
riscos ainda nao plenamente mensurados. Embora a IA possa oferecer ferramentas
analiticas sofisticadas, ha limites inerentes a sua aplica¢gdo em fung¢des que exigem
julgamento subjetivo e tomada de decisdo sensivel a fatores emocionais. A razao
nao é um atributo puramente légico do individuo, mas depende da interacdo com
emogdes (DAMASIO, 2015)%, o que é fundamental para decisdes que envolvem
valores humanos, dilemas éticos e a interpretagao contextualizada do direito. A
auséncia desse componente emocional na IA pode comprometer sua capacidade
de avaliar nuances e contextos, essenciais na aplicagao do direito.

Outro risco relevante refere-se aos vieses algoritmicos, que podem
comprometer a imparcialidade e a equidade das decisdes automatizadas. A 1A
aprende a partir de bancos de dados que refletem padrdes historicos, muitas vezes
carregados de preconceitos estruturais, resultando em julgamentos tendenciosos.
Esse problema se agrava no ambito juridico, em que decisdes enviesadas podem
perpetuar injusticas e discriminagoes, afetando a aplicagao do direito de maneira
desigual (NUNES; MARQUES; 2018)*. A utilizagao daIA na produgao de pareceres,

¥ Instrugdes que guiam a inteligéncia artificial (IA) para gerar respostas. Podem ser perguntas, comandos,
declaragdes, amostras de c6digo ou outras formas de texto

% DAMASIO, Anténio R. O mistério da consciéncia: do corpo e das emogdes ao conhecimento em si.
Tradugao de Laura Teixeira Motta. 2 ed. Sao Paulo: Companhia das Letras, 2015.

3 NUNES, Dierle; MARQUES, Ana Luiza Pinto Coelho. Inteligéncia artificial e direito processual: vieses
algoritmicos e os riscos de atribuigao de fungao decisoria as maquinas. Revista de Processo (Revista dos Tribunais
Online), Sao Paulo, v. 285, p. 421-447, nov. 2018. Disponivel em: DTR\ 2018\ 20746. Acesso em: 13 de mar. 2025.
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na analise de jurisprudéncia ou mesmo na formulagao de argumentos juridicos deve,
portanto, ser acompanhada por um olhar critico e mecanismos de revisao humana,
evitando que a tecnologia reproduza distor¢des em prejuizo de direitos fundamentais.

Além dos aspectos técnicos, a insergao da IA no direito exige uma profunda
reflexao sobre valores humanos e habilidades sociais inerentes a pratica juridica.
O exercicio da advocacia, da magistratura e da docéncia no Direito ndo se limita a
aplicacao mecanica de normas, mas envolve a escuta ativa, a argumentacao persuasiva
e a considerac¢ao de impactos sociais e individuais das decisoes.

A dependéncia excessiva da IA pode enfraquecer essas habilidades e
distanciar profissionais do senso de justica e empatia necessarios para lidar
com casos concretos. Assim, mais do que uma ferramenta neutra, a inteligéncia
artificial deve ser compreendida como um recurso complementar, cujo uso deve ser
pautado por critérios éticos e pelo respeito aos principios fundamentais do direito
(NUNES; MARQUES; 2018).

3. DESAFIOS E PERSPECTIVAS NA FORMACAO DE JURISTAS NA ERA DA
INTELIGENCIA ARTIFICIAL

Segundo Fragale Filho e Veronese (2004)%, a baixa institucionalizagao da
pesquisa cientifica no campo do Direito reflete a esterilidade da producao juridica
tradicional. De fato, a pesquisa juridica ainda apresenta um atraso em relagao a
outras ciéncias sociais, evidenciado pela auséncia de uma cultura consolidada de
investigacao cientifica rigorosa e pela tendéncia a mera reproducao de normas e
doutrinas sem questionamento critico.

Nesse sentido, Sampaio (2013)* destaca que um dos grandes desafios do
universo juridico é a ampliagao do conhecimento por meio da pesquisa de campo,
prética ainda pouco explorada. O Direito, muitas vezes, parte de respostas pré-

concebidas para os problemas, utilizando metodologias inadequadas e sem a devida

* NUNES, Dierle; MARQUES, Ana Luiza Pinto Coelho. Inteligéncia artificial e direito processual: vieses
algoritmicos e os riscos de atribuigao de fungao decisoria as maquinas. Revista de Processo (Revista dos Tribunais
Online), Sao Paulo, v. 285, p. 421-447, nov. 2018. Disponivel em: DTR\ 2018\ 20746. Acesso em: 13 de mar. 2025.
% FRAGALE FILHO, Roberto; VERONESE, Alexandre. A pesquisa em Direito: diagndstico e
perspectivas. Revista Brasileira de Pés-graduacao (RBPG), Brasilia, v. 1, n. 2, p.53-70, 2004. Quadrimestral.
Disponivel em:<http://ojs.tbpg.capes.gov.br/index.php/rbpg/article/view/40/37>. Acesso em: 30 jun. 2025.
#*SAMPAIO, Tadeu Cincura de A. S. A importancia da metodologia da pesquisa para a produgao de conhecimento
cientifico nos cursos de pos-graduacao: A singularidade textual dos trabalhos cientificos juridicos. Revista do
Programa de Pés-Graduacao em Direito da Universidade Federal da Bahia, Salvador, v.23,n.25,2013. Disponivel
em: <https://portalseer.ufba.br/index.php/rppgd/article/view/12368/8773>. Acesso em: 15 jun. 2025.
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confrontagao com a realidade social. Isso compromete a qualidade da pesquisa,
tornando-a menos reflexiva e mais dogmatica.

Essa deficiéncia esté ligada a um modelo de ensino mecanicista, que inibe a
autonomia intelectual dos estudantes. Durante a graduagao, os alunos, inicialmente
incentivados a questionar, gradualmente perdem essa capacidade, tornando-se
apenas reprodutores de conhecimento pré-estabelecido. Esse fendmeno, descrito como
“liberdade desaprendida”, compromete o desenvolvimento de pesquisadores criticos
e inovadores, perpetuando a tradicao de um ensino juridico baseado na repetigao.

Warat (2004)* ressalta que o maior obstaculo académico € a formacao de
pesquisadores pouco criticos, pois isso enfraquece a construgao de uma cultura
de aprendizado autonomo. De forma complementar, Morin (2005)* aponta
que a especializagdo excessiva nas ciéncias gerou efeitos negativos, como o
isolamento disciplinar e a fragmentacao do saber. O conhecimento s6 avanca de
maneira significativa quando ha capacidade de contextualizar e integrar diferentes
perspectivas, superando abordagens compartimentadas e estaticas.

Diante desse cenario, o uso de ferramentas de inteligéncia artificial na
pesquisa juridica apresenta desafios e oportunidades, conforme debatido no topico
anterior. Se, por um lado, aIA pode facilitar o acesso a um vasto acervo de informagdes
e otimizar analises de dados, por outro, ha o risco de reforcar a reproducao mecanica
do conhecimento, sem o devido aprofundamento critico (NUNES; MARQUES;
2018)¥. A superacao desse dilema exige que a IA seja utilizada como um meio para
ampliar a reflexao e ndo como um substituto para a investigagao autonoma. Dessa
forma, a pesquisa juridica pode se beneficiar da tecnologia sem perder a esséncia
do pensamento critico e da contextualizagao interdisciplinar.

Sampaio (2013, p. 237)* ainda reitera que:

¥ WARAT, Luis Alberto. Epistemologia e ensino do direito: o sonho acabou. Floriandpolis: Fundagao
Boiteux, 2004.

%MORIN, Edgar. A cabe¢a bem-feita: repensar a reforma, reformar o pensamento. 11. ed. Rio de Janeiro:
Bertrand Brasil, 2005. Tradugao de Eloa Jacobina.

¥ NUNES, Dierle; MARQUES, Ana Luiza Pinto Coelho. Inteligéncia artificial e direito processual: vieses
algoritmicos e os riscos de atribuigao de fungao decisoria as maquinas. Revista de Processo (Revista dos Tribunais
Online), Sao Paulo, v. 285, p. 421-447, nov. 2018. Disponivel em: DTR\ 2018\ 20746. Acesso em: 13 de mar. 2025.
¥SAMPAIO, Tadeu Cincura de A. S. A importancia da metodologia da pesquisa para a produgao de conhecimento
cientifico nos cursos de pos-graduacao: A singularidade textual dos trabalhos cientificos juridicos. Revista do
Programa de Pés-Graduacao em Direito da Universidade Federal da Bahia, Salvador, v.23,n.25,2013. Disponivel
em: <https://portalseer.ufba.br/index.php/rppgd/article/view/12368/8773>. Acesso em: 15 jun. 2025.
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A pesquisa no Direito, em regra, ¢ dogmatica e bibliografica sem
apresentar resultados uteis a sociedade, eis que é uma Ciéncia
Social aplicada. O que se produz na maioria das pesquisasjuridicas
é apenas sistematizacdo de informacodes juridicas restritas ao
conhecimento ja existente. E preciso romper este paradigma
com o avango epistemoldgico da pesquisa juridica académica a
partir de uma valorizagao e reconhecimento da metodologia da
pesquisa cientifica. Desta forma, é importante avaliar a construgao
epistemoldgica do Direito na academia com vistas a modificar,
inclusive, o ensino do Direito, buscar identificar os problemas
pesquisados com as necessidades e problemas sociais para que
seja promovida uma contribuigao para a sociedade que certamente
provocara uma mudanga da forma de ensino juridico.

Além dos desafios até entao explicitados, Morin (2005, p. 104)* acredita que

o principal deles é focar na questao da reforma do pensamento, tendo em vista que:
A reforma de pensamento é¢ uma necessidade histérica
fundamental. Hoje somos vitimas de dois tipos de pensamento
fechado: primeiro, o pensamento fraciondrio da tecnociéncia
burocratizada, que corta, como fatias de salame, o complexo
tecido do real; segundo, o pensamento cada vez mais fechado,
voltado para a etnia ou anagao, que recorta, como um puzzle, o
tecido da Terra-Patria. Precisamos, pois, estar intelectualmente
rearmados, comegar a pensar a complexidade, enfrentar os
desafios da agonia/nascimento de nosso entre-dois-milénios e
tentar pensar os problemas da humanidade na era planetaria.

A ideia dareforma do pensamento é algo fundamental, tendo em vista que
a realidade do ensino juridico hoje, ainda baseado no autoritarismo e no estimulo
ao pensamento critico e interdisciplinar, aliado a pratica de repeticdo de ideias
difundidas amplamente em manuais, doutrinas, aprisionados, principalmente, pelo
positivismo exacerbado contribuem para a produgao e propagagao de monografias,
dissertagdes, teses e artigos cientificos com qualidade indesejada em programas de
Graduacao, bem como de Pds-Graduacgao Lato Sensu e Stricto Sensu.

Diante de tal cenario, Monebhurrun e Varella (2013)* ressaltam a importancia

da pesquisa qualitativa e quantitativa na elaboragao de trabalhos académicos,

¥MORIN, Edgar. A cabe¢a bem-feita: repensar a reforma, reformar o pensamento. 11. ed. Rio de Janeiro:
Bertrand Brasil, 2005. Tradugao de Eloa Jacobina.

“MONEBHURRUN, Nitish; VARELLA, Marcelo D. O que é uma boa tese de doutorado em Direito?: Uma
analise a partir da propria percepcao dos programas. Revista Brasileira de Politicas Publicas, Brasilia,
v.3,n. 2, p.424-443, 2013. Semestral. Disponivel em: <https://www.publicacoesacademicas.uniceub.br/
RBPP/article/view/2747/pdf>. Acesso em: 22 jun. 2025.
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sobretudo, em teses de doutorado em Direito e afirmam que o conhecimento circula
de forma mais rapida através de artigos em periddicos, isso porque é por meio de
tais publicagdes, e nao em livros, que costuma ocorrer a divulgacao de ideias novas,
ensejando a geragao de debates académicos.

A pesquisa, neste ambito, contribuiria para melhor embasar um estudo
académico sobre determinado objeto e colaborar com a ideia de que ndo pode existir
um distanciamento entre teoria e pratica juridicas, em face de haver uma distorgao
entre o que a lei determina na teoria e o que € realizado na pratica.

Por sua vez, a introdugao de ferramentas de inteligéncia artificial (IA) nas
pesquisas juridicas, apesar de oferecer beneficios significativos, também traz desafios
que precisam ser enfrentados. A IA pode otimizar a busca por informagdes, facilitar
a analise de grandes volumes de dados e acelerar o processo de pesquisa, mas ha
o risco de que a dependéncia excessiva dessas ferramentas reforce ainda mais a
repeticao de respostas prontas, sem reflexao critica.

Isso pode resultar em uma produgao académica superficial, que prioriza a
quantidade sobre a qualidade, distanciando-se do verdadeiro espirito da pesquisa,
que exige nao apenas a coleta de dados, mas a capacidade de questionar, interpretar
e contextualizar essas informagdes. Para que a IA seja uma aliada na formagao de um
novo modelo de pesquisador, é fundamental que sua utiliza¢ao seja acompanhada de
uma abordagem pedagdgica que valorize a analise critica, a capacidade de interligar
saberes e a produgao de conhecimento inovador. Isso exige uma reconfiguracao da
forma como as ferramentas tecnoldgicas sao incorporadas ao processo de ensino e
pesquisa, a fim de garantir que a tecnologia potencialize, e nao limite, a autonomia
intelectual dos futuros profissionais do Direito.

Com base nas ideias de Baptista (2007)*, observa-se que, no curso de
Direito, os alunos sao incentivados a compreender o sistema juridico por meio da
leitura de livros e manuais de autores “autorizados”, muitas vezes desvinculados
da realidade pratica observada nos tribunais. Esse distanciamento entre teoria e
prética gera um grande desafio para a formacao de profissionais que realmente
compreendam as dinamicas do Direito aplicado. Nesse contexto, a pesquisa emerge

como uma ferramenta essencial para aproximar esses dois universos, fornecendo

“BAPTISTA, Barbara Gomes Lupetti. A importancia da interdisciplinaridade na pesquisa juridica: olhando
o direito sob outro viés. XVI Congresso Nacional/ PUC Minas - Belo Horizonte, 2007, p.1006-1026.
Disponivel em: <http://www.publicadireito.com.br/conpedi/manaus/arquivos/anais/bh/barbara_gomes_
lupetti_baptista.pdf >. Acesso em: 27 jun. 2017
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aos estudantes a oportunidade de ir além dos contetidos convencionais e explorar
a aplicagdo pratica do conhecimento.

O estimulo a pesquisa, para além do desenvolvimento em sala de aula,
é crucial para motivar os futuros juristas, pois € através dela que se desenvolve a
autonomia intelectual e a capacidade de inovar. Para que esse processo seja efetivo,
€ necessario, portanto, incorporar mudangas pedagogicas que contemplem as
novas demandas do mercado e as tecnologias emergentes, como as ferramentas de
inteligéncia artificial (IA). Essas ferramentas podem ser decisivas na transformagao
da pratica pedagogica, permitindo aos estudantes um acesso mais rapido e preciso
a informacao, além de auxiliar na analise critica de grandes volumes de dados.

No entanto, essa transformagao precisa ser acompanhada de uma visao
pragmatica e social, que compreenda o papel da IA como uma aliada na formacao
de profissionais mais preparados e criticos, capazes de enfrentar os desafios do
sistema juridico de forma mais eficiente e alinhada com as demandas da sociedade.

Ha um problema geral quanto a motivagao de alunos (Galuppo, 2022)* e,
consequentemente, de pesquisadores, que deva ser avaliado concretamente para
que seja refletidos e implementados meios para auxilid-los no seu desenvolvimento
tedrico e pratico. O problema da motivacdo no ensino juridico pode se tornar
ainda mais evidente quando comecar a ser observado o impacto das ferramentas
tecnoldgicas e de inteligéncia artificial (IA) na formagao dos alunos e pesquisadores.
Embora essas ferramentas tenham o potencial de facilitar o acesso a informagao e
agilizar processos de pesquisa, elas também podem resultar em uma falsa sensacao
de facilidade, incentivando a comodidade e a dependéncia dos estudantes.

Em vez de incentivar a reflexao critica e a investigagao profunda, o uso
dessas tecnologias pode se tornar um facilitador de respostas rapidas e superficiais,
afastando o aluno da verdadeira esséncia da pesquisa. Isso gera o risco de o
estudante se acomodar, pois, em vez de ser desafiado a pensar, ele passa a confiar
excessivamente nas ferramentas automaticas, sem o engajamento necessario para
desenvolver habilidades analiticas e criativas.

No inicio de maio de 2024, o Instituto Semesp* divulgou uma pesquisa

inédita intitulada “Perfil e Desafios dos Professores da Educacdo Basica no

2 GALUPPO, Marcelo. Introducao a vida académica II: manual do professor — um guia de metodologia
do ensino para professores de cursos superiores. v. 2. Sao Paulo: Dialética, 2022.

B INSTITUTO SEMESP. Pesquisa Perfil e Desafios dos Professores da Educagao Basica no Brasil. 14. ed.
Sao Paulo, 2024. Disponivel em: <https://www.semesp.org.br/wp-content/uploads/2024/04/resultados-
pesqdocenteseb.pdf>. Acesso em: 19 mar. 2025.
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Brasil”. O estudo traca um panorama detalhado sobre as condi¢des de trabalho e
as expectativas de futuro dos docentes, incluindo comentarios e relatos pessoais.
Um dos pontos destacados pela pesquisa foi a relacao dos professores com as
tecnologias e a percepgao deles sobre o uso de ferramentas digitais no processo
de ensino-aprendizagem (2024). De acordo com o levantamento, mais de 74% dos
professores se mostram favoraveis ao uso da Inteligéncia Artificial na Educacao, o
que representa trés em cada quatro educadores. No entanto, a pesquisa revela que,
apesar dessa adesao positiva, apenas 39,2% dos entrevistados utilizam ativamente
a tecnologia no cotidiano educacional, apontando uma lacuna entre a aceitagao das
ferramentas digitais e sua efetiva implementacao nas salas de aula.

No entanto, é possivel perceber uma tendéncia ao incentivo ao uso de ferramentas
de A nasala de aula, algo que pode ser intensificado no ensino superior, considerando
o perfil dos alunos que engloba pessoas que buscam trabalho, otimizagao, proatividade
e solugdes rapidas para os desafios do cotidiano académico. Essas ferramentas podem
atender a essa demanda, oferecendo recursos que facilitam a pesquisa, a organizagao
de informagdes e a produgao de contetidos de forma mais eficiente.

Contudo, a0 mesmo tempo, surge o risco de uma dependéncia excessiva da
tecnologia, o que pode levar a diminuigdo da capacidade critica e reflexiva dos estudantes.
Por isso, é fundamental que o uso de IA no ensino superior seja mediado por estratégias
pedagodgicas que nao apenas integrem a tecnologia, mas também estimulem a autonomia
dos alunos, incentivando a analise critica e a aplicagao contextualizada do conhecimento.

Esse cenario revela um desafio importante para os educadores: como garantir
que as tecnologias deIA, ao invés de promoverem a comodidade, sejam usadas como
instrumentos para aprofundar o conhecimento, estimular a autonomia e motivar os
alunos a buscar solugdes inovadoras e contextualizadas para os problemas juridicos.
Portanto, € imprescindivel que a incorporagao dessas ferramentas seja acompanhada de
um planejamento pedagogico que reforce o valor da pesquisa independente, da reflexao
critica e do desenvolvimento continuo das competéncias intelectuais dos alunos.

Ao serem essas ideias associadas, percebe-se que a implementagao da IA
no Direito exige um debate criterioso para minimizar vieses algoritmicos e garantir
transparéncia nos processos decisorios. A opacidade dos algoritmos compromete
principios fundamentais, como o devido processo legal, ao dificultar o contraditério
e a ampla defesa. Dado que os sistemas refletem valores humanos embutidos em

sua programagao, € essencial um controle corretivo para evitar injusticas. Assim, a
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regulagao dalA deve assegurar a responsabilidade legal e social, bem como preservar
os direitos fundamentais (NUNES; MARQUES; 2018)*.

CONSIDERACOES FINAIS

O ensinojuridico atual ainda é caracterizado por uma énfase no dominio do
contetdo formal das normas e regras do sistema normativo, o que, de certa forma,
limita a formacao critica dos profissionais da area do Direito. Esse foco excessivo
nas normas acaba por restringir a visao dos estudantes, deixando frequentemente
de lado o conhecimento multidisciplinar, essencial para uma compreensao mais
ampla da realidade social.

Comoresultado, o profissional do Direito muitas vezes se vé desconectado dos
complexos desafios sociais que enfrenta, o que compromete sua capacidade de atuar
de forma mais eficaz e consciente diante dos problemas que surgem na sociedade.

Nesse contexto, a pesquisa de campo desempenha um papel crucial, pois
permite a coleta de dados de natureza qualitativa e quantitativa que podem subsidiar
e enriquecer o ensino juridico, especialmente no que diz respeito a construcao de
metas e a superagao de desafios ainda nao enfrentados de maneira satisfatoria. O
estudo, portanto, ndo busca apresentar uma conclusao definitiva, mas visa despertar
areflexao e ampliar o interesse pela realizacdo de pesquisas de campo, com o objetivo
de estreitar a relacdo entre teoria e pratica, proporcionando uma formacao mais
robusta e conectada com as necessidades do contexto social.

Além disso, constatou-se que o ensino juridico no Brasil ainda é fortemente
marcado por uma formacao técnica e dogmatica, com énfase no estudo dalegislagao, o
que limita a capacidade dos profissionais de lidarem com os desafios contemporaneos
da profissao. A falta de interdisciplinaridade e o foco na memorizagao de normas
dificultam o desenvolvimento do pensamento critico e reflexivo, essenciais para a
adaptagao as mudangas sociais, culturais e tecnoldgicas. Para enfrentar essa realidade,
é necessario que as faculdades de Direito promovam um modelo educacional mais
dinamico e interativo, que combine a tradi¢do com a inovagao, incentivando o uso de
novas tecnologias, como a inteligéncia artificial, na pesquisa e aplicacao do Direito.

No geral, ha a prépria necessidade de transformar o ensino juridico,

enfatizando a importancia da liberdade reflexiva e do questionamento critico

“ NUNES, Dierle; MARQUES, Ana Luiza Pinto Coelho. Inteligéncia artificial e direito processual: vieses
algoritmicos e os riscos de atribuigao de fungao decisoria as maquinas. Revista de Processo (Revista dos Tribunais
Online), Sao Paulo, v. 285, p. 421-447, nov. 2018. Disponivel em: DTR\ 2018\ 20746. Acesso em: 13 de mar. 2025.
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para a formacao de profissionais autdonomos e participativos. Destaca que o
modelo tradicional, que favorece a transmissao unilateral de conhecimento, limita
o desenvolvimento da capacidade argumentativa dos alunos. A utilizacao da
inteligéncia artificial é apresentada como uma ferramenta potencial para enriquecer
o ensino, mas deve ser usada de forma critica, sem substituir a reflexdo humana
essencial. O objetivo é criar um ambiente académico mais dindmico e interdisciplinar,
que estimule o pensamento inovador.

Destacam-se os desafios da pesquisa juridica no Brasil, em razao da falta
de uma cultura cientifica consolidada e a reproducao dogmatica do conhecimento,
que limita a reflexdo critica e a inovacao. A baixa institucionalizacao da pesquisa no
Direito é associada a um ensino juridico mecanicista, que enfraquece a autonomia dos
estudantes, transformando-os em meros reprodutores de doutrinas. A introdugao da
inteligéncia artificial (IA) na pesquisa juridica oferece oportunidades, mas também
impde o risco de tornar superficial a producao académica, caso seja usada sem uma
abordagem critica e contextualizada. A solucao para esses dilemas envolve integrar aIA
de forma pedagogica, promovendo a reflexdo critica e a conexao entre teoria e pratica.

Portanto, aimplementagao de tecnologias como a IA deve ser acompanhada
deuma revisao do ensinojuridico, a fim de fortalecer a autonomia intelectual e garantir

que a pesquisa no Direito seja mais reflexiva, interdisciplinar e socialmente relevante.
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O IMPACTO DO NEOLIBERALISMO NO SETOR PETROLIFERO
BRASILEIRO

Carmela Griine!

Resumo: Este estudo analisa a politica neoliberal adotada no setor petrolifero,
com destaque a Petrobras, durante a presidéncia de Jair Bolsonaro, notadamente nos
impactos econdmicos e sociais decorrentes da privatizagao da Refinaria Isaac Sabba
(REMAN) em Manaus. O artigo revisa o histdrico constitucional brasileiro sobre o
tema do petrdleo, apresenta caracteristicas neoliberais, sobretudo nos procedimentos
adotados para a privatizacdo e o desinvestimento de setores estratégicos, visto a
época como mero commodity. Para tanto, faz um recorte da atuacao do governo
federal no periodo da pandemia COVID-19, no setor petrolifero, como consequéncia
aprivatizagao da REMAN. Além disso, apresenta o potencial do governo Lula para
constituir-se como ponto de inflexao na politica petrolifera brasileira e na relagao
com a seguranga e transi¢ao energética, bem como no resgate aos direitos sociais,
especialmente os trabalhistas, suprimidos pela Reforma Trabalhista. A abordagem
metodologica utilizada perpassou pelo método dedutivo, no qual realizou-se um
levantamento bibliografico, legislativo e documental para revisar conceitos, como
neoliberalismo e soberania nacional. Adotou-se o método empirico, com um estudo
de caso sobre a privatizagao da REMAN. Dentre os resultados alcangados, tem-se
que a privatizagao da REMAN impactou direta e imediatamente o aumento dos
precos dos produtos de combustiveis. Destacou-se a expectativa com o novo governo
Lula pelas medidas adotadas de manutengao da estatiza¢ao da Petrobras, transigao
energética sustentavel. Finalmente, ressalta que permanecem grandes desafios,
decorrentes do resgate da dignidade brasileira no cendrio internacional, com vistas

a autonomia e transicao energética, pautada na promogao da justiga social.

Palavras-chave: Neoliberalismo; Governos Bolsonaro e Lula; Petrobras;
Privatizacao da Refinaria do Amazonas (REMAN); Soberania e Seguranga energética.
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A presente pesquisa visa a analisar a politica adotada no periodo entre os
anos de 2021 e 2022, durante a gestao do Presidente da Republica Federativa do
Brasil Jair Messias Bolsonaro. Destaca um ponto central desse periodo que foi a
privatizacao da Refinaria Isaac Sabba (REMAN), ocorrida em 30 de agosto de 2022,
localizada em Manaus, no Estado do Amazonas. Sem intengao de esgotar o tema, o
intuito desse estudo é proporcionar uma reflexao critica sobre a trajetoria histérica
da Petrobras, ressaltando sua relevancia na consolidac¢ao da soberania nacional e na
transigao energética e os impactos sociais da privatizagao como politica neoliberal.

Ao abordar o contexto de privatizagao da REMAN, é fundamental examinar
a influéncia da politica neoliberal adotada pelo governo também no contexto da
pandemia da COVID-19. Essa abordagem ¢é apresentada a partir da doutrina
econOmica e politica que surgiu no século XX, promovendo a redu¢do maxima do
intervencionismo estatal na economia. Com destaque referencial para as teorias de
Friedrich Hayek (1990) que se opdem a abordagem de bem-estar social, proposta
por John Maynard Keynes (1996) (pai do keynesianismo).

Destacam-se as consequéncias e os impactos sociais decorrentes da
privatizagao da REMAN. Buscaremos compreender as medidas adotadas diante
da mudanga de governo em 2023, quando Luis Inacio Lula da Silva assumiu a
Presidéncia do Brasil. A andlise orienta-se na fungao crucial do petréleo na seguranga
energética, na soberania nacional e na transi¢ao energética. A investigacao busca
contribuir para a compreensao dos desdobramentos politicos, econdmicos e sociais
relacionados a privatizagao da REMAN no contexto brasileiro.

A luz do Estatuto do Instituto dos Advogados Brasileiros (IAB) — que
fixa entre seus fins a defesa do Estado Democratico de Direito e de seus principios
fundamentais, o estudo e a difusdo do saber juridico, a colaboragdo para o
aperfeicoamento da ordem juridica legitima e democratica, bem como a promogao
dos interesses da nagao, dos direitos humanos e sociais (art. 2.9, incs. I-IV) — este
artigo cumpre um papel estratégico ao investigar a privatizagaio da REMAN sob
a otica da soberania energética, da democracia e do interesse publico. Além disso,
ao langar méao de pesquisa empirica e reflexao critica sobre a politica neoliberal
recente, o trabalho realiza exatamente aquilo que o Estatuto recomenda: “promover
a discussao de assuntos juridicos e sociais” e “realizar pesquisas e emitir pareceres”
destinados a orientar a sociedade e os poderes publicos (art. 3.%, incs. I-II). Desse
modo, a andlise aqui desenvolvida reforca a missao institucional do IAB de colaborar

para uma ordem juridica voltada a justica social, oferecendo subsidios técnicos e
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conceituais indispensaveis ao debate contemporaneo sobre soberania, democracia
e privatizag¢des no Brasil (INSTITUTO DOS ADVOGADOS BRASILEIROS, s.d.).

1. DESENVOLVIMENTO
1.1 O petroleo e a soberania nacional

Alintervencao do Estado brasileiro sobre o petroleo e os seus derivados ocorreu
entre avangos e retrocessos, nem sempre valorizados como produtos minerais estratégicos
paraa soberania e a seguranca nacional, mas, sim, como mera commodity (mero produto
nao industrializado, sem valor agregado)* (INSTITUTO DOS ADVOGADQOS DO
BRASIL, 2023). Resultando em uma politica neoliberal vai na contramao daquele dado
pelas grandes economias mundiais em relagdo aos seus recursos naturais, cuja tendéncia
€ a de retengao de recursos como medida de seguranga energética (SYKES, 2022).

Nesse contexto, as guerras e os conflitos armados ressaltam a importancia
histérica do petrdleo como recurso estratégico. As guerras da Siria, iniciadas em 2011,
ainvasdo do Iraque em 2003 e a Guerra do Golfo (1990 e 1991) revelaram a dimensao
do impacto dos grandes produtores de petréleo na economia mundial (BBC NEWS
BRASIL, 2015). No mesmo sentido, a partir da guerra entre Russia e Ucrania, foi
possivel verificar a dependéncia energética da Europa em relacao ao gas natural
produzido pela Rassia (COELHO, 2022). Essa vulnerabilidade levou a Uniao Europeia
a lancar, em maio de 2022 (UNIAO EUROPEIA, 2022), o pacote REPowerEU, cujo
objetivo € cortar a dependéncia de gas russo antes de 2030 (EUROPEAN UNION,
s.d.]. por meio de: aceleragao das energias renovaveis; metas mais ambiciosas de
eficiéncia energética; e diversificagdo imediata do suprimento com contratos de gas
natural liquefeito (GNL) norte-americano, noruegués e qatari, entre outros. A medida
reforca que a soberania energética hoje envolve, simultaneamente, seguranga de
abastecimento e politicas de transi¢do (EUROPEAN UNION, s.d.) .

No cenario brasileiro, a Petrobras foi criada com fungdes sociais, politicas e
econdmicas descritas constitucionalmente. Assim, a atuacao da companhia petrolifera deve
ser balizada pela supremacia do interesse ptblico, devendo zelar para que seus objetivos

nao afrontem a soberania, os valores sociais do trabalho e da livre iniciativa, contribuindo

2 A analise desta perspectiva do petréleo, como commodity, foi objeto de estudo recente o imposto sobre
a exportagao do petroleo bruto, ao qual fui relatora pela Comissao de Direito Constitucional do Instituto
dos Advogados Brasileiros. Ver em: INSTITUTO DOS ADVOGADOS BRASILEIROS (IAB). Parecer
sobre o Imposto de Exportacao sobre Petréleo: analise da Medida Provisoéria n® 1.163/2023. Relatora
Dra. Carmela Griine. Instituto dos Advogados Brasileiros (IAB), 15 mar. 2023. Disponivel em: https://
www.iabnacional.org.br/-internas/pautas/44/Parecer%20Carmela%20Grune%20-%20Imposto %20
Exportacao%20Petroleo.pdf. Acesso em: 28 jun. 2025.
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para o desenvolvimento nacional, a erradicacao da pobreza e também a independéncia
nacional, a autonomia e seguranga energética (DEPARTAMENTO INTERSINDICAL
DE ESTATISTICA E ESTUDO SOCIOECONOMICOS [DIEESE], 2018a).

Nessa perspectiva, Gasse e Rosseto (2019) analisam que o pré-sal foi a
materializagao da exceléncia, capacidade e técnica e que deu autonomia de petréleo
ao Pais para as proximas décadas. No entanto, consideram os autores que a Politica de
Precos de Paridade de Importagao (PPI) — vigente de 2016 até a sua revogacdo em maio
de 2023, quando a Petrobras adotou a “estratégia comercial baseada em custo alternativo”
(PETROBRAS, 2023a, par. 2 ) — minou a atuagao da empresa, ao tratar o petréleo e

a energia como meras commodities e oportunidades de negocio:

Nenhuma nagao desenvolvida trata petrdleo e energia como
commoditie ou como oportunidade de negdcio. Petréleo e
energia significam poder. Econémico e politico. Nao por outra
razao guerras sao feitas por este recurso. Mas quando falamos em
petréleo, nao significa apenas a sua extragao. Todas as grandes
petroleiras do planeta sdo empresas integradas — do pogo ao
posto. Produzem (e refinam) petrdleo, gas, energia renovavel,
petroquimicos e fertilizantes. E nao abrem mao de distribuirem
todos esses derivados (GASSSE; ROSSETO, 2019, par. 2-3)

Empresas petroliferas nacionais (National Oil Companies [INOCs]) funcionam
como verdadeiras gatekeepers (guardids) dos hidrocarbonetos: controlam ativos superiores
a US$ 3 trilhdes MANLEY; MIHALYI; HELLER, 2019), respondem pela maior parte
da produgdo global e detém cerca de 90 % das reservas mundiais, segundo pesquisas ja
realizadas pelo Fundo Monetario Internacional (IMF, 2005). Por concentrarem a quase
totalidade das reservas e da producao mundial de 6leo e gas, as empresas petroliferas
nacionais formam uma barreira natural a privatizagao desses ativos estratégicos.
Nesse contexto, sempre que a Petrobras se afasta desse modelo estatal — por meio
de desinvestimentos ou de politicas neoliberais — o impacto ultrapassa o balanco
financeiro da empresa: ameagca a seguranga energética do Brasil enfraquece a soberania
sobre recursos essenciais e compromete o processo de industrializagao nacional.

O histoérico constitucional do petroleo perpassa pela analise vista como
produto mineral e ou como energia, conforme disposto em diferentes periodos na
Constitui¢ao da Reptiblica dos Estados Unidos do Brasil de 1891, artigo 72§17, alinea
b (BRASIL, 1891), considerada Primeira Reptiblica. Posteriormente fora disciplinado,
na Constitui¢do da Republica dos Estados Unidos do Brasil de 1934, o artigo 5, §3
(BRASIL, 1934), chamada Segunda Republica; depois, na Constitui¢ao da Republica
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dos Estados Unidos do Brasil de 1937, artigo 18, alinea a (BRASIL, 1937), periodo
conhecido como Estado Novo. Apds, na Constituicao dos Estados Unidos do Brasil de
1946, artigo 153 (BRASIL, 1946), na linha de formagao democratica, conhecida como
Reptiblica de 1946. Na sequéncia, na Constituigao da Repuiblica Federativa do Brasil de
1967, o tema foi disciplinado de forma complementar na legislacao infraconstitucional,
segundo artigo 162 (BRASIL, 1967a), periodo denominado Regime Militar e, finalmente,
constante na Constitui¢ao da Repuiblica Federativa do Brasil de 1988, no artigo 177
§1 e §2 (BRASIL, 1988), chamada Constituicao Cidada, periodo da Nova Republica.
Cumpre esclarecer que nao sera apresentado um histdrico do petrdleo detalhado em
todas as Constitui¢des brasileiras, mas se considera importante demonstrar onde o
tema esta exposto na ordem constitucional em diferentes periodos.

A utilidade ptiblica do petroleo esta reconhecida no Decreto-Lei n.? 395 de
29 de abril de 1938 (BRASIL, 1938). As disposi¢des contidas nesse Decreto além de
declararem a utilidade publica do petroleo, regulamentam a importagao, exportagao,
transporte, distribui¢ao e comércio do petroleo bruto e seus derivados no territorio
nacional, a industria da refinacdo de petréleo importado e produzido no pais, e
da outras providéncias.

A politica energéticanacional constana Lein.?9.478, de 6 de agosto de 1997
e destaca a necessidade de priorizar o interesse nacional, proteger os interesses do
consumidor e do meio ambiente e de ampliar a competitividade do Pais no mercado
internacional (BRASIL, 1997).

Nos ultimos anos, ha uma crescente mudanga na forma como o Governo Federal
aborda a intervencao estatal na Petrobras. E possivel perceber essa transformagéo,
quando a analisamos dentro das Constitui¢des brasileiras, como também, pelas
além das recentes reformas que se materializaram sob a ldgica de diminuicao da
intervengao governamental na politica de pregos do petrdleo e dos seus derivados?®,
aqual impactou o crescimento da desestabilizagao dos precos do petréleo; o aumento
da vulnerabilidade dos precos aos efeitos externos; o gradativo aumento de compra
de petroleo e derivados do comércio internacional, em detrimento da capacidade de
producao interna; e a crescente susceptibilidade da economia brasileira as flutuagoes
do mercado financeiro e aos ataques especulativos (DIEESE, 2018b).

*Tema que reitero aimportancia daleitura do parecer sobre o PPIao qual tive a oportunidade de produzir
como relatora pelo Instituto dos Advogados Brasileiros. GRUNE, Carmela. Parecer sobre a politica de
precos para derivados do petrdleo de relatoria da advogada Carmela Grune. YouTube, [s.d.] (18min.16s).
Disponivel em: https://www.youtube.com/watch?v=UFqlUtVxVPA. Acesso em: 17 maio 2025.
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Sendo os recursos minerais, incluindo petrdleo, pertencentes a Uniao,
na forma do artigo 176 da Constitui¢ao Federal de 1988, condutas ilicitas que se
desvirtuem das finalidades estabelecidas no ordenamento juridico brasileiro poderao
sofrer sangdes. Como exemplo, penalidades aplicadas em virtude da pratica de atos
de improbidade administrativa, como estabelece a Lei n.? 8.429 de 1992 (BRASIL,
1992); responsabilizagao administrativa e civil de pessoas juridicas pela pratica
de atos contra a administragao publica, segundo a Lei n.® 12.846 de 2013 (BRASIL,
2013a); e reparagodes, entre outras possibilidades sobre as licitagoes e contratagdes
com a Administra¢do Publica, direta ou indireta, consoante a Lein.? 14.133 de 2021
(BRASIL, 2021). Na gestao do patrimonio publico, o petroleo e os seus derivados
possuem no Brasil um arranjo legislativo, desenhado para garantir a supremacia
do interesse publico, e demais principios e normas constitucionais, mesmo com a
possibilidade de licenciamento para exploragao do petrdleo.

Como referido, a Administragao Publica possui um controle de gestao
rigoroso, que inclui as empresas publicas e sociedades de economia mista (BRASIL,
2016) que integram a Administracao Puiblica Indireta (BRASIL, 1967b). Dentro da
estrutura brasileira, existem érgaos do Estado cuja responsabilidade é fiscalizar
a atuagao dessas empresas, tais como o Tribunal de Conta da Uniao (TCU) e dos
Estados (TCE), a Controladoria-Geral da Uniao (CGU), o Ministério Publico (MP)
e 0 Conselho de Controle de Atividades Financeiras (COAF, s.d.), de acordo com o
que esta disposto na Lei n.® 14.600 de 2023 (BRASIL, 2023).

Do mesmo modo, o Conselho Administrativo de Defesa Economica (CADE)
vem ampliando sua capacidade estrutural de controle. Criado originalmente pela
Lei n.® 4.137/62 (BRASIL, 1962) (revogada posteriormente em diversas ocasioes),
o0 Orgao tinha como uma de suas atribuicdes iniciais a investigacio e repressao de
abusos do poder econémico.

Com a promulgagao da Lei n.® 8.884/94 (BRASIL, 1994), reformulou-se o
sistema de repressao ao abuso econdmico, permitindo ao CADE maior autonomia,
transformando-o em autarquia federal e criando o Sistema Brasileiro de Defesa da
Concorréncia (SDE), atualmente as atribuigdes constam dispostas pela Lein.®12.529 de
2011 (BRASIL, 2011), que estruturou o Sistema Brasileiro de Defesa da Concorréncia
(SBDC), no qual integra a composi¢ao também o CADE. A lei dispde sobre a
prevencao e a repressao as infragdes contra a ordem econdmica, orientada pelos
ditames constitucionais de liberdade de iniciativa, livre concorréncia, funcgao social

da propriedade, defesa dos consumidores e repressao ao abuso do poder econdmico.
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As indicagdes infraconstitucionais apontam defini¢des importantes a respeito
da utilidade ptiblica do petrdleo, permitindo constatar que o petrdleo possui um
carater indispensavel na defesa dos interesses da economia nacional; na intervengao
do Estado na indtstria de mineragao; nas condicdes para autorizagao de pesquisa;
na protegao dos interesses do consumidor quanto ao prego; na qualidade e oferta
dos produtos. Todos esses aspectos sao desdobramentos infraconstitucionais
importantes que direcionam a forma, as atribuicdes, as restricdes sobre o tema do
petroleo, com vistas ao seu cuidado e a conformagao nos moldes constitucionais.

De forma suscinta, se percorreu por um breve historico legislativo do tema
em estudo — o petréleo — possibilitando uma reflexao sobre como o setor petrolifero
¢ estratégico, estd alinhado a preservagao da soberania nacional, assunto vinculado
aos principios da ordem economica brasileira, pautada na justiga social, nos ditames

estabelecidos na Constitui¢ao Federal.

2.0 NEOLIBERALISMO E A POLITICA DE PRIVATIZACAO NO GOVERNO
BOLSONARO (2019 - 2022)

Entendido por alguns autores como o desenvolvimento do liberalismo
econdmico, o neoliberalismo consiste em uma doutrina politico-econdmica, cujo
principal pilar assenta-se na redugao do papel do Estado na esfera econémica, ou
seja, na minima intervengao estatal na economia. Para Wendy Brown (2019, p. 26),
o neoliberalismo se materializa como “um conjunto de politicas que privatizam
a propriedade e os servigos publicos, reduzem radicalmente o Estado social,
amordacam o trabalho, desregulam o capital e produzem um clima de impostos e
tarifas amigaveis para investidores estrangeiros”.

As origens filosoficas do neoliberalismo derivam do trabalho de Friedrich
Hayek (1990) na obra O Caminho para a Servidao, escrito no fim da Segunda Guerra
Mundjial. O nticleo fundante da proposta do autor encontra-se na ideia de austeridade
como um desdobramento do liberalismo politico (DA SIVLA; RODRIGUES, 2021)
e da tensao politica relacionada ao papel do Estado como um mal necessario, tal
como antevisto por John Locke (1978).

Oneoliberalismo, enquanto teoria e pratica econdmica, € definido por David
Harvey (2012) como sendo um projeto politico forjado para o restabelecimento das
condigdes da acumulagao do capital e de restauracao do poder das elites econdmicas.
Essa leitura desenvolvida pelo autor insere-se em uma abordagem dinamica da luta

de classes, na qual, a propria composigao das elites foi impactada e modificada pelo
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neoliberalismo (HARVEY, 2012), em uma retroalimenta¢ao econémico-financeira
que seleciona aqueles que deterao o poderio econdmico.

Apos a Segunda Guerra Mundial, a politica econémica, adotada
preponderantemente, nos paises da Europa, foi a teoria de John Keynes (1996),
que defendia a intervencao estatal na economia para assegurar o desenvolvimento
econdmico, bem como a implementag¢ao de um Estado de bem-estar social. Em que
pese o modelo tenha impactado os paises capitalistas com altas taxas de crescimento,
passou a apresentar sinais de esgotamento na década de 1970 (HEINEN, 2020).

Em 1973, aconteceu a crise do petroleo que resultou no embargo imposto
pela Organizacao dos Paises Exportadores de Petroleo (OPEP), composta
fundamentalmente por paises arabes, tendo a Organizacao se recusado a vender
petroleo para os paises que apoiavam Israel (HEINEN, 2020) durante a Guerra do
Yom Kippur, na ocasiao, o preco do barril de petrdleo quadruplicou, ocasionando
grandes efeitos de curto e longo prazo na politica e econdmica global.

No mesmo ano, em 11 de setembro de 1973 e em um contexto de grave
crise econdmica, com desemprego e inflagao acelerados, o neoliberalismo inicia sua
experiéncia pratica. Essa experiéncia foi efetivada no Chile, a partir do golpe militar
que destituiu Salvador Allende da presidéncia do Pais e implementou o manual
politico-econdmico dos Chicago Boys (SEVES, 2023). Paralelamente, em 1975, a
implementacao do neoliberalismo foilevada para a Inglaterra por Margaret Thatcher,
como um meio de restaurar a renda e o poder das classes mais ricas (HEINEN, 2020).

Na década de 1990, as ideias neoliberais foram disseminadas de forma
exponencial na América Latina. Nesse periodo, houve uma intensa atuacao dos
organismos multilaterais para propagar o neoliberalismo como um remédio para os
problemas enfrentados pelas economias latino-americanas (COLOMBO; SARTORIO;
FELIPE, 2023).

Asreformas neoliberais elevaram as economias latino-americanas da alcunha
de endividadas e desreguladas para o status de emergentes ou em desenvolvimento
na década de 1990 (COLOMBO, SARTORIO, FELIPE, 2023). Segundo essa nova
concepgao, o papel do Estado passou a ser visto como o de promover politicas
macroeconomicas estabilizadoras e voltadas para o equilibrio fiscal e a baixa da
inflagao. Sob essa logica, caberia a iniciativa privada assumir o protagonismo do
crescimento e desenvolvimento economico (COLOMBO, SART()RIO,' FELIPE, 2023).

A almejada “estabilidade” econdmica foi atingida pela maioria dos paises

latino-americanos a partir de uma politica que ultravalorizava as taxas de cambio.
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Entretanto, assim como pontuam Colombo, Sartério e Felipe (2013), esse tipo
de estabilizacao, via taxa de cambio, além de ser considerada forcada, trouxe
consequéncias severas as nagdoes da América Latina.

Nesse cenario, merece aten¢do o fato de o Brasil, assim como o México
e a Colombia, adotarem uma postura, considerada por Ocampo (2004), como
comedida, em face as reformas mais rigorosas e intensas, desenvolvidas pelos
demais paises latino-americanos.

No caso brasileiro, a adocao de praticas neoliberais esteve diretamente
relacionada a venda de estatais. Em 1996, o Brasil bateu recorde de receitas anuais com
avenda de empresas publicas. Em 1997, os resultados das privatizagdes superaram a
soma de todos os anos anteriores. No ano seguido, novos recordes foram alcangados
(PINHEIRO, 1990). Nesse curto periodo de tempo, setores essenciais da economia
brasileira — a exemplo dos transportes, telecomunicagdes e eletricidade — foram
parciais ou inteiramente privatizados (COLOMBO, SARTC)RIO; FELIPE, 2023),
como uma orientagao da ordem politica neoliberal.

As privatizagOes, que tinham a promessa de modernizar as estruturas
produtivas nacionais, reduzir a participagao do Estado na economia e direcionar
o mercado para uma alocagao eficiente de recursos, nao resultaram em beneficios
significativos. As receitas obtidas foram majoritariamente utilizadas para suportar
os elevados encargos das taxas de juros reais aplicadas pelos paises ao longo da
década (COLOMBO, SARTORIO; FELIPE, 2023). Assim, as politicas neoliberais
nao foram — nem poderiam ser — suficientes para que os paises latino-americanos
superassem as dificuldades econémicas e sociais.

Os impactos negativos das politicas neoliberais, notadamente das
privatizagdes ocorridas nos anos 1990, sé arrefeceriam na década seguinte. A
partir de 2000, notou-se que o Brasil teve uma melhora em seus indicadores sociais
e econdmicos, assim como ocorreu com a América Latina como um todo. Em razao
disso, alguns autores convencionaram chamar o periodo que compreende 2000 até
a grave crise de 2008 de milagrinho (COLOMBO; SARTORIO,' FELIPE, 2023).

Nos anos seguintes ao milagrinho, observou-se no Brasil um retorno gradual
as politicas de privatizacao. Fernando Henrique Cardoso, embora tenha criado
estatais, em seu governo, ocorreu a quebra do monopdlio estatal pela Petrobras
(FOLHA DE SAOPAULOQ, 1995), e, posteriormente, a presidéncia de Michel Temer,
de 2016 a 2019 (VALENTI, 2021), em razao do golpe parlamentar que a Presidenta
Dilma Roussef sofreu, aprofundou-se ainda mais uma politica que atentou contra

Revista Digital do IAB Rio de Janeiro v. 51 p. 60-86 julho-dezembro 2025. ISSN 2175-2176
68 http://digital.iabnacional.org.br



NA VANGUARDA DO DIREITO DESDE 1843

m INSTITUTO DOS ADVOGADOS BRASILEIROS

a soberania nacional, tratando o petrdleo como se fosse uma commodity qualquer,
desconsiderando os interesses nacionais e os exemplos de tratamento dado pelas
principais economias do mundo.

Durante a presidéncia de Jair Messias Bolsonaro, de 2019 a 2022, a venda
de estatais representou um tergo, caindo o niumero de empresas controladas pelo
governo federal de 209 para 133 em quatro anos (KONCHINSKI, 2022), sob a
orientacao de Paulo Guedes, Ministro da Economia, formado na Universidade de
Chicago, mesmo local em que estudaram jovens economistas que formularam os
Chicago Boys, responsaveis por coordenarem a politica econdmica chilena apds o
golpe militar no Chile, em 1973 (DA SILVA; RODRIGUES, 2021).

Parte da politica neoliberal, desenvolvida pelo governo Bolsonaro, ocorreu
no campo da redugao dos direitos sociais e das privatizagdes. O ministro da economia
anunciou que 16 empresas estatais seriam privatizadas até o fim do governo. Entre
2019 e 2022, foram privatizadas a BR Distribuidora, integrante do Sistema Petrobras,
estatal responsavel pela distribui¢ao de combustiveis no Brasil; a Refinaria Isaac Sabba
—REMAN, unidade de refino da Petrobras no Estado do Amazonas* (PETROBRAS,
2022); e a Eletrobras, empresa estatal do ramo da geragao de energia elétrica que
havia sido criada em 1962. Sob a mesma logica, o governo Bolsonaro trabalhou para
a aprovacao do novo marco regulatério do setor de saneamento, que permitiu a
privatizacao desse setor (ARAUJO, 2023).

Outra atuagao forte e constante do governo Bolsonaro foi no processo de
desinvestimentos, ou seja, a venda de participagdes do setor ptiblico em empresas
estatais, venda de ativos e de empresas subsididrias. Essa modalidade de privatizagao
ou de desestatizagao era atrativa pela flexibilidade normativa para a suaimplementagao,
porquanto ndo necessita de aprovagao de autorizacao legislativa para tanto. Ao término
do governo Bolsonaro, discutiam-se e encaminhavam-se os processos de privatizagao
de unidades de refinarias da Petrobras e dos Correios (ARAU]O, 2023).

Dentre os direitos sociais afetados, ainda no inicio do governo Bolsonaro,
foi aprovada, no Congresso Nacional, a Emenda Constitucional n.® 103/2019 que
aumentou a idade minima para aposentadoria e reformulou a forma de calculo do

valor. Além disso, o governo Bolsonaro encerrou o aumento real do salario-minimo,

* A Petrobras nao refere ao ato de privatizar com o termo “privatizacao”, mas, sim, como “desinvestimento”,
uma forma que se entende como tentativa de minimizar o impacto do que representou tal procedimento,
como algo de menor importancia e que nédo estava dentro das suas atribui¢des para autonomia e
desenvolvimento energético regional.
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com a proposta de corrigi-lo apenas pelo valor da inflagao, e foram excluidos, somente
entre o primeiro e o segundo semestre 2019, mais de um milhado de familias do
programa Bolsa Familia (DA SILVA; RODRIGUES, 2021). No mesmo sentido, por
meio de diversas medidas provisdrias, o governo foi responsavel pelos retrocessos
da legislacao trabalhista, com a implementacao da Reforma Trabalhista, imposta
sem dialogo social (DA SILVA; RODRIGUES, 2021).

A agenda neoliberal do governo Bolsonaro foi parcialmente prejudicada,
conquanto nao abandonada, pela pandemia da COVID-19. Durante a pandemia, o
governo, com ampla pressao social e com refor¢o da atuacao do Congresso Nacional,
precisou aumentar o gasto publico, especialmente com o programa de transferéncia
de renda especifico para a pandemia, o Auxilio Emergencial (ARAU]O, 2023), no
entanto permaneceu tratando o caso como uma gripezinha, ignorando ofertas de 70
milhdes de doses de vacinas que poderiam ter como impacto menos mortes causadas
pela COVID-19 (CHRISTIAN, 2021).

O avango do neoliberalismo radical também encontrou outro oébice: a
necessidade de vencer as elei¢des presidenciais. Em 2022, o governo, diante da
perspectiva de uma possivel derrota eleitoral, ampliou politicas de transferéncia
de renda, elevando o valor da nova Bolsa Familia e desonerando combustiveis,
para forcar a redugao do seu preco e, por conseguinte, da inflagao (ARAUJO, 2023).

Verificou-se que importantes empresas estatais, como a BR Distribuidora,
a Eletrobrés e a Refinaria Isaac Sabba (REMAN) (PETROBRAS, 2022) foram
privatizadas, pelo chamado processo de desinvestimentos. Sem duvida a pandemia
da COVID-19 e o interesse eleitoreiro impuseram desafios a agenda neoliberal, o que
resultou no aumento de investimentos publicos. Evidencia-se, assim, uma intersecao
complexa entre a agenda neoliberal e as demandas imediatas da sociedade e do
proprio governo (SANTOS, 2022)°.

® Conforme divulgado pelo Consultor Juridico, “Em primeiro turno, a PEC foi aprovada por 72 votos
a favor e um contrario — do senador José Serra (PSDB-SP). Em segundo turno, ela foi aprovada por 67
votos a um. Eram precisos 49 votos favoraveis nas duas rodadas para que a PEC fosse aprovada. O texto
segue agora para apreciagao da Camara dos Deputados. A proposta permite que o presidente injete
dinheiro em programas sociais até o fim do ano sem as amarras da legislacao eleitoral. Segundo dados
de intengao de voto da tiltima pesquisa Datafolha, divulgada em 22 de junho, o presidente Jair Bolsonaro
esta 19 pontos percentuais atras do ex-presidente Lula (PT)”.
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3. A ATUACAO DO GOVERNO FEDERAL NO SETOR PETROLIFERO NO
PERIODO PANDEMICO: UMA ANALISE DOS ANOS DE 2021 A 2022

As préticas neoliberais, consolidadas no setor petrolifero durante o governo
Bolsonaro, sao herangas das que foram desenvolvidas pelo seu antecessor, Michel
Temer. A relacao de continuidade era tamanha que os leiloes, agendados por Temer para
2019, foram mantidos e realizados por Bolsonaro, com o primeiro deles arrecadando
R$ 8,9 bilhdes, um recorde para o regime de concessao (MENDONCA; ABRAO, 2020).

A proposta do governo Bolsonaro visava a ampla privatiza¢ao do parque
nacional de refinarias, representando a desnacionalizagao e a desorganizacao das
politicas destinadas ao petroleo.

A Petrobras, historicamente, fora criada para garantir energia a todo o Brasil
em 3 de outubro de 1953 (BRASIL, 1953), e, ao longo os 70 anos de existéncia, sofreu
impacto do governo federal, conforme os ciclos de gestao, ora protecionista e, em
outros momentos ultraliberais, como neste ultimo pela presidéncia de Bolsonaro
que almejava a desnacionalizacao da industria petroquimica, com enfraquecimento
das a¢Oes implementadas pelo governo Lula a partir de 2004 (politica petrolifera,
adotada para atingir a capacidade estatal de supervisionar o abastecimento e definir
0s precos de um insumo crucial para a economia) (MENDONCA; ABRAO, 2020).

Em uma conjuntura, na qual outras grandes petroliferas buscavam (como
ainda direcionam esforgos) diversificar suas operagdes e expandir sua presenca nos
setores de petroquimica e energia renovavel, a Petrobras, sob a gestao marcadamente
ultraliberal do governo Bolsonaro, seguiu por uma desverticalizagao radical, em
que o governo manifestava a intengao nao apenas de distanciar a Petrobras do ramo
petroquimico, distribui¢ao e parcialmente do processo de refino, como também do
transporte do gas e do biocombustivel (SCHUTTE, 2019).

Este redirecionamento estratégico da estatal brasileira destaca a singularidade
dessa escolha em comparagao com as tendéncias observadas globalmente no setor de
energia. Para Schutte (2019, p.228), essa politica neoliberal é “uma visao de curto prazo
voltada para gerar valor financeiro para os acionistas e fazer caixacom a venda de ativos e
abrirnovas areas de exploragao para os concorrentes, inclusive com a abertura para xisto”.

Ao fim do ano de 2019, a Petrobras divulgou um antncio de investimentos
substanciais, totalizando 75,7 bilhoes de ddlares, destinados a economia brasileira
até 2024. Dada a relevancia do setor de petrdleo na economia nacional, esses
investimentos geraram expectativas positivas quanto a aceleragao da recuperagao
econdmica do Brasil (BLULM; OSORIO, 2021).
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No entanto, as perspectivas alteraram-se de forma significativa desde o
advento da Pandemia, levando a uma mudanca de paradigma, assim descrita por
Blulm, Osorio e Sessa (2021, p. 2):

A expectativa, que antes era positiva, foi substituida por previsoes
deretragao de 8% do PIB em 2020 e de aumento no desemprego.
Além disso, houve choques no prego das commodities causados
pela guerra de pregos do petrdleo entre Arabia Saudita e Russia.
Neste cenario, os investimentos anunciados pela Petrobras
assumiram maior importancia para o crescimento da economia
brasileira.

O governo Bolsonaro utilizou a Pandemia como subterftigio para acelerar a
privatizagao das refinarias da Petrobras. Até julho de 2020, oito refinarias estavam
no plano neoliberal de privatizacdo. Segundo Anudrio Estatistico Brasileiro do
Petrdleo, Gas Natural e Biocombustiveis publicado pela Agéncia Nacional do
Petroleo, Gas Natural e Biocombustiveis (ANP), as refinarias respondem por
quase 40% da operacao de importagao de gas de cozinha (SINDIGAS, 2020). Nesse
contexto, a privatiza¢ao em larga escala tem o potencial de comprometer seriamente
o abastecimento nacional, ao criar um monopolio privado orientado exclusivamente
pelaldgica do lucro, em detrimento do interesse ptiblico e da seguranca energética.
Trata-se de um setor estratégico, cuja atuagao impacta diretamente dreas essenciais
como a alimentagao e a satde ptiblica.

A propria pandemia ocasionou a subvalorizagao e a desvalorizagao dos pregos
de venda das refinarias. Em fevereiro de 2020, o valor justo de venda da refinaria
Landulpho Alves (RLam) havia sido estimado, pela XP Investimentos, em 3,5 bilhoes
de ddlares e pela Petrobras em US$ 3 bilhdes e, em margo, em razao dos impactos da
pandemia, o valor foi ajustado pela Petrobras para 1,7 bilhdo de délares (CAMARA
DOS DEPUTADOS, 2021). Essa redugao —e a insisténcia na venda durante o periodo
pandémico —beneficiou o comprador, haja vista que aumentou a taxa de retorno a ser
auferida com a compra da refinaria. Em casos tais, valiosa a licdo de Cyrino (2015),
segundo o qual, nos casos em que o Estado tenha uma vantagem em relagao a iniciativa
privada e quando ha presenca de relevante interesse coletivo inafastavel, deve-se
apontar para o incremento da atuacao direta o Estado na economia (CYRINO, 2015),
situagao que nao foi observada pelo entao presidente Bolsonaro.

Dentre as refinarias vendidas, encontra-se a refinaria Isaac Sabba, cuja

impactos da privatizacao integra a pesquisa apresentando-se como estudo de caso.
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3.1 As consequéncias e os impactos sociais da privatizacio da REMAN

A refinaria Isaac Sabba, que a posteriori se tornaria a Refinaria de Manaus
(REMAN), foi criada pelo empresario de mesmo nome e oficialmente inaugurada em
3 dejaneiro de 1957, com uma producao inicial de 5 mil barris por dia. Em um marco
histdrico em 1971, a refinaria passou por um processo de estatizacao, transferindo o
controle para a Petrobras e sendo renomeada como Unidade de Negocios da Petrobras
no Amazonas— Refinaria de Manaus (UNREMAN) (NASCIMENTO GAYA et al., 2022).

Situada nas proximidades do Rio Negro, a refinaria encontra-se inserida
no Distrito Industrial de Manaus, localizado no Estado do Amazonas, regiao Norte
do Brasil. Sua extensao abrange uma area de 9,8 km?, desempenhando um papel
significativo na economia local ao gerar uma contribui¢ao anual estimada em cerca de
R$ 500 milhoes para o Imposto sobre Operacoes relativas a Circulagao de Mercadorias
e Prestagao de Servigo (ICMS) da regido (NASCIMENTO GAYA et al., 2022).

Esses dados ressaltam nao apenas a dimensao fisica da refinaria, mas também
0 seu impacto econdmico substancial, destacando-a como uma peca fundamental
na estrutura industrial e financeira da localidade.

Em continuidade ao projeto neoliberal do governo Bolsonaro em 2022,
0 Conselho Administrativo de Defesa Econdmica (CADE) autorizou a venda da
REMAN que operava com um parque tecnoldgico modernizado, processando
aproximadamente 46 mil barris por dia, sendo 93% provenientes da provincia
petrolifera de Urucu e 7%, dabacia de Campos (NASCIMENTO GAYA et al., 2022).

Apbs a privatizagao, a REMAN sofreu uma severa mudanga na sua politica
de precos, especialmente do gas de cozinha. Com a transferéncia para o capital
privado, no dia 1.° de dezembro de 2022, a REMAN passou a se chamar Refinaria
da Amazonia (REAM). No dia subsequente a transferéncia, houve um aumento
de aproximadamente 10% no preco do gas por parte da compradora da REAM.
Posteriormente, houve mais um acréscimo de 6%, enquanto a Petrobras, neste
intervalo de tempo, reduziu os valores (KONCHINSKI, 2023).

De acordo com o Observatorio Social do Petrdleo (OSP), a refinaria, no
ano de 2023, vendia o gas de cozinha mais caro do pais, sendo 37% mais caro
que o das refinarias controladas pela Petrobras. A andlise do OSP demonstra
que, antes da privatizagao, a refinaria na regido amazonica comercializava o
gas liquefeito de petréleo (GLP) a precos 0,8% inferiores em relagdo as demais
refinarias estatais. Durante o intervalo de dezembro a janeiro de 2023, observou-

se um aumento médio de 29,5% nos pregos, comparativamente mais elevados
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do que os praticados pela Petrobras (KONCHINSKI, 2023). A situagao de pregos
elevados do gas (KONCHINSKI, 2025) se mantém em 2025, chegando também
no aumento dos precos dos combustiveis, inclusive essa situagdo motivou a
investigagao pelo Ministério Publico do Estado do Amazonas (MPAM), por meio
da 812 Promotoria de Justica Especializada na Protecao e Defesa dos Direitos do
Consumidor (Prodecon) (AMAZONAS, 2025).

A estratégia de desmantelamento da Petrobras, por meio do processo de
privatizagado, resultou em um aumento significativo das importag¢des e do custo
dos produtos (NOGUEIRA, 2025). O Brasil atualmente, decorrente do histérico de
politicas neoliberais, paga caro com os custos do mercado internacional, embora
possua a tecnologia e os recursos energéticos necessarios para assegurar a autonomia
do pais (GRAGNANI, 2019).

Como assinalado por Barroso (2015), a exploragao da atividade econémica
pelo Estado brasileiro, aluz do art. 173 da Constitui¢ao Federal, apesar de ser a excecao,
deve ser assegurada quando imperativo da seguranca nacional e quando relevante
o interesse coletivo® (BARROSO, 2015). A adogao da politica de desinvestimento
na Petrobras ndo somente comprometeu a perspectiva de avangos na pesquisa e
no desenvolvimento de tecnologias voltadas para a energia renovavel, como ainda
conduziu a concessoes por meio de privatizagao, resultando no fornecimento de
produtos e servigos essenciais a pregos mais elevados no setor energético, tornando
substanciais os prejuizos para a autonomia e seguranca energética do Pais.

Para Gustavo Lahoud (2008, p. 6), soberania energética é a “capacidade de
uma comunidade politica para exercer o controle e a autoridade e para regular a
exploracao dos recursos energéticos, conservando uma margem de manobra e uma
liberdade de agao que permita minimizar os custos associados as pressoes externas”
(LAHOUD, 2008). Assim, nao se pode transferir questdes economicas relevantes para
o Pais como se fossem temas do setor privado, quando estes interferem diretamente na
soberania nacional. Nesse caso, portanto, devem ser levados em consideragao os riscos
do controle dos mercados internacionais sobre nossas riquezas naturais, um tema que

esta diretamente vinculado ao abastecimento e a seguranca alimentar (GRUNE, s.d.).

¢Embora particularmente considere o pensamento do Ministro Barroso liberal sobre o petréleo, recomendo
aleitura do artigo “Consideragdes acerca da flexibilizagdo do monopolio do petréleo”, do Ministro Marco
Aurélio Mello, consta no livro Constituicao Federal: avangos, contribui¢des e modificagdes no processo
democratico brasileiro. Sao Paulo: Editora Revista dos Tribunais. 2008, p. 668-690.
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O Brasil nao pode mais se contentar em ser meramente um exportador de
produtos brutos; ao contrario, deve redefinir o seu papel na economia global e na
transicdo energética. Essa reorientacdo é crucial para assegurar o desenvolvimento
nacional, adotando uma abordagem responsavel e de menor impacto na utilizagao de
suas riquezas estratégicas e finitas. Somente, por meio desse realinhamento politico
e econdmico, o Pais podera efetivamente enfrentar os desafios da mobilidade social
e reduzir as desigualdades sociais existentes, contribuindo para um futuro mais
equitativo e sustentavel. Enfatiza-se aqui o entendimento da desigualdade como
sendo reproduzida tanto pelas diferengas individuais do rendimento quanto pela
auséncia da universaliza¢ao de bens e servigos publicos (POCHMANN, 2015)

Oavango no crescimento econdmico interno requer, de maneira indispensavel,
a presenca ativa do Estado na regulacao das rela¢des laborais e na garantia da correta
utilizacao de produtos naturais estratégicos. Esse papel estatal torna-se fundamental
para restabelecer, no mercado internacional, padrdes que estejam alinhados com as
disposigoes previstas na Constituicao Federal e nas normas internacionais de Direitos
Humanos. Isso inclui a explicita previsao da cobranga de imposto de exportacao
sobre o petrdleo bruto’, o respeito aos principios vinculantes da ordem econdmica
e a adequacao da comercializacao do petrdleo e seus derivados, em conformidade
com os objetivos fundamentais, expressos na Carta Magna.

Essa interacao do Estado na economia é essencial para promover um modelo
econdmico sustentavel e em consonancia com os preceitos constitucionais. Nesse
sentido, autores, como Santos e Loebens (2018) e Godoi (2022), defendem a maior
intervenc¢ao do Estado na organizacdo econdmica e social do Brasil e a utilizacao
mais incisiva do Imposto de Exportacao sobre produtos primarios.

A intervencdo no dominio econdmico, especialmente no ambito da
comercializagao de petroleo e seus derivados, deve estar alinhada com os requisitos
objetivos, delineados no §4.° do artigo 177 da Constituigao Federal. Esse dispositivo
estipula a necessidade de uma lei especifica que institua a contribui¢ao de intervencao
sobre a comercializacao do petrdleo, ressaltando que a aliquota dessa contribuicao sera
diferenciada por produto, sendo esta uma prerrogativa do Presidente da Reptiblica,
conforme estabelecido no artigo 76 da Constituicao Federal. Adicionalmente,

assinala-se que o Presidente da Repuiblica possui a competéncia, prevista no artigo

7 Matéria que pude me debrugar quando fui relatora do parecer que analisou o imposto de exportagao
sobre o petréleo bruto, pela Comissao de Direito Constitucional do Instituto dos Advogados Brasileiros,
anteriormente referido, mas que recomendo fortemente a leitura.
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84, inciso XXVI, para editar medidas provisérias com forga de lei, em situagdes de
relevancia e urgéncia, as quais devem ser imediatamente submetidas ao Congresso
Nacional, como previsto no artigo 62 da Constituicao Federal.

A transi¢ao da REMAN para a iniciativa privada, evidenciada pela alteracao
nos pregos dos combustiveis, revela um impacto negativo significativo para os
consumidores, para a economia nacional e para a soberania e seguranca energética
do Brasil. Nesse cenario, destaca-se a necessidade de uma atuagao assertiva da
Presidéncia da Republica, dentro dos limites de suas competéncias constitucionais.
A gestao eficaz desse processo envolve medidas como a defini¢do de aliquotas

contributivas e a prépria articulacdo para a reestatizagao da REMAN.

4.COP 30, PRESSAO INTERNACIONAL E O CUIDADO COM A AMAZONIA

A confirmacao de Belém, capital paraense as margens do Rio Guama,
como sede da 302 Conferéncia das Nag¢des Unidas sobre Mudanga do Clima (COP
30) (BRASIL, s.d.) em novembro de 2025, reposiciona o Brasil — e, em especial, a
Amazonia —no centro do debate global sobre transicao energética, biodiversidade e
justiga climatica. O antincio ampliou a visibilidade das politicas ptblicas brasileiras
e acelerou ajustes iniciados em 2023, quando Luiz Inacio Lula da Silva reassumiu a
Presidéncia e sinalizou uma inflexdao em relagao a agenda de desinvestimentos do ciclo
anterior (BRASIL, 2023). Logo nos primeiros meses de mandato, o governo reativou
o Fundo Amazonia (BRASIL, 2023b), restabeleceu o Ministério do Meio Ambiente
(BRASIL, 2023a) na sua configuracao plena e indicou que a Petrobras voltaria a
desempenhar um papel estratégico ndo apenas na exploracao de hidrocarbonetos,
mas também como indutora de tecnologias de baixo carbono (PETROBRAS, 2023a).

No ambito institucional, a estatal abandonou a Politica de Precos de Paridade
de Importacao (PPI) em maio de 2023 (KONCHINSKI, 2024) e, no novo Plano
Estratégico 2024-2028 (PETROBRAS, 2023b), reservou cerca de US$ 11 bilhoes (11
% do Capex total) para negocios de baixo carbono, com énfase em biocombustiveis,
captura de carbono (CCUS) e hidrogeénio verde. Essa guinada dialoga com a
Politica Nacional de Biocombustiveis (RenovaBio) (BRASIL, s.d.), que impde metas
anuais de descarbonizacao ao setor de combustiveis e reafirma o dever estatal de
garantir energia sustentavel, competitiva e segura ao consumidor. Embora o Pais
ainda apresente 51,6 % de fontes nao renovaveis em sua matriz — sendo o petréleo
responsavel por 33,1 % (Relatdrio Sintese/2021, MME) (EMPRESA DE PESQUISA
ENERGETICA [EPE], 2021) — a Petrobras tem assumido posigdo proativa, alinhando-

Revista Digital do IAB Rio de Janeiro v. 51 p. 60-86 julho-dezembro 2025. ISSN 2175-2176
76 http://digital.iabnacional.org.br



NA VANGUARDA DO DIREITO DESDE 1843

m INSTITUTO DOS ADVOGADOS BRASILEIROS

se ao Acordo de Paris e as novas Contribui¢des Nacionalmente Determinadas
(NDCs) que o Brasil apresentara durante a COP 30. Durante a cerimonia de 70
anos da Petrobras (em 3 de outubro de 2023) (OLIVA, 2023), o Presidente Lula
criticou as tentativas de privatizagdo da companhia e prometeu transforma-la
em motor da transi¢ao: “Queremos que o Brasil seja 0 maior polo de produgao de
energia renovavel do mundo”. Essas mudangas revelam que a politica petrolifera
influencia nao sé o setor de combustiveis automotivos e de aviagdo, mas sobretudo
na economia real — do prego dos alimentos ao gas de cozinha. Por isso, é urgente
que o Congresso Nacional se guie pela primazia do interesse publico e pela defesa
da soberania energética e ndo por interesses privados.

Para tanto, ¢ vital que a populagao exerga pressao constante — participando
efetivamente de debates publicos e utilizando, de forma estratégica, os meios de
comunicagdo — para que o Congresso Nacional apoie as propostas do governo
Lula. A consolidagao dessa mudanca exige avangos simultaneos em cinco frentes:
rever dispositivos da Reforma Trabalhista, restaurando direitos sociais suprimidos e
qualificando a forga de trabalho para novos patamares tecnologicos e ambientais, tendo
a dignidade da pessoa humana como ponto de partida de qualquer politica ptiblica;
garantir que a Petrobras realize os investimentos indispensaveis a prevaléncia do
interesse publico; viabilizar a reestatizacao de refinarias estratégicas, como a REMAN
(AM) eaRLAN (BA); instituir um tributo seletivo sobre a exportagao de petroéleo cru
para captar renda extraordinaria em favor da transicao energética; e tributar grandes
fortunas e revisar isen¢des fiscais que nao trazem beneficios concretos ao povo brasileiro.

A COP 30impde prazos e metas claras: as discussdes que emergirem em Belém
serao acompanhadas por toda a comunidade internacional. Atender a esse escrutinio,
preservando a Amazonia e garantindo seguranga energética com justiga social, exige
que o Brasil — eaPetrobras — conciliem desenvolvimento, inclusao e responsabilidade
climatica em um projeto de nacao que transcenda calendarios eleitorais.

CONCLUSAO

O neoliberalismo atua no fortalecimento do mercado por meio da
instrumentalizagao do Estado, reconfigurando suas estruturas com base em
principios originados da prépria 16gica de mercado. Nesse sentido, o paradigma
neoliberal parte do pressuposto de que o mercado e a liberdade economica individual
nao florescem espontaneamente, exigindo, portanto, intervencao deliberada para

sua consolidagdo e protecao. No entanto, essa intervengao nao pode ocorrer a
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custa dos direitos humanos, que devem ser resguardados em qualquer modelo
de governanga econémica.

Na andlise do governo Bolsonaro, revela-se uma abordagem decidida em
adotar politicas tidas como desinvestimento, destacando-se pela implementagao de
reformas estruturais e privatizagdes. Contudo, o desempenho economico, aquém das
expectativas, agravado pela pandemia, evidencia as limitagdes dessa abordagem e o papel
do Estado em assegurar satide, transporte, alimentagao etc. O pragmatismo, adotado
diante da crise sanitaria, nao resultou em mudancas substanciais no modelo econdmico,
mas revelou a mascara daquelas pessoas que, sem qualquer miinus piiblico, desvirtuam o
poder em interesses proprios, mesmo que isso resulte na morte de milhdes de pessoas.

A transformagao drastica no papel desempenhado, no setor petrolifero,
pelo governo Bolsonaro, com impacto na Petrobras, revelou uma mudanga de
paradigma na seguranca e soberania energética do Pais, abandonando objetivos
de longo prazo que historicamente nortearam a empresa. A estatal redirecionou
seu foco para a maximizagao de lucros a curto prazo, em descompasso com metas
estratégicas fundamentais, como o desenvolvimento da industria nacional, a garantia
do abastecimento de gas e derivados de petroleo, a transigao energética e a busca
pela autonomia energética do Pais.

Conforme analisado, as nacdes de destaque global compreendem a politica
energética como uma questao de seguranca de abastecimento e, sobretudo, como
medida essencial para a soberania nacional. Contrariamente, no Brasil, mesmo apds
a mudanca de governo, com o presidente Lula, observam-se os que insistem em
propostas e politicas governamentais que favorecem financiadores e especuladores
de nossas riquezas minerais, em desacordo com os interesses da populagao. Diante
da andlise realizada, percebe-se que as estratégias governamentais, implementadas
para o desinvestimento na Petrobras, setor considerado central para o Pais, infringem
os principios do Estado Democratico de Direito, caracterizando crime de lesa-patria,
como estabelecido pela Lei n.? 14.197/2021, artigo 359-K.

Igualmente, os aumentos nos pregos dos combustiveis, quando nao estao
em conformidade com os padrdes de comercializagao, representam uma afronta aos
consumidores, assim como os lucros excepcionais auferidos pela Petrobras, sociedade
de economia mista vinculada a Administra¢ao Publica Indireta. Nesse contexto,
torna-se imperativo ampliar a participacao cidada na gestao publica, inclusive do
fiscal da lei, 0 Ministério Publico, conforme preconizado pela Lei n.® 8.137/1990,

"

artigo 4.2 incisos I eIl, alineas “a” e “b”, bem como pelo artigo 16 do mesmo diploma.
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A realizacdo da COP 30 em Belém, em 2025, oferece uma janela politica
privilegiada para cobrar transparéncia sobre a formagao de precos, discutir a destinagao
dos lucros petroliferos e exigir que a politica energética brasileira seja orientada por
critérios de justica social e transicao climatica, sob escrutinio nacional e internacional.
Visualizar o petréleo dentro da engrenagem econdmica das nagdes e sua relacao com a
concretizagao da Constituicao Cidada € essencial; trata-se de leitura que nao pode ser
confundida com exploragao banalizada e irresponsavel, considerada, por muitos, um
produto comum que nao atende aos principios fundamentais, aos principios gerais
da ordem econdmica e aos do §4.° do artigo 177 da Constitui¢ao Federal.

A transi¢ao da Refinaria de Manaus para a esfera privada elevou os precos
dos produtos e apresentou impactos negativos substanciais aos consumidores, a
economia e a soberania e a segurancga energética do Brasil. A gestao eficaz desses
processos, incluindo a possibilidade de definir aliquotas de contribuicao e a iniciativa
de reestatizar a REMAN, emerge como abordagem estratégica para restaurar o
equilibrio e a eficiéncia na conducao da politica petrolifera do Pais.

O governo Lula apresenta-se como ponto de inflexao potencial na politica
petrolifera nacional, especialmente no atendimento 4s finalidades histéricas da
Petrobras no Brasil. Essa transi¢ao sugere a necessidade de concentrar esfor¢os em
estudos que viabilizem a reestatizacao de refinarias privatizadas, a exemplo da
REMAN e RLAN, dada a clara relevancia para o interesse publico, a criagao de imposto
sobre a exportacao de petroleo bruto e o resgate dos direitos sociais trabalhistas,
suprimidos pela Reforma Trabalhista, Lei n.? 13.467, de 13 de julho de 2017.

Opoder constituinte originario nos delegou grandes desafios na concretizagao
dos objetivos fundamentais, expressos no artigo 3.2 da Constituigao Cidada: construir
uma sociedade livre, justa e solidaria; assegurar o desenvolvimento nacional; erradicar
a pobreza e a marginalizacao; reduzir as desigualdades sociais e regionais; e promover
o bem de todos, sem preconceitos de origem, raga, sexo, cor, idade ou quaisquer
outras formas de discriminagao. Temos que lutar pela efetividade desses objetivos.

Nesse sentir constitucional, conclama-se o povo brasileiro a assumir
um compromisso coletivo de participagao social, exercendo presenca ativa no
Congresso Nacional, como nos meios de comunicacao, para aprovar pautas em
defesa da soberania nacional, na reducao das desigualdades sociais e regionais e
na protecao da dignidade da pessoa humana. Sendo assim, poderemos alcangar

maior autonomia, protagonismo e referéncia internacional na defesa dos direitos
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humanos e na transi¢ao energética, pautados na justica social, voltados ao combate

a fome e ao desemprego e a valorizagao do trabalho humano.
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A TRIBUTACAO AMBIENTAL MUNICIPAL COMO CONSEQUENCIA DA
DUPLA COMPETENCIA CONSTUTICIONAL

Luiz Augusto Agle Fernandez Filho'
Jadson Correia de Oliveira?®

Resumo: Este artigo analisa como o municipio deve promover a natureza
através da competéncia tributaria-ambiental. Enfrenta-se a necessidade de dupla
competéncia ambiental e tributaria. Investiga-se a constitucionalidade da inducao
tributdria de comportamentos ambientalmente desejaveis. O método de pesquisa
consiste em revisao bibliografica e normativa. Demonstra-se o potencial tributério

em direcionar comportamentos ecoldgicos®.

Palavras-chave: Tributacao Ambiental. Normas Indutoras. Dupla

Competéncia Municipal. Eco-tributagao.

INTRODUCAO

Por meio das normas direcionadoras, os Municipios podem realizar uma
atividade administrativa indiretamente, por meio da indugdo (persuasao) de
comportamento dos particulares, sem se valer de uma norma coativa para alcangar
o fim desejado.

Nesse contexto, o efeito material pretendido pelo Poder Publico pode ser
alcancado por “cooperacao” do administrado. No entanto, para que o ente municipal
utilize legitimamente o instrumento fiscal para tal finalidade, nao basta ser titular

! Doutor em Direito pela Universidade Federal da Bahia, Procurador Municipal, advogado, graduado
em Direito pela Universidade Catdlica do Salvador, Especialista em Direito Tributario pela Universidade
Federal da Bahia e pela Faculdade Baiana de Direito e Especialista em Direito Processual Civil pela
Faculdade Baiana de Direito, Mestre em Direito pela Universidade Catélica do Salvador.

2Pés-Doutor em Democracia e Direitos Humanos pelo IGC/CDH da Universidade de Coimbra. Doutor
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* Acerca do tema, a Organizacao para Cooperagao e Desenvolvimento Econdmico (OCDE): “Compared
to other policy instruments such as regulations that simply set emission limits or prescribe the use of
certain technologies, environmental taxation encourages both the lowest cost abatement across polluters
and provides incentives for abatement at each unit of pollution. Taxes also tend to be highly transparent,
allowing citizens to clearly see if individual sectors or pollution sources are being favoured over others.
In a competitive market the incentives generated by environmental taxes will lead profit maximising
firms to reduce pollution at least cost to society”.
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da competéncia tributdria para edicao do tributo, deve ter também a competéncia
da atividade administrativa que almeja ver realizada pelo contribuinte, através da
veicula¢dao da norma indutora.

Desta forma, sera visto que no Estado Federal ha necessidade de o ente
possuir dupla competéncia para a instituicdo de normas fiscais direcionadoras,
exigindo-se, portanto, a competéncia legislativa para regulamentar determinada
matéria e a tributdria para instituigao do tributo direcionador (PIMENTA, 2020, p. 59).

Tendo em vista que o escopo do presente trabalho se encontra no estudo das
competéncias tributarias-ambientais dos municipios, faz-se necessério debrugar-
se sobre a competéncia ambiental dos municipios outorgada pela Constitui¢ao
Federal, vez que, como destacado, constitui uma premissa para a instituicao de
normas tributdrias indutoras de comportamentos promocionais ao meio ambiente.

Em seguida, cumpre investigar as competéncias tributarias e os tipos de
tributos municipais aptos a tributagao ambiental, tanto em sentido lato, quanto em
sentido estrito.

Atualmente, apenas em sentido amplo, alguns municipios vém adotando os
preceitos extrafiscais relacionados a tributacao ambiental, instituindo ferramentas
indutoras, mormente veiculadas através de beneficios fiscais e da inser¢ao de gravames
em tributos tipicamente fiscais, havendo um ntimero crescente de legislagdes que
estabelecem incentivos, desoneragdes fiscais e agravamentos diferenciados em razao
da matéria-prima ou produto produzido/comercializado, com fins promocionais
ambientais, que para parte da doutrina, ampliando demasiadamente o sentido,
denomina-se tributagao ambiental.

Ao final sera visto que da dupla competéncia exsurge um poder-dever da
Administracao municipal em se valer das ferramentas de imposicao fiscal a sua
disposigao para a protecao do bem ambiental, investigando-se qual seria a melhor

espécie tributdria para o exercicio dessa missao constitucional de protecao da natureza.

1. FEDERALISMO DE DUPLO GRAU OU TRIPARTITE

Diferentemente das formas tradicionais de estado federado, no Brasil, os
municipios integram a federagao, conforme previsto nos artigos 1° e 18, da Carta
de 1988. De maneira sui generis, ha “um regime federativo que comporta, além do
poder central e dos poderes regionais, também poderes municipais, instituidos e
garantidos pela Constituicao” (TEIXEITA, 1991, p. 652).
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De acordo com Bonavides (2010, p. 346-347) “a histéria da autonomia
municipal é uma cronica politica de oscilagdes, que variam pendularmente do
alargamento a contracdo” e, embora haja controvérsia doutrindria acerca da
autonomia dos Municipios (insuficiéncia de receitas proprias para fazer frente as
suas competéncias)?, compreende-se que o Poder Constituinte estabeleceu uma
“terceira esfera de autonomia, cuja presenga, nos termos em que se situou, altera
radicalmente a tradicao dual do federalismo brasileiro, acrescido agora de nova
dimensao basica” (BONAVIDES, 2010, 345). Com isso, denomina-se o modelo
federal brasileiro de “duplo grau” (ALMEIDA, 2000, p. 113).

Em que pese estar sedimentado no ambito da Suprema Corte Constitucional
do Brasil, que a Constituigao Federal de 1988 elevou os municipios ao status de ente
federado e consequentemente tém-se uma federacao tripartite, importante ressaltar que
sobre esse tema, existe um intenso debate acerca do federalismo de trés niveis brasileiro.

Por exemplo, para Silva, apesar de os Municipios ndo serem meros
desdobramentos territoriais dos Estados membros, mas sim, pessoas juridicas de
direito publico interno dotadas de autonomia, tratando-se de “entidade politico-
administrativa, dotada de autonomia politica, administrativa e financeira” (2004,
p. 7) sustenta que “o Municipio é um componente da federacao, mas nao entidade
federativa” (SILVA, 2004, p. 9).

Ainda em sentido contrario a dimensao federativa dos entes municipais,
que sequer participaram da elaboragao do pacto federal, citam Mendes, Coelho e
Branco como principais fundamentos da obje¢ao de parte da doutrina a existéncia
de uma federagao com Municipios:

Veja-se que ¢é tipico do Estado Federal a participacdo das entidades
federadas na formagdo da vontade federal, do que resulta a criagdo
do Senado Federal, que, entre nds, ndo tem, na sua composi¢io,
representantes de Municipios. Os Municipios tampouco mantém
um Poder Judicidrio, como ocorre com os Estados e coma Unido. Além
disso, a intervengdo nos Municipios situados em Estado-membro estd
a cargo deste. Afinal, a competéncia origindria do STF para resolver
pendéncias entre entidades componentes da Federacdo ndo inclui as
hipdteses em que o Municipio compde um dos polos da lide (MENDES;
COELHO; BRANCO, 2012, p. 1136-1137).

*Neste sentido, concordam BRAZ, Petronio. Direito Municipal na Constituicao. 7. ed. Leme: J. H. Mizuno,
2010. p. 86-88, e SANTANA, Jair Eduardo. Competéncias legislativas municipais. Belo Horizonte: Del Rey,
1993. p. 41-42. De outro lado, CASTRO, José Nilo de. Direito Municipal Positivo. 5. ed. Belo Horizonte:
Del Rey, 2001. p. 57-67.
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A despeito dos relevantes argumentos esposados por parte da doutrina, as
pessoas politicas municipais constituem-se, ainda que do ponto de vista técnico-
juridico, em entidades isonomas, pois nao ha uma hierarquia entre os entes federados
e, portanto, ndo deve haver subordinagdo entre essas entidades auténomas,
conforme delineado no Estatuto Maximo. Com efeito, todas as esferas da federacao
estao conformadas, “fielmente, as rigidas molduras tragadas pela Constituigao”
(CARRAZZA, 2009, p. 502-503). Por via de consequéncia, esclarece Franco:

Nos casos de paises de Constitui¢ao rigida, como se d4 entre nds,
o problema ainda mais se simplifica. Os limites das competéncias
se encontram claramente estabelecidos; os meios de coordenacao
das atividades expressamente configurados; os remédios para os
distarbios e invasdes de autoridade perfeitamente preceituados
(FRANCO, 1957, p. 148).

A Constituigao Federal de 1988 atribui aos municipios autonomia federativa.
Para tanto, dentro das balizas constitucionais e legais, os municipios possuem
capacidade de autogestao, financeira e patrimonial, gozando assim de “capacidade
de autodeterminagao dentro do circulo de competéncias tragado pelo poder soberano,
que lhes garante auto-organizacao, autogoverno, autolegislacao e autoadministragao,
exercitaveis sem subordinacado hierarquica” (ALMEIDA, 2000, p. 25) em relacdo aos
poderes central e regional.

No feixe de posig¢des constitucionais, os entes publicos municipais possuem
capacidade de auto-organizagao, e, na medida em que elaboram a sua lei organica de
autogoverno, possuindo a capacidade de eleger os representantes do Poder Executivo
e Legislativo, detém autoadministracao, com estrutura financeira e administrativa
para execucao dos servigos publicos. Ademais, gozam ainda de autolegislagao para
a edigao de normas dentro da sua competéncia constitucional. Portanto, possuem,
ainda que parcialmente, autonomia politica, normativa, administrativa e financeira
(FREITAS; MARTINS JUNIOR, 2016, p. 4).

Os entes municipais sao titulares de autonomia formal para legislar em
questdes de interesse local consoante gizado no artigo 30, I, da Constitui¢ao Federal,
e ainda, para suplementar as legislacoes estaduais e federais no que forem omissas

ouno que estiver expressamente autorizado pelas normas da Unido Federal ou dos
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Estados-membros, conforme exegese do seu artigo 30, II. Outrossim, foram atribuidas
competéncias materiais exclusivas nos incisos III, IV, V e VIII* (BRASIL, 1988).
Acerca da necessidade de dupla competéncia para instituigao do tributo
ambiental, embora nao haja uma manifestagao expressa do Supremo Tribunal Federal
sobre a matéria, Pimenta, citando o magistério de Alcides Costa e posteriormente de
Luiz Mélega, que demonstram preocupagao com a possibilidade de manipulagao da
imposicao indutora por qualquer ente tributante a fim de produzir efeitos econdmicos
sobre qualquer matéria. Assim, os autores sustentam a imprescindibilidade de
vincular-se a respectiva zona de poder de policia, ou competéncia legislativa do ente
instituidor, sob pena de haver um conflito de competéncias e politicas tributarias
pelo pais, instaurando-se uma guerra fiscal permanente® (PIMENTA, 2020, p. 61-63).
Por conta disso, assumindo a premissa da necessidade de uma dupla
competéncia para a eco-tributagdo municipal, qual seja, a competéncia legislativa
material (prevista no artigo 30, I e I da CRFB) e a tributdria, impende balizar o
alcance hermenéutico do que vem a ser o “interesse local”, de competéncia privativa

legislativa municipal.

2. COMPETENCIAS AMBIENTAL E TRIBUTARIA DOS MUNICIPIOS

Por competéncia estatal, entende-se a delimitagao ou divisao de atribui¢des
em um determinado territorio, conferida por especificagao constitucional ao ente
publico legitimado a atuar ou legislar sobre as matérias outorgadas pela lei maior.
Nao se confunde com um poder ilimitado, pois 0s seus contornos sao previamente
tragados pela ordem constitucional. Para Freitas e Martins Jtnior: “Ea competéncia
a medida da autonomia de estruturas estatais complexamente engendradas no
federalismo” (FREITAS; MARTINS ]UNIOR, 2016, p. 12-13.

> “Art. 30. Compete aos Municipios: I - legislar sobre assuntos de interesse local; II - suplementar a
legislagdo federal e a estadual no que couber; III - instituir e arrecadar os tributos de sua competéncia,
bem como aplicar suas rendas, sem prejuizo da obrigatoriedade de prestar contas e publicar balancetes
nos prazos fixados em lei; IV - criar, organizar e suprimir distritos, observada a legislacdo estadual;
V - organizar e prestar, diretamente ou sob regime de concessao ou permissao, os servicos publicos de
interesse local, incluido o de transporte coletivo, que tem carater essencial; [...] VIII - promover, no que
couber, adequado ordenamento territorial, mediante planejamento e controle do uso, do parcelamento
e da ocupacgao do solo urbano; [...]".

¢O autor cita ainda, apud Paul Kirchhof, o precedente do Tribunal Constitucional Federal alemao BVerfG
98, 106, de 10 de dezembro de 1980: “o exercicio da competéncia tributaria para direcionar em outro
ambito material regulamentado apenas ¢ licito quando por meio desta o ordenamento juridico nao é
contestado. Quando uma norma tributdria indutora alcanga o ambito material, ndo deve o legislador
tributdrio produzir uma regulamentacao que contradiga a competéncia material da legislagao atendida”.
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No Direito Constitucional, tipicamente classificam-se as competéncias
outorgadas pela Constituicdo em materiais, quando de natureza administrativa ou
executiva, e normativas (formal ou legislativa). Trata-se de competéncia “comum”,
as atribui¢des materiais que podem ser exercidas por todas as esferas federativas e
“concorrente”, quando ha possibilidade de producao legislativa pelos referidos entes,
ainda que em graus diferentes. Ademais, quanto as técnicas de reparti¢ao de competéncias
ou ao alcance, estas podem ser horizontais, se forem privativas ou exclusivas e verticais,
caso sejam concorrentes ou supletivas (FREITAS; MARTINS JUNIOR, 2016, p. 13).

Na atual Constituigao, os entes federados municipais gozam de competéncias
privativas nao enumeradas, decorrentes da clausula geral ou no conceito

indeterminado de “interesse local”, bem como outras expressamente delineadas.

2.1 Competéncia ambiental municipal

Malgrado a Constitui¢ao Federal se refira a Unido Federal, aos Estados e
ao Distrito Federal, ao tratar da competéncia legislativa concorrente para legislar
em matéria ambiental, a toda evidéncia, os municipios estdo aptos a editar normas
dentro dos limites do interesse local e supletiva para adequar a realidade municipal
os instrumentos normativos federais e estaduais.

Nao se pode olvidar que a ordem constitucional brasileira atribuiu a todos o
dever de preservacao e defesa do meio ambiente. Trata-se de competéncia comum aos
entes federados para protecao do meio ambiente e combate a poluicao em qualquer
de suas formas, conforme preceituam os artigos 23, VI da CRFB/88, cumulado com
o caput do artigo 225, 23, I1I (protegao de bens de valor histdrico, artistico, cultural,
paisagistico) e 23, VII, que estabelece o dever de preservacao de florestas, da fauna
e da flora, sendo corolario da competéncia comum (administrativa) a necessidade
de edicao de atos regulamentares e legislativos proprios.

Nao pairam duavidas que a protecdo ambiental também é um assunto de
interesse local. Nessa logica colaciona-se importante julgado do Supremo Tribunal

Federal que ratifica a competéncia legislativa ambiental municipal:

[...]

1. O Municipio é competente para legislar sobre meio ambiente
com Unido e Estado, no limite de seu interesse local e desde que
tal regramento seja e harmonico com a disciplina estabelecida
pelos demais entes federados (art. 24, VI, ¢/c 30, L e II, da CRFBY’.

”BRASIL. Supremo Tribunal Federal (Pleno). Recurso Extraordinario n°® 586.224/SP. Relator Min. Luiz
Fux, j. 5 mar. 2015, Dje de 8 mai. 2015. Repercussao Geral - Tema 145.
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Em vista das peculiaridades do federalismo patrio e da dificuldade dos balizamentos
da margem de atuagao de cada ente federado previstas na Constituicao - sobretudo em
questdes relacionadas ao meio ambiente, pois os impactos nao se limitam territorialmente
- cumpre mencionar que foi editada a Lei Complementar n. 140 de 2011%, em atendimento
ao previsto no paragrafo tinico do artigo 23 da Constitui¢ao Federal, regulamentando os
critérios para cooperagao entre os entes da federagao nas agdes administrativas decorrentes
doexercicio dacompeténcia comum relativas a prote¢ao ambiental, de modo anao incorrer
em sobreposi¢Oes de atividades entre a Unido Federal, Estados (DF) e Municipios.

Impende destacar a relevancia da atuagao dos municipios no que se refere
a administracdo da cidade, a politica urbana, a execugao de servigos publicos
essenciais a0 meio ambiente natural, como o saneamento e a limpeza dos logradouros
publicos. Ademais, compete exclusivamente ao municipio a ordenagao do uso e
ocupacao do solo, bem como o exercicio do poder de policia relativo a fiscalizagao
dos empreendimentos, da construgao civil, além do controle da poluigao sonora e
visual (FREITAS; MARTINS ]UNIOR, 2016, p. 18). Acerca do exercicio do poder

de policia municipal (distrital), importante destacar o trecho do seguinte julgado:

A obrigacao do Estado, impregnada de qualificagao constitucional,
de proteger a integridade de valores fundados na preponderancia
do interesse social e na necessidade de defesa da incolumidade
publicalegitima medidas governamentais, no dominio econémico,
decorrentes do exercicio do poder de policia, a significar que os
principios que regem a atividade empresarial autorizam, por efeito
das diretrizes referidas no art. 170 da Carta Politica, a incidéncia
das limitagdes juridicas que resultam do modelo constitucional que
conforma a propria estruturagao da ordem economica em nosso
sistema institucional. - Diploma legislativo local que condiciona
determinadas atividades empresariais a estrita observancia da
clausula de incolumidade destinada a impedir a exposicao da
coletividade a qualquer situagao de dano. Vedagao da edificagaoe
instalacao “de postos de abastecimento, lavagem e lubrificagao nos
estacionamentos de supermercados e hipermercados e similares,
bem como de teatros, cinema, shopping centers, escolas e hospitais
publicos” (Lei Complementar distrital n®294/2000, art. 22, § 3°)°.

8 BRASIL. Lei Complementar n°. 140, de 08 de dezembro de 2011. Fixa normas, nos termos dos incisos
III, VI e VII do caput e do paragrafo tinico do art. 23 da Constitui¢ao Federal, para a cooperacao entre a
Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios nas a¢des administrativas decorrentes do exercicio da
competéncia comum relativas a protegao das paisagens naturais notaveis, a prote¢ao do meio ambiente,
ao combate a polui¢do em qualquer de suas formas e a preservacao das florestas, da fauna e da flora; e
altera a Leino 6.938, de 31 de agosto de 1981. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/
lcp/lcp140.htm. Acesso em: 09 abr. 2023.

?BRASIL. Supremo Tribunal Federal (2. Turma). Agravo Regimental no Recurso Extraordinario 597.165/
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Com relagao ao poder de legislar sobre a matéria ambiental, a Constituigao
confere a Uniao Federal e aos Estados-membros competéncia concorrente para edi¢ao
de leis que disponham sobre 0 meio ambiente, nos artigos 24, VI a VIII, competindo
a Uniao Federal a edi¢do das normas gerais.

Entretanto, Baracho Junior, ao analisar os meandros da autonomia municipal,
entende que, em relacdo aos artigos 23 e 225 da Constitui¢do, a municipalidade,
além da atribui¢ao material, pode exercer a competéncia formal, quando houver
interesse local, legislando em matéria ambiental (2008, p. 148)™.

A esse respeito, Freitas indaga: “[...] qual o assunto ambiental de interesse
federal ou estadual que nao interessa a comunidade? Entao, raciocinando em
sentido contrario, tudo é do interesse local e, portanto, da competéncia municipal?”
(FREITAS, 2001, p. 61-63).

Nao é bem assim. A competéncia municipal, no que toca a regulamentagao
ambiental, ndo se sobrepde a legislacao estatual e federal. H4 uma necessidade
de compatibilizacao entre as competéncias concorrentes, sob o risco incorrer
em normas contraditdrias.

Com esse objetivo, a Lei Complementar n°. 140 de 2011, em seus artigos
72, 8% e 9 especifica as competéncias comuns entre os entes federados, de modo a
otimizar os esforgos da Administragao Publica, coordenando as agdes e politicas
publicas ambientais.

Observa-se que o legislador atribuiu uma competéncia residual bastante
ampla aos municipios, além de promover a descentralizagdo do exercicio da
fiscalizagao a esfera local. Por sua vez, por meio dos incisos IX, X, XIIL e XIV do artigo
9¢, dareferida Lei Complementar, é possivel destacar as seguintes agdes privativas

da administragao municipal:

DF. Recurso Extraordindrio — Repercussao Geral e inviabilidade do Recurso Extraordinario. Agravante:
Ministério Publico do Distrito Federal e Territorios. Agravado: Governador do Distrito Federal. Relator
Min. Celso de Mello, 28 out. 2014, DJe 09 dez. 2014.

1© Aduz o autor que: “Ao analisarmos a autonomia do Municipio e estudar a configuracao global de suas
competéncias, podemos sustentar que, com o objetivo de concretizar o disposto nos artigos 23 e 225, podem
estas organizagdes editar leis em matéria ambiental. O artigo 30 da Constituicao brasileira, em seu inciso
I, prescreve que compete aos Municipios: ‘I - legislar sobre assuntos de interesse local’. Aos Municipios,
quando é conferida a competéncia para legislar sobre assuntos de interesse local, nao se definiu qualquer
restri¢do quanto a matéria. Neste sentido, a Constituicio nao criou obstaculos para que o Municipio, desde
que o interesse seja local, legisle em matéria ambiental”. (BARACHO JUNIOR, 2008. p. 148).
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Art. 90 Sao a¢des administrativas dos Municipios:

[...]

IX - elaborar o Plano Diretor, observando os zoneamentos
ambientais;

X - definir espagos territoriais e seus componentes a serem
especialmente protegidos;

[...]

XIII - exercer o controle e fiscalizar as atividades e
empreendimentos cuja atribui¢do para licenciar ou autorizar,
ambientalmente, for cometida ao Municipio;

XIV - observadas as atribui¢des dos demais entes federativos
previstas nesta Lei Complementar, promover o licenciamento
ambiental das atividades ou empreendimentos:

a) que causem ou possam causar impacto ambiental de ambito
local, conforme tipologia definida pelos respectivos Conselhos
Estaduais de Meio Ambiente, considerados os critérios de porte,
potencial poluidor e natureza da atividade; [...].

No que se refere ao meio ambiente urbano, o Pretdrio Excelso possui
jurisprudéncia mansa e pacifica acerca da competéncia de os municipios
estabelecerem os parametros urbanisticos com reflexos diretos em nuances de
cunho ambiental. Nessa perpectiva, destaca-se a possibilidade de impor condi¢oes
de viabilidade dos empreendimentos, de modo a prevenir impactos negativos ao
bem natural, como exemplo da necessidade do interessado promover a “aeragao,
permeabiliza¢ao do solo, tratamento de residuos, reserva de areas verdes e adogao de
medidas destinadas a prevenir danos e riscos ambientais” (OLIVEIRA, 2012, p. 58).

Sobre o assunto, vale destacar o seguinte julgado do STF, de relatoria do
Ministro Ilmar Galvao:

Administrativo. Municipio de Belo Horizonte. Pedido de
licenga de instalagao de posto de revenda de combustiveis.
Superveniéncia de lei (Leino 6.978/1995, art. 40, § 1o0) Exigindo
distancia minima de duzentos metros de estabelecimentos como
escolas, igrejas e supermercados. alegada ofensa aos arts. 1o, IV;
50, XIII E XXXVT; 170, IV E V; 173, § 40, E 182 da Constituicao
Federal. Incisos XXII e XXIII do art. 50 ndo prequestionados.
Requerimento de licenca que gerou mera expectativa de
direito, insuscetivel — segundo a orientacao assentada na
jurisprudéncia do STF —, de impedir a incidéncia das novas
exigéncias instituidas por lei superveniente, inspiradas nao no
proposito de estabelecer reserva de mercado, como sustentado,
mas na necessidade de ordenagao fisica e social da ocupagao
do solo no perimetro urbano e de controle de seu uso em
atividade geradora de risco, atribui¢ao que se insere na legitima

Revista Digital do IAB Rio de Janeiro v. 51 p. 87-112 julho-dezembro 2025. ISSN 2175-2176
95 http://digital.iabnacional.org.br



INSTITUTO DOS ADVOGADOS BRASILEIROS

NA VANGUARDA DO DIREITO DESDE 1843

=

competéncia constitucional da Municipalidade. Recurso nao
conhecido. (grifo nosso)!

O poderlocal goza de ampla margem de atuagao em seu territério para exigir
o cumprimento da legislacao e editar normas relacionada as posturas municipais por
meio do planejamento e do controle do uso, do parcelamento e da ocupagao do solo
urbano, em especial, as umbilicalmente relacionadas a tutela urbano-ambiental'>.

Nesse desiderato, pode criar leis e exercer a fiscalizagao sobre a adequagao
a ordenacao urbanistica de entidades publicas, concessionarios de servigo publico
entre outros empreendimentos que causem impacto ambiental, ainda que sujeitos
a licenciamento do Estado ou da Unido Federal, o que nao se confunde com a
competéncia para fiscalizar ou regulamentar determinados aspectos técnicos que
se encontram entre as atribui¢des privativas federal ou estadual. A esse respeito,

colaciona-se a ementa do julgamento da ADIn° 3.338/DF:

Lei Distrital: Inspe¢ao Veicular e Protecao Ambiental

O Tribunal, por maioria, julgou improcedente pedido
formulado em agao direta de inconstitucionalidade proposta
pelo Procurador-Geral da Reptuiblica contra a Lei distrital
no 3.460/2004, que dispde sobre o programa de inspecao e
manuten¢ado de veiculos em uso no Distrito Federal. Entendeu-
se que anorma impugnada nao versa sobre matéria de transito,
mas apenas institui servico para viabilizar a inspecao veicular
relativa ao controle de emissao de gases poluentes e ruidos,
visando, assim, a prote¢ao do meio-ambiente, de competéncia
comum (CF, art. 23, VI). Vencidos, integralmente, o Min. Joaquim
Barbosa, relator, que declarava a inconstitucionalidade da lei
em questao por considerar configurada a ofensa a competéncia
privativa da Unido para legislar sobre transito (CF, art. 22, XI),
e, em parte, o Min. Marco Aurélio que, embora afastando a
apontada violagao a este tiltimo dispositivo, julgava procedente
o pedido ao fundamento de ser inconstitucional a delegacao, a
terceiros, da referida inspegao, ja que esta seria indispensavel
ao exercicio do poder de policia. (Grifo nosso)*

BRASIL, Supremo Tribunal Federal (1. Turma). Recurso Extraordinario n®. 235736/MG. Relator Min.
IImar Galvao, j. 21 mar. 2000, DJ de 26 maio 2000 p. 34, Ement. v. 1.992-03 p. 549, RT] v. 180-03 p. 1.144.

12 Interpretacao da Lei municipal paulista 14.223/2006. Competéncia municipal para legislar sobre assuntos
de interesse local. [...] O acérdao recorrido assentou que a Lei municipal 14.223/2006 — denominada
“Lei Cidade Limpa” — trata de assuntos de interesse local, entre os quais, a ordenagdo dos elementos
que compdem a paisagem urbana, com vistas a evitar a poluicao visual e bem cuidar do meio ambiente
e do patrimonio da cidade. (BRASIL. Supremo Tribunal Federal (1. Turma). Ag. Reg. no Agravo de
Instrumento n°799.690/SP. Relatora Min. Rosa Weber, j. 10 dez. 2013, DJe de 3 fev. 2014).

B BRASIL. Supremo Tribunal Federal (Pleno). A¢ao Direta de Inconstitucionalidade n®. 3.338/DF. Relator
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Portanto, o ente municipal tem competéncia para produzir normas na seara
ambiental para suplementar a legislacao federal e estadual, desde que nos limites do
interesse local. Desse modo, o Municipio pode regulamentar de forma mais especifica,
em consonancia com a necessidade de detalhamento no ambito municipal, sem com
isso sobrepor ou contrariar as previsoes legislativas emanadas das esferas federal e
estadual. Dito de outra forma, “o Municipio ndo pode abolir as exigéncias federais
ou estaduais sobre o assunto. Todavia, podera formular exigéncias adicionais,
atentando para seu interesse proprio no caso concreto” (FREITAS, 2001, p. 40).

Em linhas gerais, a Unido Federal incumbe a defini¢ao da politica nacional
de protecdo do meio ambiente, aos Estados-membros a elaboragao da politica
estadual relacionadas a preserva¢ao ambiental e aos municipios a adequacao dessas
politicas ao seu territdrio.

No que tange a execucado dessas politicas publicas, a legislacao buscou
descentralizar as atividades as entidades publicas municipais, adotando-se como
regra as tarefas que podem ser executadas com independéncia pela administragao
municipal (ANTUNES, 2007, p. 187), tendo em vista que o poder local encontra-se em
contato mais proximo e direto com o cidadao e, dentro do seu territdrio, a administragao
publica municipal estd, em regra, melhor aparelhada para atuar com precisao sobre
determinado ponto pretendido. Ressalvadas as competéncias privativa e exclusiva
da Unido (ex. Fiscalizacao de usina nuclear) e dos Estados (ex. Bacias hidricas
intermunicipais e fauna silvestre), e a inexisténcia de 6rgao municipal ambiental,

quando o Estado devera suprir as atribui¢des do municipio, nos termos da lei'.

2.2 Competéncia tributaria municipal

Talvez o aspecto mais importante, que garanta e confira autonomia ao ente
municipal, decorra do Poder Tributario. Em outras palavras “o poder impositivo
do municipio advém de sua autonomia financeira, estabelecida na Constituicao
da Republica, que lhe assegura a institui¢ao e arrecadac¢ao dos tributos de sua
competéncia e a aplicagao das rendas locais (art. 30, III)” (MEIRELLES, 2014, p. 150).

Nao obstante, no modelo federativo brasileiro as competéncias tributarias
outorgadas aos Municipios se revelam insuficientes para a manutengao da maquina

publica, nao estando nas receitas proprias os recursos necessarios para o desempenho

originario Min. Joaquim Barbosa. Relator para o acérdao Min. Eros Grau, j. 31 ago. 2005, Dj de 21 set. 2007.

4 Art. 15. [...] I - inexistindo 6rgao ambiental capacitado ou conselho de meio ambiente no Municipio,
o Estado deve desempenhar as a¢des administrativas municipais até a sua criacao; (BRASIL, 2011).

Revista Digital do IAB Rio de Janeiro v. 51 p. 87-112 julho-dezembro 2025. ISSN 2175-2176
97 http://digital.iabnacional.org.br




m INSTITUTO DOS ADVOGADOS BRASILEIROS
NA YVANGUARDA DO DIREITO DESDE 1843

de suas competéncias constitucionais. A par disso, o proprio constituinte delineou a
reparticao constitucional de receitas tributdrias com transferéncias vinculadas do produto
da arrecadagao federal e estadual para os entes municipais (artigos 158 e 159 da CRFB).

Por conta disso, debate-se na doutrina acerca da profundidade da
“autonomia” municipal, quando a maior parte da fonte de receita dessa esfera
politica advém de repasses das entidades maiores da federagao.

Neste sentido, Ferreira Filho pontua que “a existéncia real de autonomia
depende da previsao de recursos, suficientes e nao sujeitos a condigdes, para que
os Estados possam desempenhas as suas atribui¢des” (FERREIRA FILHO, 2003,
p. 53). Corroborando a observagao, Antonio Roberto Sampaio Doéria esclarece que
“o poder politico distribuido pelas camadas da federagao, encontra seu necessario
embasamento na simultanea atribuigao de poder financeiro, sem o qual de pouco
vale: autonomia na percepcio gestdo e dispéndio das rendas proprias” (DORIA, 1972, p. 11).

Fala-se em competéncia tributaria, e ndo, em poder tributario (absoluto), haja
vista que a aptidao estatal para instituicao de tributos encontra-se dentro dos limites
do direito positivo, estando mais precisamente determinada no plano constitucional
e concretizada em nivel legal (CARRAZZA, 2009, p. 503).

A competéncia tributdria é origindria e decorre de uma permissao
constitucional, consistindo na atribui¢ao de uma faculdade para as pessoas politicas
produzirem leis que instituam hipoteses de incidéncia tributaria (artigo 150, I da
Constituigao). Portanto, a “Carta das Competéncias” autoriza aos municipios a criagao
de tributos, estabelecendo os elementos minimos da regra matriz de incidéncia,
seus sujeitos passivos, base de cdlculo, aliquotas, o modo de langa-los e arrecada-
los, limitando ainda, a possibilidade de instituigao, aos direitos assegurados aos
contribuintes (CARRAZZA, 2009, p. 504-505).

Esta prerrogativa legiferante é ainda inalteravel (somente por Emenda
Constitucional), inalienavel e irrenunciavel. Entretanto, o titular da competéncia
pode tanto aumentar quanto minorar o tributo, isentar, remitir, desde que respeitada
a diretriz constitucional, e seja fruto de uma decisao politica do ente tributante.
Em sintese, a competéncia tributaria é a permissao para institui¢ao de tributos,
consistindo em um direito subjetivo das pessoas politicas editarem normas fiscais,
e, por decorrer de uma atribui¢ao Constitucional, nao pode ser alterada pelo ente
(CARRAZZA, 2009, p. 507-508).

Em relacao a competéncia tributaria municipal, o artigo 145 da Constituicao

Federal autoriza os Municipios a editarem leis, criando impostos, taxas e contribuigdes
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de melhoria, podendo, ainda, conforme o artigo 149-A, da mesma Carta, “[...] instituir
contribui¢ao, na forma das respectivas leis, para o custeio do servigo de iluminagao
publica, observado o disposto no art. 150, I e III.” (BRASIL, 1988).

Defende-se neste estudo que todas as espécies tributarias municipais sao
aptas a promover, em maior ou menor grau, a protegdo ambiental e, como corolario da
obrigacao imposta pela Constituigdo Federal no artigo 225, incumbe aos Municipios
e ao Distrito Federal valerem-se dos instrumentos que possam garantir e promover
a defesa do meio ambiente.

Neste sentido, Folmann pontua que ha um verdadeiro poder-dever imposto
aos municipios de preservagao do bem ambiental, devendo combater a degradagao do
meio ambiente, inclusive, por meio da tributagao ambiental, com o fito de direcionar
as condutas em beneficio do ambiente e da cidade, considerando o IPTU um tributo
“potencial” para alcancar esta finalidade (2002, p. 508).

Assim sendo, o ente municipal pode valer-se da sua competéncia tributaria
nao apenas para incrementar a arrecadacao para o custeio das despesas publicas,
mas, também, para, através da extrafiscalidade, criar tributos como eficiente forma
de proteger a natureza.

Dito isto, com base nas premissas expostas, tanto através da perspectiva
de tributagao ambiental em sentido amplo, quanto em sentido estrito, visto que
ambos constituem instrumentos idoéneos a promogao ecoldgica, sera feita a andlise

dos tributos municipais em espécie (impostos, contribui¢des e taxas).

3. TRIBUTOS AMBIENTAIS

Alguns autores compreendem em sentido amplo, ou “imprdprio”, a tributacao
ambiental. Sustentam que tais normas impositivas podem englobar os tributos
tradicionais com uma roupagem de protecao ambiental, seja através de vantagens
fiscais, incentivadoras de determinadas condutas benéficas ao ecossistema, seja pelo
aumento do aspecto quantitativo de condutas reprovaveis, ou ainda, relacionando a
causa ambiental a destinagao das receitas provenientes da arrecadagao desses recursos.

Com efeito, para os que adotam o sentido ampliado, nao interfere a estrutura
do meio tributario utilizado, importando a fun¢ao de indugao do comportamento,
ou a destinacao da receita tributdria para uma causa ambiental.

Adepto ao conceito amplo, de acordo com Pimenta, Reinhard Hendler
entende que o tributo ambiental pode ser cobrado pelo Estado, tanto visando

a alteracdo de comportamentos com fins ecoldgicos, quanto com a finalidade
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arrecadatoria para a destinagao da receita para a promogao do bem ambiental, ou
ainda uma combinagao de ambos (PIMENTA, 2020, p. 141).

Leciona outra vertente doutrinaria que os tributos ambientais “proprios”,
em sentido “estrito”, ou “verdadeiros”, dizem respeito a exacdes norteadas pela
extrafiscalidade, que visam induzir ou desmotivar condutas que causem prejuizos
ao meio ambiente. Desse modo, trata-se de tributos cuja materialidade decorre de
fatos poluidores, que tenham como sujeitos passivos os agentes que praticam as
condutas indesejadas, e possuam a sua base de calculo relacionada a internalizagao
do custo da polui¢ao que se visa desestimular (NABAIS, 2003, p. 32).

Diferentemente do sentido amplo, a identificagao do tributo ambiental em
sentido proprio deve ser realizada com base na estrutura da norma impositiva, pois
devem ser estruturados pelo principio ambiental do poluidor-pagador, e ndo pela
destinacao do produto da arrecadagao ou pelo agravamento ou desagravamento
do 6nus tributario.

Considerando que ambas as concepg¢oes englobam imposigdes fiscais ou
desoneragdes “potencialmente” aptas a promogao da natureza, embora se compreenda
que um beneficio fiscal nao seja uma espécie de “tributacao”, perfilhando-se a corrente
doutrinaria que adota o conceito estrito, para os fins da presente pesquisa serao

analisadas as espécies tributarias de competéncia municipal em ambos os sentidos.

3.1 Impostos

No que se refere a aptidao municipal para institui¢ao dos impostos, consoante
previstono artigo 156 da Constitui¢ao Federal, ha trés diferentes exacoes: (1) Imposto
sobre a propriedade predial territorial urbana (IPTU); (2) Imposto sobre servigos
de qualquer natureza (ISSQN); e (3) Imposto sobre a transmissao de bens imdveis
por ato “inter vivos” (ITIV) (BRASIL, 1988).

De antemao, pode-se descartar a existéncia de competéncia tributaria
municipal para a institui¢ao de impostos ambientais em sentido préprio, por conta
que nenhum dos supramencionados tributos goza da aptidao material para incidir,
especificamente, sobre fatos deletérios ao meio ambiente.

Ricardo Torres aduz que ha pouca importancia do estudo dos impostos
ambientais, porquanto nao seria a espécie tributaria ideal para o exercicio da tributacao
ambiental. Neste sentido, cita que a doutrina alema sustenta a impossibilidade
de institui¢do de impostos ecoldgicos (Okosteuern), ante a auséncia de previsao
constitucional (TORRES, 2013, p. 29).
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Demais disso, parte da doutrina considera os impostos uma espécie tributaria
inapropriada para a eco-tributacdo, em razao da auséncia de previsao especifica na
Constitui¢ao Federal, daincompatibilidade com o principio da capacidade contributiva,
e do conflito com o principio poluidor-pagador, pois a exa¢ao nao dependeria da
situacdo econdmica do sujeito passivo. Como visto, Torres assinala que na Alemanha,
a doutrina majoritaria, a exemplo de Hofling, Gosch, Trzaslik e Rodi, entende pela
impossibilidade de instituigao e cobranca de impostos ambientais (Okosteuern), sob o
fundamento de auséncia de permissao da Constituigao alema, por nao estar inserido
no rol de competéncias dos artigos 105 e 106 da lei fundamental (2005, p. 29).

Todavia, de acordo com Pimenta, indubitavelmente o modelo constitucional
brasileiro admite o uso dos impostos como instrumento a protecao do meio
ambiente. Sustenta que por se tratar de espécie cujo produto da arrecadagdo nao
pode ser vinculado, e que nao decorre de uma contraprestacao a uma atividade
estatal, pode ser utilizado tanto com a fun¢ao principal como a acessoria indutora
(Lenkungsfunktion) (2020, 162).

O autor destaca que o principio da capacidade contributiva ndo € um ébice a
tributacao ecolégica, na medida em que devera ser observado tanto objetiva quanto
subjetivamente para a institui¢ao de um tributo ambiental. Prossegue afirmando que
em sentido amplo, nao haveria maiores dificuldades, haja vista que as hipdteses de
incidéncia ja foram definidas em referibilidade a fatos signos presuntivos de riqueza
que, portanto, espelham a capacidade econdmica. Por conta disso, nao haveria como
se falar em esquiva ao principio da capacidade contributiva, “sendo a indugao mero
instrumento inserido no perfil legal da figura para obter um determinado objetivo,
pratica de conduta que preserve o meio ambiente” (PIMENTA, 2020, 162-163).

Em complemento, cita as ligdes dos alemaes Paul Kirchhof, que admite a
utilizag¢do do imposto em qualquer caso como ferramenta para a preservagao do
meio ambiente; de Frank Balmes, que defende o uso do imposto com o fim ecolégico,
tanto em carater acessério como principal; de Bernd Hansjiirgens, para quem nao
ha ébice ao imposto (indutor) ambiental que nao atinja o sistema juridico e Klaus
Messerschmidt, que sustenta a inquestionavel licitude do imposto ecolégico®.

Admitida a possibilidade e licitude de instituigao de um imposto ambiental,
com base no ordenamento juridico patrio, partilha-se do entendimento de que

somente a Uniao Federal, poderia, através da competéncia residual, instituir por

1> No mesmo sentido, o autor cita ainda as licdes de Johanna Hey, Herrera Molina, Jiménez Hernandez
dentre outros. (PIMENTA, 2020, p. 163).
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meio de Lei Complementar, um imposto verdadeiramente ambiental, em sentido

estrito. Neste sentido a licao de Torres:

Feitas essas consideragdes sobre os limites constitucionais e
reclamos da competéncia ambiental, ndo encontramos, a luz da
nossa Constituicao, espaco para a criagao de alguma espécie de
“imposto” ecologico, salvo eventual exercicio da competéncia
residual da Uniao (art. 154, I), nos limites dessa hipdtese, tampouco
a criagao de fundos a partir dos impostos ja existentes, haja vista
alimitagao do art. 167, IV, da CF.46 (2005, p. 109).

Nao obstante, é possivel que os referidos impostos municipais, em sentido
amplo, possam exercer, para além da fiscalidade, uma importante missao dentro da
esfera de protegao do ecossistema, desde que conjugados com normas de beneficios
fiscais, ou agravamento do 6nus financeiro, de acordo com a conduta que se vise
promover ou desincentivar.

No entanto, conforme assevera Torres, o uso do tributo com o fim de
prescrever coativamente a pratica de condutas, viola o principio constitucional
do nao-confisco, na medida em que a Constitui¢do ndo admite uma ingeréncia
aniquiladora do direito fundamental a propriedade privada. Argumenta ainda, que
haveria uma “imunidade tributaria de uma parcela minima necessaria a sobrevivéncia
da propriedade privada” (TORRES, 2011, p. 66).

Portanto, somente em sentido amplo, pode-se falar da competéncia municipal
para criagao de impostos ambientais, a partir da regulamentacao de beneficios
ou de gravames, sobre a base imponivel dos referidos tributos. Nao ha, assim, a
possibilidade de institui¢do de um imposto ecoldgico propriamente dito, ressalvado
o exercicio do poder constituinte derivado que poderia inserir uma nova competéncia

tributdria (ambiental) aos municipios, por meio de emenda a Constitui¢ao Federal.

3.2 Contribuigdes

A proposito das contribui¢des municipais, quais sejam, as contribui¢des
de melhoria e as contribui¢des para o custeio do servigo de iluminagao publica
(COSIP), estas seguem os mesmos paradigmas acima tracados para os impostos
ambientais municipais, posto que, somente em sentido amplo, é possivel pensa-las
como mecanismos voltados ao bem natural.

Nessa esteira, Costa, ao tratar das contribui¢des de melhoria sob o aspecto

ambiental, traz a seguinte conclusao:
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Cremos que a contribui¢ao de melhoria, outrossim, pode prestar-
se a protecao ambiental. Pressuposto necessario para a sua
exigéncia, a realizagdo de obra ptblica que venha a provoca
valoriza¢ao imobilidria particular (CR, art. 145, III). Assim, se a obra
publica voltar-se a preservacao ambiental, como, por exemplo, a
construcao de um parque, poder-se exigir uma contribuicao de
melhoria “verde”. A absor¢ao dessa plus-valia pelo Poder ptblico,
esta atrelada ao custeio da obra, de modo que, em se tratando de
meio ambiente urbano, a contribui¢ao de melhoria pode revelar-
se num expediente proficuo para fins urbanisticos. (1998, p. 306)

Diante da bilateralidade inerente a contribuicao de melhoria, seria possivel
pensar na funcao extrafiscal ambiental (acessoria) de tal espécie tributdria. Para tanto,
deve-se considerar que aquela decorre de uma execugao de obra ptiblica condicionada
a valorizagdo do imdvel particular. Nesse cenario, o Municipio poderia visar um
refinanciamento sobre os custos despendidos imaginando-se que a empreitada
esteja voltada a protegao ecoldgica.

Pimenta cita como exemplo de uma obra ptiblica relacionada a preservacgao
ambiental que podera dar azo a institui¢ao desse tributo, a de despoluicdo de um
rio, o que beneficiaria as comunidades que margeiam o rio, agregando valor a
propriedade e, por conta dessa valorizagdo, seria possivel a instituicdo e cobranga
da contribuicao de melhoria (PIMENTA, 2020, p. 165).

Ocorre que o referido instituto possui muitas amarras de ordem legislativa,
razao pela qual acaba sendo pouco utilizado pelos Municipios'®. Em critica a pouca

exploracao do instituto pelos entes municipais, assevera Ataliba:

E insuficiente e injusto o sistema tributério que ndo reconheca éste
instituto juridico. Nao reconhecé-lo e nao explora-lo importam
no mesmo. Insuficiente porque desprezara preciosa forma de
financiamento de obras publicas das quais tanta necessidade tem
a sociedade moderna. Injusto porque onerard desigualmente
os cidadaos e ndo respeitara as elementares exigéncias de
justica distributiva, abandonando solidos indicios cientificos
de proporcionalidade, asseguradores de um sistema équo de
reparti¢ao de encargos tributarios (1964, p. 14-15).

!¢ Consoante Machado: “A verdadeira razdo para a nao cobranca da contribui¢ao de melhoria, no Brasil,
¢ a exigéncia legal de publicagdo do or¢amento da obra, e do direito do contribuinte de impugnar o
respectivo valor, porque as obras ptiblicas em nosso pais, desgragadamente, sao quase todas objeto de
vergonhoso superfaturamento. Por isto mesmo a Administragao Publica prefere nao fazer as coisas com a
transparéncia que a lei exige, como condigao para a cobrancga da contribuicao de melhoria”. (2003. p. 24).
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Em que pese a contribuicao de melhoria ser apta, em sentido amplo, a
finalidade de protecdo ambiental, como ja destacado, além de pouco utilizada,
goza das limita¢des supra e retro mencionadas no que se refere a extrafiscalidade.

Outra espécie tributaria, criada a partir da Emenda Constitucional n®39, de
19 de dezembro de 2002, cuja redacdo acrescentou o art. 149-A a CRFB/88 instituindo
a COSIP (BRASIL, 1988). Trata-se de um tributo vinculado, cujo objetivo é custear o
fornecimento de energia, bem como a manutencao, operacao, instalacao e melhoria
dos equipamentos de iluminagao publica municipal.

No que tange ao aspecto ambiental da COSIP, ainda que a mesma esteja
voltada a fiscalidade, a fim de fazer frente ao custo pela utilizacao da energia elétrica
utilizada pelos Municipios, é possivel ter como base de calculo valores atribuidos a
faixas de consumo de energia elétrica do imdvel, o que per si, aumenta os custos pelo
uso da energia elétrica, de modo a promover o principio ambiental do usuario-pagador.

Outro aspecto ambiental relevante da COSIP, decorre da sua funcao
extrafiscal acessoria, que pode induzir, por meio do reflexo econdmico, o interesse do
particular em reduzir os gastos com o consumo energético, a exemplo da utilizagao
racional da energia, ou até mesmo valendo-se da instalagao e producao prépria de
energias limpas (solar e edlica).

Além disso, o municipio, almejando a eficiéncia, deve buscar a redugao
dos custos decorrentes do fornecimento de energia, manutencdo, operagao,
instalacdo e melhoria dos equipamentos de iluminagao publica municipal, de
modo que os recursos arrecadados possam fazer frente aos custos despendidos pela
municipalidade, o que em tltima analise favorece a conservagao do meio ambiente.

Em ambas as espécies tributdrias aqui tratadas, faz-se possivel a instituicao
de leis que concedam dedugdes fiscais ou agravem o 6nus financeiro da exagao,
visando a inducao dos contribuintes a agir em favor da natureza, bem como admitem
que a utilizacdo dos recursos provenientes da arrecadagao sejam revertidos em
favor do meio ambiente, seja através de obras publicas voltadas a recuperacao e
preservacao ambiental, seja para a aquisicao e o investimento em energias limpas

para a iluminagao publica das cidades.

3.3 Taxas
A taxa é uma espécie de tributo bilateral de natureza contraprestacional, ou
seja, decorre da realizacao de uma atividade estatal em referibilidade ao administrado.

Nas palavras de Ataliba: “A hipdtese de incidéncia da taxa é uma atuagao estatal
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diretamente (imediatamente) referida ao obrigado (pessoa que vai ser posta como sujeito
passivo da relacdo obrigacional que tem a taxa por objeto)” (ATALIBA, 2000, p. 147).

O principio da equivaléncia é o maior obstaculo doutrinario a
constitucionalidade das taxas ambientais. Por conta disso, sobre a base de calculo
da exagao recai o maior entrave, visto que por este principio deveria haver um
equilibrio entre o custo do servigo ou atividade e o valor cobrado ao sujeito passivo,
haja vista que o fundamento da exagao seria a recuperagao da despesa dispendida
pelo Estado (contraprestacional).

Na Alemanha, por exemplo, Kirchhof, citado por Pimenta, admite a utilizacao
de taxas indutoras e na seara ambiental. Assevera que a instituigao e cobranga desse
tributo pode ser usado “para encarecer ou intimidar a degradagao ambiental, bem
como para onerar a exigéncia de bens ambientais ou em face da concessao de um
direito de poluir o meio ambiente” (2020, p. 164).

Embora este seja 0 entendimento majoritario na doutrina alema e perfilhado
pelo Tribunal Constitucional Federal, o autor cita, em sentido contrario, as
licdes de Balmes e Hey que “posicionam-se contrariamente as taxas ambientais,
fundamentados na necessidade de aplicagao dos principios relativos a base de calculo
(Kostenentdeckung e Aquivalenzprincip)” (PIMENTA, 2020, p. 164).

A funcao extrafiscal nao se coaduna com esses principios (da equivaléncia e
da “cobertura dos custos”). Para justificar o afastamento desses principios, perfilha-se
a posicao de Pimenta que, baseado nas licoes de Klaus Vogel e Bernardo de Moraes,
sustenta que outros objetivos podem ser alcancados pelas taxas, além da cobertura
dos gastos da administragao com o servigo ou atividade referivel. Desde que perpasse
pelos testes da proporcionalidade, seria possivel a institui¢ao e cobranga de taxas
que nao equivalham necessariamente aos custos que justificaram a exigéncia fiscal
(PIMENTA, 2020, p. 189). Assim, tem-se como plenamente possivel a institui¢ao de
taxas ambientais com a fun¢ao indutora e nao meramente ressarcitoria.

Com efeito, concorda-se com a diretriz esposada por Nabais e Kirchhof,
na medida em que as taxas, justamente por conta da bilateralidade, podem mais
eficazmente promover a internalizacdo das externalidades negativas, pautadas no
principio do poluidor-pagador.

Em que pese a dificuldade metodoldgica do célculo contraprestacional,
através dessa espécie tributaria pode-se diretamente valorar, de forma especifica e

divisivel, a responsabilidade pela producao de custos externos e os custos do Estado
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pararesguardar o meio ambiente, de forma a desestimular as condutas tipicamente

poluidoras. Neste sentido prossegue a ligao de Nabais:

Todavia, embora teoricamente sejam os tributos bilaterais ou
taxas os tributos mais adequados a aplicagao do principio base
do direito do ambiente, do principio do poluidor-pagador, na
pratica ha importantes obstaculos que impedem, e impedem de
uma maneira eficaz, que assim seja. E que a divisibilidade do
beneficio proporcionado pelo Estado e demais entes ptiblicos,
que permitiria apurar a grandeza do pagamento a realizar
pelo poluidor que dele beneficia, tendo em conta justamente a
proporgao em que esse beneficio por ele é auferido, nem sempre
se verifica quando estamos no dominio da protecgao ou tutela
do ambiente (2003, p. 33).

Sobretudo por conta da bilateralidade, os custos para tais servigos serem
executados poderao ser calculados e cobrados, dentro da responsabilidade do agente
poluidor, de forma a desestimular tais condutas degradadoras dos ecossistemas, eis que
os custos decorrentes da exagao podem ser muito maiores do que os da prevengao, ou
darealiza¢ao de outra conduta que nao esteja delineada no suporte fatico da exacao.

Desta forma, os principios relativos a base de calculo desse tributo nao
impedem a sua instrumentalizagao para a tutela do bem ambiental. Nesse sentido,
conforme assinala Pimenta: “a mensuracao do valor das taxas indutoras submete-se
aregra da proporcionalidade, e nao aos principios da equivaléncia e da remuneragao
dos custos, que sao mitigados” (PIMENTA, 2020, p. 164).

A partir do espectro de atuagao dos Municipios na seara ambiental, através
de politicas ptiblicas, que visem a prevengao dos bens ambientais protegidos, pode-se
incluir na base de calculo das taxas ambientais, os custos das externalidades negativas
que se visa reduzir, de modo a indugao de comportamentos ambientalmente respeitaveis.

As taxas ambientais de competéncia municipal, tanto as de policia quanto as de
servico publico, sao calculadas com base no custo da prevengao, estruturadas com base
no principio do poluidor-pagador, e, com isso, pautadas no intuito de induzir a alteracao
de condutas potencialmente poluidoras. Parece possivel, com base na intervengao da
propriedade e liberdade do contribuinte, através da taxagao, desestimular as atividades
econdmicas poluidoras, notadamente quanto menor for a arrecadacao desta exagao.

Nada impede que diante de um servigo de preservagao ou reparagao
ambiental, a administragao municipal exija uma contraprestagao dos contribuintes

beneficiarios do servigo publico, e que o exercicio de um ato de poder de policia de
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fiscalizacdo ambiental fundamente a cobranca'’, como normalmente é veiculado nas
Taxas de Controle e Fiscalizagdo Ambiental (TCFA) instituidas pelos municipios,
em carater preventivo, para a protecao do meio ambiente.

A respeito da TCFA, importante situar historicamente a analise da sua
constitucionalidade, que desde 1970 vem sendo alvo de questionamentos no ambito

do Pretério Excelso, conforme assevera Pimenta:

Essa modalidade de taxa, também denominada de taxa de
fiscalizagdo ambiental, tem sido instituida no Brasil ha pelo
menos trés décadas, com o beneplacito da jurisprudéncia do
Supremo Tribunal Federal. Na década de 1970 a corte declarou
ainconstitucionalidade de uma taxa ambiental de fiscalizagao,
instituida pelo estado de Minas Gerais, por apresentar base
de calculo de imposto. Posteriormente, reconheceu a validade
de outra taxa mineira de fiscalizagdo ambiental, admitindo a
possibilidade de sua institui¢ao por Estado-membro. No ambito
federal, a Lei 9.960, de 28 de janeiro de 2000, criou a Taxa de
Fiscalizacao Ambiental (TFA) em favor do Ibama, a qual foi
declarada inconstitucional pelo Pretdrio Excelso, por entender
que haveria burla alegalidade, porque as atividades poluidoras
nao estariam sendo definidas pela lei, bem como que a hipdtese
de incidéncia seria a atividade explorada pelo contribuinte, e
nao a prestagao de um servigo ptblico. Em face da declaragao de
inconstitucionalidade dessa lei, o legislador federal editou a Lei
10.165, em 27 de dezembro de 2000, criando a Taxa de Controle e
Fiscalizacao Ambiental (TCFA), cujo aspecto material da hipotese
de incidéncia é o exercicio regular do poder de policia conferido
ao Ibama. Essa exigéncia também foi impugnada em sede de
controle abstrato de condicionalidade das leis, tendo a corte
maior reconhecido a sua constitucionalidade (2020, p. 188) *.

17 A esse respeito, cita-se a ligdo de Pimenta: “No ambito ambiental é comum a realizacdo desse tipo de
atividade pela Administragdo, por meio de diferentes modalidades de atos administrativos, com o escopo
de evitar ou minorar a degradagao ambiental ponto destarte, o poder publico fiscaliza determinados sujeitos,
verificando o atendimento das condigdes exigidas pela lei a realizagao de determinada atividade econdmica,
certificando que a pessoa, por ter cumprido os requisitos legais, pode praticar essa conduta. Produz-se, por
conseguinte, o ato de policia, que pode veicular uma autorizagao, um consentimento. A taxa ambiental aparece,
nesse contexto, como mecanismo de remuneragao pelas atividades desempenhadas pela Administracdo
anteriormente a expedigao do ato de policia, direcionado a determinado sujeito, instituido para prevenir a
ocorréncia da degradacao ambiental ponto o poder de policia é exercido em carater preventivo, para evitar
a degradagao ambiental acha consiste na contraprestacao pecunidria pela prevencao estatal”. (2020, p. 188).
8 Ementa do julgado: CONSTITUCIONAL. TRIBUTARIO. IBAMA: TAXA DE FISCALIZACAO. Lei
6.983/81, com redacao da Lei 10.165/2000, artigos 17-B, 17-C, 17-C, 17-G. CF, art. 145, II. I - Taxa de
Controle e Fiscalizagao Ambiental - TCFA do IBAMA: Lei 6.938, com a redacao da Lei 10.165/2000:
Constitucionalidade. II - RE conhecido, em parte, e nao provido. BRASIL. Supremo Tribunal Federal
(Pleno). Recurso Extraordinario 416.601-1/DF. Relator Min. Carlos Velloso, DJe 30 set. 2005.
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Nao obstante a constitucionalidade, ha pouca exploracgao pelos Municipios do
potencial extrafiscal das taxas, sendo mais comum a institui¢ao de taxas de natureza
fiscal sobre os custos do servigo de coleta, remocao e descarte dos residuos sélidos (taxa
de lixo), e as taxas decorrentes do licenciamento e fiscalizagao ambiental, pautadas,
respectivamente, na prestagao de um servigo publico e no exercicio do poder de policia.

A titulo de exemplo de uma taxa municipal, verdadeiramente ambiental,
que preve de forma progressiva a cobranga, de acordo com o grau de capacidade
poluidora do contribuinte, cita-se a taxa de licenciamento instituida pelo Municipio
de Florianopolis, por meio da Lei Complementar n° 545/2015".

A referida lei prevé, no caput do artigo 1°, como fato gerador, o custo da
atividade de licenciamento prestado pelo municipio “de acordo com o potencial
poluidor/degradador e o porte do empreendimento”, tendo como sujeito passivo da
taxa, o responsavel direto ou indireto pela atividade de interesse ambiental (artigo 2°).

Desta forma, tem-se em seu aspecto material a realizacao de uma atividade
de policia com a finalidade de promover a protecao ambiental. O municipio, sujeito
ativo, possui a dupla competéncia ambiental e tributdria, contando como sujeito
passivo aquele que provocar o exercicio da atividade estatal, sendo este, portanto, o
agente que exerce direta ou indiretamente a atividade potencialmente contaminadora.

No que tange a funcao indutora, a exagao impacta na pressao da progressividade
das aliquotas e na aptidao para fomentar a alteragao da conduta do particular, pois
o tributo é calculado a partir da mensuragao do potencial poluidor. Portanto, com
base de calculo variavel, e nao pelo custo da atividade municipal, segue-se a légica de
internalizagao das externalidades negativas inerentes ao principio do poluidor-pagador.

Ponderando-se o principio da equivaléncia, decorrente da natureza
constraprestacional, com o principio do poluidor-pagador, a lei, embora estabelega
critérios distintos ao custo do servigo - por possuir a internalizagao da externalidade
negativa, de forma proporcional a capacidade econdmica e poluidora, envolvendo,
a colisao entre os principios da capacidade contributiva e do poluidor-pagador - em

ambos os casos, perpassa pelo juizo das regras da proporcionalidade®.

1 FLORIANOPOLIS. Lei Complementar Municipal n° 545, de 30 de dezembro de 2015. Revoga os arts.
29,42, 5% 6° 8% 92 e os anexos I e Il da Lei Complementar n® 206, de 2005, os arts. 5%, 6% 10 e os anexos II
eIV da Lei Complementar n® 376, de 2010, e dispde sobre a taxa de licenciamento ambiental, a taxa de
Pprestagao de servicos ambientais e a taxa de controle e fiscalizagao ambiental municipal. Disponivel em:
http://sistemas.sc.gov.br/cmf/pesquisa/docs/2015/lcpmf/leicom545_15.doc. Acesso em: 02 mai. 2023.

2 Opinando pela constitucionalidade da referida lei municipal, Pimenta (2020, p. 210-211).
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CONSIDERACOES FINAIS

Da correlagao entre a competéncia tributaria e ambiental, foi visto que o
Poder Publico municipal deve utilizar os mecanismos fiscais de forma a fomentar a
preservagao e a prevencao do dano ambiental, valendo-se de importantes ferramentas
indutoras, a fim de promover a alteragao de comportamentos indesejados.

Com isso, na presente pesquisa, buscou-se identificar, no exercicio da
competéncia municipal, como as normas fiscais podem desestimular comportamentos
e fatos que impliquem uma maior degradacao ambiental.

A respeito das divergéncias doutrindrias, observou-se, dentro da ordem
tributaria municipal, a viabilidade legal da institui¢do dos tributos ambientais,
avaliando-se a eficacia de cada espécie tributdria na preservagao da natureza.

Em seguida, evidenciou-se ainda que os impostos e as contribui¢des municipais,
apenas, em sentido amplo, e através da concessao de beneficios fiscais e da destinagao
dareceita, sao aptas a promogao da natureza, ante aincompeténcia tributaria municipal
para a instituicao dos impostos e contribuigdes ambientais em sentido estrito.

Defendeu-se que, as taxas sao a espécie tributaria mais eficientes para a
protecao ambiental, pois a partir da correlagao da bilateralidade e dos custos de
prevencao e protecao da natureza, o Municipio pode incluir no aspecto quantitativo
da exagao os valores, de acordo com o potencial de degradagao ambiental.

Emblematica, portanto, a consideracdao que, dentro da competéncia
municipal tributdria e ambiental, somente, as taxas seriam aptas a serem
estruturadas pelo principio do poluidor-pagador, de forma a se revelarem um

verdadeiro tributo ambiental.
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MOEDAS DIGITAIS E OS “CRYPTO HEAVENS”: UMA ANALISE FISCAL
E TRIBUTARIA SOBRE CBDCS, CRIPTOATIVOS E PLANEJAMENTO
TRIBUTARIO AGRESSIVO

Roberta de Fiqueiredo Furtado'
Thabata Figueiredo dos Santos?
Viviane Grassi®

Resumo: Este artigo analisa o potencial das moedas digitais para funcionarem
como mecanismos de opacidade fiscal e planejamento tributdrio agressivo, com
foco na comparacao entre criptomoedas privadas e moedas digitais emitidas por
bancos centrais (CBDCs). O problema central consiste em avaliar se e como esses
instrumentos podem assumir caracteristicas de “crypto heavens”, a semelhanga dos
paraisos fiscais tradicionais, especialmente quando combinados com anonimato,
falhas regulatérias e arbitragem jurisdicional. Objetiva-se: compreender os aspectos
técnicos e juridicos que favorecem a evasao fiscal por meio de ativos digitais; examinar
a eficacia dos mecanismos internacionais de reporte e transparéncia, como o Crypto-
Asset Reporting Framework (CARF) da OCDE; analisar os desafios regulatérios das
CBDCs em paises com governanga fiscal fragilizada; e apresentar o caso de Portugal
como exemplo de transicdo regulatéria. O método adotado é dedutivo-analitico, com
base em pesquisa normativa, doutrinaria e estudo de caso. Conclui-se que, embora
as moedas digitais ndo sejam, por si s6, instrumentos de evasao, sua utilizacao para
esse fim depende do desenho regulatério, da auséncia de interoperabilidade e da

falta de cooperacao internacional.
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INTRODUCAO

A digitalizacdo da economia mundial tem provocado transformacdes
profundas nas dinamicas fiscais globais, ampliando os desafios para a conformidade
tributaria. A emergéncia de moedas digitais — sejam criptoativos emitidos por
entidades privadas, sejam moedas digitais emitidas por bancos centrais (CBDCs)
— introduziu um novo paradigma no cenario tributdrio internacional. Esses
ativos apresentam caracteristicas tecnoldgicas e juridicas que, em determinadas
circunstancias, podem dificultar a rastreabilidade de operagdes financeiras, criando
ambientes favoraveis a evasao fiscal e ao planejamento tributario agressivo.

O artigo busca analisar se tais instrumentos podem assumir fungdes
analogas aos paraisos fiscais tradicionais. Define-se aqui o termo crypto haven como
jurisdicao (ou arranjo algoritmico) que, por desenho técnico ou normativo, oferece
oportunidades para evitar obrigacdes fiscais através de anonimato, ndo adesao a
frameworks de reporte (como o CARF) ou uso de protocolos sem identificagao robusta.

As criptomoedas, baseadas em tecnologias descentralizadas e com graus
variaveis de anonimato, vém sendo crescentemente utilizadas em estratégias que
visam ocultar patriménio e reduzir artificialmente a base tributavel. Por outro
lado, as CBDCs, ainda em fase de implementagao em muitos paises, levantam
preocupacdes sobre o uso potencial dessas moedas como instrumentos de opacidade
fiscal, especialmente quando adotadas por jurisdi¢des com baixa governanga ou que
priorizam o sigilo financeiro como diferencial competitivo. Assim, surge o conceito
de “crypto heavens”: espagos digitais, ndo necessariamente vinculados a territorios
especificos, que funcionam como reftigios fiscais algoritmizados.

Neste contexto, o problema que orienta a presente pesquisa é: em que medida
as moedas digitais — tanto privadas quanto estatais — podem assumir fungoes
similares as dos tradicionais paraisos fiscais, a partir de sua arquitetura tecnolégica
e da auséncia (ou fragmentagao) de regulacao fiscal eficaz?

A estrutura do artigo compreende a analise dos fundamentos técnicos e
juridicos da evasdo via ativos digitais, os riscos especificos das CBDCs mal desenhadas,
o papel das stablecoins como meio de elisao fiscal, e o estudo de caso de Portugal.

O objetivo geral consiste em analisar os riscos de utilizacao desses
instrumentos como mecanismos de evasao fiscal, discutindo os desafios regulatérios
que se impdem no cenario da economia digital.

Entre os objetivos especificos, destacam-se: (i) examinar os fundamentos

técnicos e juridicos que favorecem o uso de moedas digitais em estratégias de elisdo
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e evasdo fiscal; (ii) avaliar os mecanismos regulatérios internacionais em curso, como
o Crypto-Asset Reporting Framework (CARF) da OCDE e o regulamento MiCA da
Uniao Europeia; e (iii) apresentar o caso de Portugal como exemplo de jurisdigao que
transitou de um regime permissivo para um modelo mais regulado, com implica¢des
relevantes para o debate sobre arbitragem fiscal e transparéncia internacional.
Adota-se 0 método dedutivo-analitico, com base em revisao bibliografica,
documental e normativa, além da analise de relatorios internacionais e legislagdes
pertinentes. A relevancia do estudo estd em oferecer uma reflexao critica sobre os marcos
juridicos que devem orientar a tributacao de ativos digitais, equilibrando a promogao da

inovacao tecnoldgica com a defesa dajustica fiscal e da soberania tributaria dos Estados.

1. CRIPTOATIVOS, CBDCS E OS LIMITES JURIDICOS DA TRANSPARENCIA
TRIBUTARIA

A nogao de paraiso fiscal — ou jurisdicao de nao-transparéncia fiscal —
tem sido tradicionalmente ligada a regimes territoriais que oferecem baixas ou
zero aliquotas de impostos, juntamente com rigoroso sigilo bancario e limitada
cooperagao com autoridades fiscais estrangeiras. De acordo com a OCDE (1998),
paraisos fiscais sao jurisdi¢es caracterizadas pela auséncia de mecanismos eficazes
de troca de informacoes, falta de transparéncia e pela provisao de beneficios fiscais
anao residentes sem atividade econdmica substancial. Historicamente associados a
ilhas caribenhas ou microestados europeus, esses paraisos permitiam que individuos
ricos e corporagdes multinacionais erodissem bases tributarias domésticas por meio
de estruturas offshore e esquemas agressivos de planejamento tributario.

Contudo, o cendrio regulatdrio p6s-2008 — marcado pela crise financeira
global e pelo imperativo de recuperagao de receitas — alterou significativamente o
funcionamento dessas jurisdi¢oes. A implementacao do Foreign Account Tax Compliance
Act (FATCA) pelos Estados Unidos em 2010, seguido pelo Common Reporting Standard
(CRS) langado pela OCDE em 2014, inaugurou uma nova era de troca automatica de
informagdes financeiras (AEOI). Esses instrumentos estabeleceram redes multilaterais
que exigiam que as institui¢des financeiras identificassem e reportassem titulares de
contas estrangeiras as autoridades fiscais nacionais, limitando substancialmente a
viabilidade das estratégias offshore tradicionais. Conforme Piscitelli (2025) observa,
a onda regulatdria que se seguiu a crise de 2008 efetivamente marcou o “fim da era
do sigilo bancério”, a medida que a comunidade internacional se uniu em torno da

transparéncia como uma norma de governanga fiscal.
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No entanto, o sucesso dessas iniciativas pode ter produzido consequéncias
ndo intencionais. Com a erosao do sigilo offshore tradicional, o foco da nao
conformidade deslocou-se para ambientes estruturados digitalmente. Criptomoedas
como Bitcoin, Ethereum e ativos focados em privacidade como Monero ou
Zcash criaram sistemas nao territoriais e algoritmicos de transferéncia de valor,
independentes de intermedidrios financeiros convencionais e frequentemente
resistentes a vigilancia por design. Esses ativos exibem caracteristicas estruturais que
desafiam a fiscalizagao tributaria: redes de cédigo aberto, governanca descentralizada,
uso de criptografia e — criticamente — a auséncia de regimes integrados de know-
your-customer (KYC) em finangas descentralizadas (DeFi).

Do ponto de vista legal, os criptoativos nao sao considerados moeda de
curso legal, mas sao cada vez mais utilizados como reserva de valor, instrumentos
de pagamento e veiculos de investimento.

Embora a Instru¢ao Normativa RFB n® 1.888/2019 do Brasil defina criptoativo
como a representacao digital de valor expressa em sua propria unidade de conta e
transacionada eletronicamente utilizando tecnologias de registro distribuido, com
possivel uso para investimento, transferéncia de valor ou acesso a servigos, e exija
o reporte de operagOes, a aplicabilidade e fiscalizagao para operagdes envolvendo
carteiras nao custodiadas, exchanges descentralizadas ou plataformas estrangeiras
nao sujeitas a jurisdicao brasileira continua a ser um desafio (Rodrigues Afonso et
al., 2022; Almeida, 2022).

Em contraste, as Moedas Digitais de Banco Central (CBDCs) representam
um modelo fundamentalmente diferente: sio moedas digitais soberanas, emitidas
pelo Estado, projetadas para replicar o status legal e a fungao monetaria do dinheiro
fiducidrio. Sao governadas centralizadamente, rastreaveis por padrao e — pelo
menos em teoria — compativeis com total transparéncia fiscal (Auer et al., 2022).

As CBDCs oferecem aos governos nacionais a possibilidade de incorporar a
conformidade fiscal na prépria infraestrutura da troca monetaria. No entanto, suas
escolhas de design (incluindo a permissao de uso offline, a autorizacao de limites de
privacidade ou a garantia de interoperabilidade) influenciam significativamente se
esses instrumentos se tornam ferramentas de transparéncia ou — paradoxalmente
— zonas de opacidade sancionadas pelo Estado (Arewa ef al., 2024).

Uma distingao analitica essencial nesse contexto diz respeito aos graus de
identificabilidade associados a diferentes sistemas monetarios digitais. O continuo

entre anonimato, pseudonimato e rastreabilidade é crucial para compreender
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suas implicagdes fiscais: i) Anonimato, como empregado por certas criptomoedas
focadas em privacidade (e.g., Monero, Zcash em modo blindado), elimina a
possibilidade de vincular transagdes a usudrios. Remetente, destinatario, valor e
metadados sao ocultados por meio de protocolos criptograficos avangados, como
assinaturas de anel e provas de conhecimento zero. Esses sistemas sao explicitamente
projetados para resistir a vigilancia, apresentando desafios significativos para
autoridades fiscais e reguladores; ii) Pseudonimato, o modelo usado pela maioria
dos criptoativos convencionais como Bitcoin e Ethereum, registra todas as transagoes
em uma blockchain publica, mas as vincula apenas a enderecos de carteira
criptograficos. Em principio, isso permite a analise forense da blockchain e a potencial
reidentificagdo por meio de dados off-chain (e.g., registros KYC de exchanges), mas
tal identificagdo nado é automatica nem garantida; e, iii) Rastreabilidade total ¢ uma
caracteristica potencial das CBDCs. Quando projetadas com registros centralizados
e verificacdo de identidade robusta, esses sistemas podem permitir o rastreamento
em tempo real de transacdes por autoridades publicas, facilitando tanto a gestao
macroecondmica quanto a fiscalizagao tributaria. No entanto, nem todos os projetos
de CBDC adotam essa abordagem uniformemente: alguns designs incorporam
funcionalidades de preservacgao da privacidade ou limita¢des jurisdicionais que
podem, inadvertidamente, criar pontos cegos na arquitetura global de transparéncia.

Como Piscitelli (2025) aponta, “a infraestrutura blockchain permite a
movimentagdo de valor através das fronteiras sem a mediac¢do de institui¢des
financeiras sujeitas a mecanismos de compliance como CRS ou FATCA”, criando
uma reencarnagao tecnoldgica do sigilo offshore — agora baseada ndo em silos
jurisdicionais, mas em protocolos criptograficos e redes descentralizadas.

Em resposta a esses riscos emergentes, a OCDE publicou o Crypto-Asset
Reporting Framework (CARF) em 2023. O CARF busca estender a logica do CRS para
o universo dos criptoativos, determinando que exchanges, provedores de carteiras
e — namedida do possivel — plataformas descentralizadas coletem e transmitam
informagdes sobre usuarios, transac¢des e transferéncias de ativos as autoridades
fiscais relevantes (OCDE, 2023; Parsons, 2023). Apoiado pelo G20 e por mais de 60
jurisdi¢des até meados de 2025, o CARF representa um esforgo coordenado para
adaptar a infraestrutura de transparéncia internacional a um mundo onde o valor
pode fluir sem intermedidrios territoriais. No entanto, seu sucesso depende de ampla
adocao, harmonizacao legal e da capacidade dos estados de regulamentar atores

tecnoldgicos que frequentemente transcendem suas fronteiras (Kicova et al., 2025).
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Nesse sentido, o contraste entre criptoativos emitidos privadamente e
CBDCs apoiadas pelo Estado — e suas respectivas arquiteturas de identificabilidade
— torna-se fundamental para compreender a transformagao dos paraisos fiscais
no século XXI. Enquanto os paraisos tradicionais dependiam da opacidade legal
e do siléncio institucional, os “paraisos cripto” de hoje podem ser construidos por
meio de codigo, design de protocolo e da auséncia de arcabougos regulatdrios
coordenados. Ambos os sistemas, embora de extremidades opostas do espectro,
desafiam a capacidade dos estados de fazer cumprir as obrigagdes fiscais em uma

economia digital em rapida evolugao.

2. MOEDAS DIGITAIS E SEU USO EM PLANEJAMENTO TRIBUTARIO
AGRESSIVO

A ascensao das moedas digitais introduziu uma nova dimensao no
planejamento tributario internacional, muitas vezes borrando a linha entre a
otimizacgao legitima e a evasao fiscal (Gosselin ef al., 2025). Enquanto as estruturas
offshore tradicionais dependiam de entidades juridicas complexas e contas bancarias
secretas, o ambiente cripto oferece mecanismos que permitem a ocultacao de ativos
e a movimentacado de fundos com um nivel de sigilo e agilidade sem precedentes
(Meling et al., 2024; Teixeira, 2023).

2.1 Ocultagdo patrimonial e a reemergéncia do sigilo digital

Embora as investigacdes de grande porte, como as revelagdes dos Panama
Papers (2016) e dos Pandora Papers (2021), tenham exposto o uso massivo de paraisos
fiscais tradicionais para ocultagao de fortunas, elas também revelaram a crescente
intersegao entre esses esquemas e o incipiente uso de criptoativos. Embora as revelagoes
em si ndo estivessem focadas primariamente em criptomoedas, os documentos
mostraram a busca por novos vetores de sigilo ap6s o endurecimento das normas
de troca de informagdes financeiras. A facilidade de criagao de carteiras digitais nao
custodiadas (self-custody wallets) e a negociagao em plataformas descentralizadas ou em
jurisdi¢des com regulagao incipiente criaram um “front” para a evasao (Passos, s.d.).

A natureza pseuddnima da maioria das criptomoedas, como Bitcoin e
Ethereum, permite que grandes somas sejam movimentadas através de enderecos
de carteira sem a necessidade de identificacao imediata do detentor. Embora as
transagOes sejam registradas publicamente na blockchain, a vinculacdo desses

enderecos a identidades reais ¢ um desafio complexo. O uso de “mixers” ou
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“tumblers”, servi¢os que combinam e misturam criptomoedas de multiplas fontes
para obscurecer seu rastro, e moedas focadas em privacidade (como Monero e Zcash
em modo “shielded”) exacerba essa dificuldade, tornando o rastreamento forense

quase impossivel para as autoridades fiscais (Meling et al., 2024).

2.2 Exchanges descentralizadas (dexs) e o desafio da fiscalizacao

Um dos desenvolvimentos mais significativos no ecossistema cripto é o
surgimento das Exchanges Descentralizadas (DEXs). Diferentemente das exchanges
centralizadas (CEXs), como Binance ou Coinbase, que atuam como intermediarios
regulados e sao, em principio, sujeitas a obrigagdes KYC/AML (Know Your Customer/
Anti-Money Laundering) e reporting fiscal, as DEXs operam diretamente na blockchain,
permitindo que os usudrios negociem ativos digitais peer-to-peer, sem a necessidade
de um intermedidrio custodiante.

Essa arquitetura “permissionless” e “trustless” elimina um ponto central
de coleta de informagodes, dificultando a aplicacdo de requisitos de identificacdo
e reporte. Usudrios podem negociar em DEXs utilizando apenas um endereco de
carteira, sem nunca revelar sua identidade ou jurisdigao fiscal. Isso cria uma lacuna
significativa para a fiscalizagao, pois as transagdes realizadas em DEXs sao, na pratica,
invisiveis para as autoridades fiscais, a menos que haja um elo comprovado com
uma conta bancdria tradicional ou uma exchange centralizada onde a criptomoeda
foi inicialmente adquirida ou eventualmente convertida em moeda fiduciaria. A
auséncia de uma entidade juridica centralizada a ser regulada torna a aplicacdo

da lei e a cooperagao internacional extremamente complexas (Kicova et al., 2025).

2.3 O impacto da tokenizacdo de ativos no sigilo e na jurisdicao fiscal

A tokenizagao, processo de representacao digital de ativos do mundo real
(imdveis, obras de arte, agdes, commodities) em uma blockchain, apresenta outro
vetor para potenciais esquemas de evasao. Ao converter um ativo fisico ou financeiro
tradicional em um token digital, ele pode ser fragmentado, negociado e transferido
globalmente com maior rapidez e, dependendo da plataforma e da jurisdi¢ao, com
um grau de opacidade consideravel.

A propriedade de um ativo tokenizado pode ser registrada em uma blockchain
sem a necessidade de registros publicos tradicionais que vinculam o ativo a uma pessoa
ou entidade especifica de forma imediata e transparente para as autoridades fiscais. Isso

levanta questdes complexas sobre a jurisdigao fiscal aplicavel, a localizagao do ativo

Revista Digital do IAB Rio de Janeiro v. 51 p. 113-129 julho-dezembro 2025. ISSN 2175-2176
http://digital.iabnacional.org.br
119



m INSTITUTO DOS ADVOGADOS BRASILEIROS

NA VANGUARDA DO DIREITO DESDE 1843

para fins de tributagdo (onde o token reside ou onde o ativo subjacente esta localizado?),
e a identificacao do beneficiario final. Se um imével tokenizado é transferido entre
enderecos de carteira em diferentes paises, a capacidade das autoridades de tributar a
transacao ou o patrimonio torna-se um desafio significativo, exigindo novos modelos
de cooperagao e reconhecimento legal transfronteirico (Parsons, 2023).

A combinacao de criptomoedas, DEXs e a tokenizacado de ativos cria um
ecossistema onde a evasao fiscal pode ocorrer de forma mais sofisticada do que nos
paraisos fiscais tradicionais.

A descentralizagdo e a natureza global da blockchain permitem a arbitragem
regulatdria, onde os participantes podem buscar jurisdigdes com supervisao frouxa

ou inexistente, perpetuando o sigilo e desafiando a soberania fiscal dos estados.

3.0S DESAFIOS REGULATORIOS GLOBAIS

A persisténcia da evasao fiscal, mesmo apo6s avangos significativos na
cooperagao internacional, revela os limites da regulagao atual diante da sofisticacao
dos fluxos financeiros digitais. Conforme Alstadsaeter et al., (2024), embora a troca
automatica de informagdes bancarias tenha reduzido em cerca de trés vezes a evasao
fiscal tradicional de pessoas fisicas na tltima década, as praticas corporativas de
deslocamento de lucros para paraisos fiscais permanecem praticamente intactas.

Estima-se que cerca de US$ 1 trilhdo em lucros foram desviados em 2022,
gerando perdas equivalentes a 10% da arrecadagdo global com imposto de renda
corporativo (Alstadsaeter et al., 2024). Essa constatagao reforca a tese de que a
arquitetura fiscal global continua vulneravel a arbitragem e a opacidade — sobretudo
diante da ascensao dos criptoativos.

A rapida evolugdo e a natureza transfronteirica das moedas digitais,
sejam criptoativos privados ou CBDCs, impuseram desafios sem precedentes aos
reguladores e formuladores de politicas fiscais em escala global (Kicova et al., 2025).

As estruturas legais existentes, muitas vezes concebidas para um sistema
financeiro baseado em intermediarios territoriais e moedas fiducidrias, mostram-se
inadequadas para lidar com a complexidade, a velocidade e a descentralizagao do
ecossistema digital.

A auséncia de uma abordagem regulatéria uniforme e coordenada
globalmente cria lacunas significativas que podem ser exploradas para fins de

evasao fiscal e planejamento tributario agressivo.
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3.1 Lacunas na legislagdo internacional e a busca por harmonizagao

A principal lacuna na legislacao internacional reside na inconsisténcia da
classificacao e tratamento de criptoativos entre as diferentes jurisdigdes. Enquanto
alguns paises os consideram commodities, outros os veem como valores mobilidrios,
propriedades ou, em casos mais raros, como moedas. Essa falta de consenso dificulta
a cooperagao transfronteirica e permite a “arbitragem regulatoria”, onde individuos
e empresas podem operar em jurisdigdes com regimes mais brandos ou inexistentes
para escapar a tributagao (Parsons, 2023).

Além disso, a legislagdo existente muitas vezes ndo consegue abarcar a
complexidade de novos modelos de negdcios e tecnologias emergentes dentro do
espago cripto, como os Non-Fungible Tokens (NFTs), as finangas descentralizadas
(DeFi) e as Decentralized Autonomous Organizations (DAOs). A auséncia de entidades
legais claras e a natureza automatizada dos contratos inteligentes (smart contracts)
nas DeFi tornam a atribuigao de responsabilidade fiscal e a aplicagao de obrigacdes

de reporte extremamente desafiadoras.

3.2 Esforc¢os da ocde: crypto asset reporting framework (carf)

Em resposta a essas lacunas, a Organizagao para a Cooperacgao e
Desenvolvimento Econdémico (OCDE) tem liderado esforcos para adaptar o
arcabougo de transparéncia internacional a era digital. O principal avanc¢o nesse
sentido é o Crypto-Asset Reporting Framework (CARF), publicado em 2023. O CARF
foi desenvolvido com base na experiéncia do Common Reporting Standard (CRS) e
visa garantir a troca automatica de informagoes sobre transa¢des com criptoativos
entre as jurisdigdes participantes.

O CAREF estabelece um padrao global para a coleta e o intercambio de
informacoes de reporte sobre criptoativos (OCDE, 2023), abrangendo nao apenas
os ativos tradicionais como Bitcoin e Ethereum, mas também os que surgiram mais
recentemente, como os stablecoins e os NFTs, sempre que puderem ser usados
para fins de investimento e pagamento. O escopo do CARF inclui provedores de
servigos de ativos cripto (CASPs), como exchanges centralizadas, intermediarios de
transferéncia de ativos e, em certa medida, também busca enderecar as operagoes
em plataformas descentralizadas. A ideia é que essas entidades sejam obrigadas
a coletar informagdes sobre seus usudrios e as transagoes por eles realizadas, e a
reporta-las as autoridades fiscais competentes, que entdo as compartilharao com as

jurisdi¢oes de residéncia dos contribuintes. Complementarmente, o Grupo de A¢ao
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Financeira (FATF) tem emitido diretrizes sobre uma abordagem baseada em risco
para ativos virtuais e provedores de servicos de ativos virtuais, visando combater
alavagem de dinheiro e o financiamento do terrorismo, o que indiretamente apoia
os esforcos de transparéncia fiscal (FATF, 2021).

No entanto, a eficicia do CARF depende de sua adocao generalizada
e da capacidade de fiscalizagao dos paises. A regulamentacao de entidades
descentralizadas e a identificacao de detentores de carteiras nao custodiadas ainda
representam obstaculos significativos. Além disso, a rdpida inovagao tecnologica
pode gerar novos mecanismos de obscuridade que nao sao totalmente cobertos

pelos frameworks atuais.

3.3 Comparativo entre a regulacao da UE e EUA

Diferentes jurisdi¢des tém adotado abordagens variadas para regulamentar
as moedas digitais, refletindo suas prioridades e desafios especificos. A Uniao
Europeia esta na vanguarda da regulamentagao com o Markets in Crypto-Assets
Regulation (MiCA), que entrard em vigor em fases a partir de 2024. O MiCA estabelece
um arcabougo abrangente para a emissao e prestacao de servigos de criptoativos
em toda a UE, e visa harmonizar as regras e proteger os consumidores. Em termos
fiscais, 0 MiCA complementa o CARF, ao exigir que os prestadores de servigos
de criptoativos sejam entidades reguladas, facilitando a aplicacao de obrigagoes
de reporte. No entanto, o foco principal do MiCA € a protegao do investidor e a
estabilidade financeira, e nao diretamente a fiscalidade, embora crie as condi¢des
para uma maior transparéncia.

Janos Estados Unidos (EUA) a abordagem é mais fragmentada, com diversas
agéncias federais (SEC, CFTC, IRS, FinCEN) e reguladores estaduais exercendo
alguma forma de supervisao, dependendo da classificacao do ativo. O Internal
Revenue Service (IRS) tem emitido orientagdes sobre a tributagao de criptoativos,
classificando-os como propriedade para fins fiscais, o que significa que ganhos e
perdas sao tratados como ganhos de capital. Contudo, a falta de umalegislacao federal
abrangente e coordenada para o setor cripto em geral cria incertezas e desafios de
compliance. Esforcos legislativos, como a proposta de Digital Asset Market Structure
Bill, buscam trazer mais clareza, mas o progresso tem sido lento. A aplicacao do
FATCA e apotencial extensao para ativos digitais por meio de novos requerimentos

de reporte continuam a ser um foco.
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3.4 A ascensdo das CBDCs: poderiam essas moedas, mesmo estatais, servir como
“falsos refagios fiscais”?

A ascensao das Moedas Digitais de Banco Central (CBDCs) é, em teoria,
uma resposta a necessidade de controle e transparéncia no ambiente digital.
CBDCs sao emitidas e garantidas pelo banco central, oferecendo a promessa de
maior rastreabilidade e seguranga em comparagao com os criptoativos privados
(Auer et al., 2022). Contudo, a possibilidade de que até mesmo as CBDCs possam,
paradoxalmente, servir como “falsos refuigios fiscais” nao pode ser descartada,
dependendo de seu desenho especifico (Arewa et al., 2024).

Se uma CBDC for projetada com fortes funcionalidades de privacidade,
como a capacidade de realizar transagoes offline ou limites de privacidade para
pequenas transagdes que nao sao totalmente rastreaveis, isso poderia, em cenarios
especificos, ser explorado. Mais preocupante € o cenario em que uma CBDC é adotada
por uma jurisdigdo com governanga fragil ou um histérico de falta de cooperacao
internacional em questdes fiscais. Se tal pais emitisse uma CBDC com caracteristicas
que limitassem a capacidade de outros paises de acessar informagdes sobre transagoes
transfronteirigas, ou se o proprio pais nao implementasse mecanismos robustos
de intercambio de informagdes, a CBDC poderia se tornar uma ferramenta para a
opacidade, mesmo sendo uma moeda estatal.

A auséncia de interoperabilidade global entre diferentes CBDCs e a falta
de padronizagao nos niveis de privacidade podem levar a criagao de “ilhas” de
opacidade onde a informacao fiscal nao flui livremente. Isso reforca a necessidade
de um dialogo internacional continuo e da coordenagao no design das CBDCs para

garantir que elas nao criem, inadvertidamente, novos vetores para a evasao fiscal.

4.PORTUGAL COMO ESTUDO DE CASO

Portugal, conhecido por sua politica fiscal atrativa para residentes nao
habituais e, por um periodo, por um regime fiscal singularmente favoravel aos
criptoativos, emergiu como um caso de estudo emblematico na discussao sobre “crypto
heavens” (Teixeira, 2023). A sua abordagem inicial a tributagao de criptomoedas,
combinada com fatores como a qualidade de vida e o regime de vistos para ndmadas
digitais, atraiu uma significativa comunidade de investidores e entusiastas de
criptoativos, levantando questdes sobre o seu papel como um potencial refagio
fiscal digital na Europa.
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Além da mobilidade dos capitais digitais, os incentivos fiscais oferecidos
aindividuos ricos em algumas jurisdi¢des aprofundam a erosao da base tributaria
global. O relatdrio destaca como paises europeus, incluindo Portugal, adotaram
regimes fiscais especiais voltados a atrair residentes estrangeiros abastados,
permitindo-lhes pagar significativamente menos impostos que os residentes
tradicionais. Embora muitos desses programas estejam sendo reavaliados, sua
existéncia demonstra como a competigao fiscal entre paises compromete a eficacia de
um sistema tributario internacional mais justo e alinhado aos desafios da economia
digital (Alstadsaeter et al., 2024).

4.1 Portugal e o regime de isencao anterior (antes de 2023) para criptoativos
Até 2022, Portugal mantinha uma posicao fiscal que, na pratica, resultava na
isenc¢do de imposto sobre as mais-valias (ganhos de capital) decorrentes da venda
de criptoativos detidos por pessoas singulares, desde que estas operagdes nao
fossem consideradas uma atividade profissional ou empresarial. Esta interpretacao
baseava-se na auséncia de legislacao especifica que classificasse os criptoativos
como valores mobilidrios ou que os sujeitasse a tributagao sob as regras de ganhos
de capital existentes para outros ativos. A Autoridade Tributdria e Aduaneira (AT)
entendia que as transagoes de criptomoedas nao geravam rendimentos da categoria
B (rendimentos empresariais e profissionais) ou E (rendimentos de capitais) do
Codigo do Imposto sobre o Rendimento das Pessoas Singulares (CIRS), a menos que
a atividade fosse habitual e organizada, caracterizando-se como atividade comercial.
Este regime de isengao, embora ndo intencional como uma estratégia para
se tornar um “crypto heaven”, gerou um influxo de “némadas digitais” e investidores
cripto para Portugal, que se beneficiaram da possibilidade de nao pagar impostos sobre
os seus lucros com criptomoedas. Portugal, assim, tornou-se um destino privilegiado
dentro da Uniao Europeia para quem operava com ativos digitais, criando, de formanao
oficial, um ambiente analogo a um paraiso fiscal para esta classe de ativos. A auséncia
de tributacdo de mais-valias, aliada a um custo de vida relativamente baixo e a um

ambiente favoravel ao empreendedorismo, tornou o pais particularmente atraente.

4.2 A recente reforma tributaria sobre criptoativos

A partir de 1 de janeiro de 2023, Portugal implementou uma reforma
significativa na tributagdo de criptoativos, pondo fim ao regime de isencao que
existia. Com a aprovacao da Lei do Orcamento do Estado para 2023 (Lei n.? 24-
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D/2022, de 30 de dezembro), as mais-valias resultantes da venda de criptoativos
passaram a ser tributadas em sede de IRS a taxa de 28%, se os ativos fossem detidos
por menos de 365 dias. Para ativos detidos por um periodo igual ou superior a 365
dias, as mais-valias continuam isentas de tributacao, incentivando o investimento a
longo prazo. Esta nova legislacao também introduziu a tributacao de rendimentos
de operagdes com criptoativos que nao sao considerados mais-valias, como as
operagdes de mineracao ou a remuneracao por staking.

Esta reforma alinha Portugal com as tendéncias regulatdrias globais e
europeias, sinalizando uma abordagem mais madura e abrangente em relagao a
economia digital. A mudanca reflete o reconhecimento de que a auséncia de tributagao
criava distorgdes e potenciais riscos de evasao, além de gerar uma percepcao de
favorecimento injustificado para uma classe especifica de ativos.

4.3 Risco de arbitragem regulatoria no espaco europeu

Apesar da reforma em Portugal, o espago europeu ainda enfrenta o risco
de arbitragem regulatdria no que tange a tributacao de criptoativos. Embora o
MiCA (Markets in Crypto-Assets Regulation) da UE harmonize a regulamentacao
sobre a emissao e prestacao de servigos de criptoativos, a tributagao de mais-
valias e outros rendimentos de criptoativos permanece, em grande parte, uma
competéncia dos estados-membros.

Isso significa que, mesmo com a harmonizagao em termos de regulagao
de mercado, pode haver diferengas significativas nas aliquotas de imposto, nas
classificagdes fiscais e nas regras de reporte entre os paises da UE. Tais disparidades
podem incentivar o “tax shopping” ou a “arbitragem regulatoria” (Kicova et al., 2025),
onde individuos e empresas podem estabelecer residéncia ou sede em jurisdi¢oes
com regimes fiscais mais brandos para criptoativos. Por exemplo, enquanto
Portugal tributa mais-valias de curto prazo, outros paises podem ter abordagens
diferentes ou continuar a oferecer regimes mais favoraveis, criando um “mosaico”
regulatorio que, se nao for abordado de forma coordenada, pode continuar a facilitar
aevasao ou o planejamento tributario agressivo dentro do préprio bloco europeu. A
implementagao eficaz do CARF pela OCDE e uma maior coordenacao fiscal a nivel
da UE serdo cruciais para mitigar este risco (Kicova et al., 2025).

A proposta de um imposto minimo de 2% sobre a riqueza de bilionarios,
defendida no Global Tax Evasion Report 2024, por Alstadsaeter et al., (2024), aponta

para umanova etapa no debate sobre justica fiscal em tempos de digitalizagao. Com
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menos de 3.000 individuos gerando uma potencial arrecadagao de US$ 250 bilhoes
por ano, a medida evidencia que a resolucao da evasao nao € apenas uma questao
técnica, mas de vontade politica. Ao evidenciar as lacunas do atual sistema e propor
alternativas concretas, o relatorio fornece suporte empirico robusto as reformas
aqui discutidas — especialmente no contexto dos criptoativos como novo vetor de

planejamento tributario agressivo.

CONCLUSAO

A emergéncia das moedas digitais e o seu crescente papel na economia
global trouxeram a tona uma reconfiguracao da paisagem da evasao fiscal e do
planeamento tributario agressivo. Conforme analisado ao longo deste artigo, a
tese de que moedas digitais podem atuar como novos “crypto heavens” nao reside
numa caracteristica inerente a estas tecnologias, mas sim na sua combinagao com a
auséncia de regula¢ao harmonizada, o potencial de anonimato/pseudonimato e a
possibilidade de arbitragem jurisdicional (Teixeira, 2023).

As criptomoedas privadas, com a sua arquitetura descentralizada e a
facilidade de ocultagdo patrimonial por meio de carteiras ndo custodiadas e
plataformas descentralizadas (DEXs), representam o vetor mais imediato de desafio
a fiscalizagao tributaria. A capacidade de movimentar valor através das fronteiras
sem a mediagdo de instituigdes financeiras tradicionais, aliada a complexidade do
rastreamento de transa¢des em blockchains pseuddnimas ou privadas, efetivamente
recria uma forma de sigilo financeiro que a onda regulatéria p6s-2008 buscava
eliminar (Meling et al., 2024; Passos, s.d.). A tokenizac¢do de ativos, por sua vez,
introduz uma camada adicional de complexidade, desafiando as nogoes tradicionais
de jurisdicao e localizagao de ativos para fins fiscais (Parsons, 2023).

Em resposta a estes desafios, os esforcos de cooperagao internacional,
nomeadamente o Crypto-Asset Reporting Framework (CARF) da OCDE, sdo cruciais.
O CAREF representa uma tentativa ambiciosa de estender a logica do intercambio
automatico de informagdes ao universo cripto, exigindo que os provedores de
servicos de ativos cripto (CASPs) reportem dados transacionais e de utilizadores as
autoridades fiscais (OCDE, 2023). O sucesso do CARF, contudo, dependera da sua
adocao generalizada e da capacidade dos estados para superar os desafios técnicos e
legais impostos pelas operagdes em ambientes descentralizados (Kicova et al., 2025).

Paradoxalmente, até mesmo as Moedas Digitais de Banco Central (CBDCs),
concebidas para promover a transparéncia e o controlo estatal, podem, em
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determinadas condigdes, contribuir para cenarios de opacidade. Se o seu design incluir
funcionalidades de privacidade excessivas ou se forem adotadas por jurisdigoes com
regimes de governanca fiscal frageis e falta de cooperacao internacional, as CBDCs
poderiam, inadvertidamente, tornar-se instrumentos para a evasao fiscal (Arewa et
al., 2024; Auer et al., 2022). A fragmentacao regulatdria e as diferentes abordagens
entre jurisdigdes, como demonstrado pelas variagdes entre a UE e os EUA, sublinham
anecessidade urgente de uma maior harmonizagao e coordenacao global.

O caso de Portugal serve como um estudo de caso ilustrativo dessa dinamica.
A sua anterior isengao de tributagdo sobre as mais-valias de criptoativos, embora nao
intencional como politica de “crypto haven”, resultou numa atragao significativa de
capital e talentos para o pais. A reforma tributaria de 2023, que passou a tributar as
mais-valias de curto prazo, demonstra o reconhecimento da necessidade de adaptar o
quadro fiscal a estanova realidade, alinhando Portugal com os esforgos internacionais
de maior transparéncia (Portugal, 2022). No entanto, o risco de arbitragem regulatoria
dentro do espaco europeu — dada a autonomia dos estados-membros em matéria
fiscal e a ndo uniformidade das taxas aplicaveis — permanece, evidenciando que
o combate a evasao fiscal em ambientes digitais requer uma vigilancia constante e
uma cooperagao continua.

Em suma, as moedas digitais nao sdo inerentemente “crypto heavens”, mas
a sua arquitetura tecnolodgica e a forma como interagem com a regulamentagao
fiscal existente podem criar condi¢des favoraveis para a evasao. A importancia da
cooperacao internacional € primordial, com aimplementacao eficaz do CARF e abusca
por maior coordenagao fiscal entre as jurisdigdes, incluindo o design das CBDCs, para
evitar que estas venham a ser utilizadas com fins ilicitos. O futuro dajustica tributaria
naera digital dependera da capacidade de estados e organizagdes internacionais em
criar quadros regulatdrios robustos e adaptaveis que garantam a rastreabilidade e
a transparéncia necessarias para a fiscalizacao, sem sufocar a inovagao.

Caminhos para futuras pesquisas podem incluir aprofundar o impacto da
Inteligéncia Artificial no rastreamento de ativos digitais e naidentificagao de padroes
de evasao, bem como explorar os modelos de governanca global para a tributagao de
sistemas financeiros descentralizados que operam sem intermediarios tradicionais.
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DIREITO DE AUTORE AS LIM[TA(;OES AS OBRAS DERIVADAS
CRIADAS POR PARODIAS E PARAFRASES

Amaury Soares Marques Junior!

Resumo: O presente artigo visa estudar as limitagoes ao direito de autor na
criagdo de obras derivadas formadas por parddias e parafrases, analisando-as aluz do
direito moral dos titulares, esculpido na Lei 9.610/98 e nos Tradados Internacionais.
Pretende avaliar os critérios a serem empregados para se enfrentar a oposicao do
autor originario em relagao a utilizagdo da obra derivada (parddia ou parafrase),
em comerciais e campanhas eleitorais.

Palavras-Chave. Direito moral do autor; Obras derivadas; Parddias;
Parafrases.

INTRODUCAO

Partindo da protecao legal, esculpidano artigo 7% da Lei 9.610/98, pretende
o presente artigo avaliar, a luz da lei e dos principios internacionais que regem os
direitos autorais, a existéncia de limita¢des ao criador de obras derivadas por parddias
ou parafrases e se tais limitagOes se restringiriam aquelas representadas no artigo
47 da referida lei, permitindo, de forma plena, sua utilizacao, sem a autorizacao
do autor primigeno.

1. DEFINICOES RELEVANTES

Antes de ingressar no tema propriamente dito, importante conceituar ou
delimitar, o que sao as parddias e parafrases, uma vez que ambas as modalidades de
criagao de obra derivada se originam na modificacao da obra primitiva, provocando
verdadeira releitura; por um lado, alterando seu sentido, na maioria das vezes, para
empregar-lhe humor, ironia; por outro, em que pese permanecer intacto sentido da
obra, alterar os elementos que a compoem.

Neste sentido, a parodia representa a recriacao de uma obra ja existente, a
partir de um ponto de vista predominantemente comico. Além da comédia, a parédia

! Advogado. Graduado pela UER]. Mestrando pela UNLZ (AR). Membro do instituto dos Advogados
Brasileiros.
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também pode transmitir um teor critico, irénico ou satirico sobre a obra parodiada,
através de alteragdes no texto ou imagem do produto original, por exemplo.
Ja a Parafrase, também uma recriacdo da obra, se utiliza de elementos
proprios, mantendo o pensamento original. Em resumo, a parafrase imita o original.
Dessa forma, aquele que recria uma obra original por meio de parddia ou
parafrase, é autor de obra derivada, a ele pertencendo os direitos morais e patrimoniais
danovel criagao, gozando das prerrogativas estabelecidas nos artigos 22 e 5¢, VIII,

g, da Lei 9.610/98, que estabelecem:

Art. 5° Para os efeitos desta Lei, considera-se:

VIII - obra:

g) derivada - a que, constituindo criagao intelectual nova, resulta
da transformacao de obra originaria;

Art. 22. Pertencem ao autor os direitos morais e patrimoniais
sobre a obra que criou.

Conclui-se, portanto, ainda que de forma embrionaria, que aquele que cria
por meio de parodia ou parafrase € autor, possuindo sobre sua obra os direitos
reconhecidos por lei.

Surge entao a questao: se as obras derivadas sao verdadeiras imitagoes,
releituras, satiras, porque sao admitidas como obras individuais, de autoriando do
criador original, mas de quem a alterou?

A resposta vem da leitura da lei, que apresenta a criacao deste tipo de
obra derivada como limitacao ao direito de autor, constante no artigo 47 da Lei
9.610, que estabelece:

Art.47.Saolivres as parafrases e parodias que nao forem verdadeiras
reprodugdes da obra origindria nem lhe implicarem descrédito.

Portanto, numa leitura despretensiosa e desavisada da lei, a parddia e a
parafrase, como obras individuais, podem ser indiscriminadamente utilizadas por
seus criadores, na forma garantida pelo artigo 22 da LDA.

Entretanto, conforme se vera adiante, a limitacdo ao direito do autor
consubstanciadana cria¢do de obras derivadas nao é absoluta, encontrando condi¢oes
a sua existéncia e utilizagdo, nao sé no proprio artigo 47 mencionado, como nos

Tradados e Convengoes internacionais sobre o tema.
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2. DAS LIMITACOES AO DIREITO DO AUTOR E SUAS CONDICOES.
Assim como o direito do autor ndo é ilimitado, suas restricdes também nao
sa0. Dessa forma, hd “limitacOes as limitagdes”, impostas pela lei e pelo proprio
sistema internacional que rege os direitos de autor, conforme se demonstrara.
Deve-se consignar que a regra ¢ a vontade do autor que deve prevalecer,
entretanto, com o intuito de expandir a cultura concedendo acesso as diversas
criagdes artisticas, o legislador, seguindo os sistemas internacionais de direito de
autor, estabeleceu limita¢Oes a este direito potestativo que deriva da cria¢ao.
Neste aspecto, ha na Lei 9.610/98 limita¢des expressas ao direito de autor,
concentradas, em sua maioria, no Capitulo IV - Das LimitagOes aos Direitos Autorais,
relacionando-as desde o artigo 46 até o artigo 48.
Desta forma, ao instituir a limitag¢do ao direito do autor consubstanciada
na liberdade de criagdo por meio de parddias e parafrases, o legislador tratou
de impor condigOes, estabelecidas na segunda parte do ja mencionado artigo

47, assim delimitadas:

Art.47.Saolivres as parafrases e parodias que nao forem verdadeiras
reprodugdes da obra origindria nem lhe implicarem descrédito.

Portanto, sao duas as condic¢des para que as parddias e parafrases possam
ser reconhecidas, a saber:

A obra derivada nao pode ser verdadeira reproducao da obra originaria;

A obra derivada nao pode implicar em descrédito da obra originaria.

A primeira condigao pode ser atestada de forma objetiva, bastando que se
compare as obras (origindria e derivada).

A dificuldade reside, portanto, na segunda condi¢do, uma vez que a
definicao de descrédito da obra passa, necessariamente, pela analise do direito moral
do autor, isto porque, no direito autoral, criador e criatura se fundem, nao sendo
possivel dissociar um do outro, o ataque a obra €, necessariamente, um ataque ao
autor e vice-versa.

Nao por acaso o artigo 7° define como obras protegidas, aquelas criadas
pelo espirito, deixando evidente de forma ltdica, a ligagao visceral entre o autor e

sua obra: um é parte do outro, observe-se:

Art. 7° Sao obras intelectuais protegidas as criagdes do espirito,
expressas por qualquer meio ou fixadas em qualquer suporte, tangivel
ou intangivel, conhecido ou que se invente no futuro, tais como
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Para melhor compreensao, socorre-se das palavras de Bittar (2005), para quem os
diretos morais de autor “se relacionam a defesa da personalidade do autor, consistindo
em verdadeiros Obices a qualquer agdo de terceiros com respeito a sua criagao”.

Neste sentido, GANDELMAN (2001, p.37) reforga:

O direito autoral apresenta fundamentalmente dois aspectos: o
moral, que garante ao criador o controle a mengao de seu nome
na divulgacao de sua obra e o respeito a sua integridade, além
dos direitos de modifica-la, ou de retira-la de circulagao;

A solugado, portanto, exige a leitura do artigo 24 da ja citada Lei

9.610, que estabelece:
Art. 24. Sao direitos morais do autor:

(..)

IV —ode assegurar a integridade da obra, opondo-se a quaisquer
modificacdes ou a pratica de atos que, de qualquer forma, possam
prejudica-la ou atingi-lo, como autor, em sua reputagao ou honra;

(..)
VI-o deretirar de circulagao a obra ou de suspender qualquer
forma de utilizagao ja autorizada, quando a circulagao ou
utilizagdao implicarem afronta a sua reputacao e imagem;

Veja-se, que € DIREITO do autor, assegurar a integridade da obra e retirar
de circulagdo, quando de qualquer forma, a alteragdo prejudique a obra, ou atinja o
autor em sua reputa¢ao ou honra, ou a sua reputa¢ao e imagem, ainda que ja tenha
autorizada sua utilizagao.

Conclui-se, portanto, que as parodias e parafrases necessariamente hao de
respeitar os direitos de personalidade do autor originario, ampliando sobremaneira
as condigdes impostas.

Em resumo, mesmo pela leitura singela da lei, especialmente aos seus artigos
47 e 24 nao ha como entender-se que as parddias e parafrases podem ser criadas sem
o respeito, este sim incondicional, aos direitos morais do autor que nao se restringem
ao descrédito a obra originaria, mas a toda gama de direitos extrapatrimoniais
garantidos aos autores.

Mas nao é tudo. Se as limitagdes impostas pelo ja citado artigo 47 da LDA
ja restringem sobremaneira a aparente liberdade dos autores derivados, a analise
dos tratados internacionais, sobretudo o de Berna e o acordo “Trips” nao deixam

duvidas de que nao sao absolutamente livres as parddias e parafrases, como se vera.
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3. DAS CONDICOES IMPOSTAS PELO TRATADO DE BERNA E ACORDO
TRIPS

Tantono Tratado de Berna, em sua revisao em Estocolmo, ocorrida em 1967,
quanto do Acordo sobre Aspectos dos Direitos de Propriedade Intelectual relacionados
ao Comércio (Acordo TRIPS), encontram-se parametros minimos de prote¢do aos
autores, presentes no que se convencionou chamar de REGRA DOS TRES PASSOS.

Aregra dos trés passos é, em linhas gerais, uma “limitagao as limitagdes” aos
direitos do autor, explica-se: conforme ja mencionado, nao ha direito absoluto e os
direitos do autor sobre sua obra, como qualquer outro, possui restri¢oes, limitagoes
que em linhas gerais, permitem a flexibiliza¢ao de tais direitos.

E o que ocorre com as paréfrases e parddias, em que o legislador expressamente
estabeleceu a liberdade de criagao da obra derivada, em detrimento a regra de
autorizagao do autor da obra primigena, com se viu.

Ocorre que, para além das limita¢des a liberdade de utilizagao da obra
origindria para criagao de obra nova, descritas na segunda parte do artigo 47 da lei,
como ja visto, os Tratados internacionais mencionados, estabeleceram regras que
se sobrepoe a quaisquer outras, limitando a restricao ao direito de autor.

Neste sentido, PIMENTA (2007, fIs. 59 e 60) ensina:

Assim, deveria ter sido considerado a compatibilidade da
proposta com as limitagoes as excegdes ou limitagdes existentes
tanto na Convencao de Berna quanto no TRIPS e que devem ser
observadas sempre que um de seus paises membros procure
limitar os direitos exclusivos do autor.

De acordo com a Convencao de Berna diferentes limitagdes e
excegdes aos direitos de autor sao permitidas de acordo com cada
faculdade juridica ou direito. Reconhece a referida Convencao
que até mesmo nos paises em que o comprometimento com a
causa autoral é elevado, existe uma necessidade por restri¢des
e limitagdes ao exercicio dos direitos do autor em determinadas
circunstancias pelo interesse ptiblico relevante, ou seja, de que o
direito de autor nao seja exercido de modo absoluto e ilimitado.

Resta evidenciado, que qualquer limitagao ao direito do autor deve,
necessariamente seguir a regra dos trés passos, acrescendo as condi¢des estabelecidas
no citado artigo 47 no que concerne as parodias e parafrases, as regras gerais.

Tém-se, por conseguinte, que para a validagao de uma obra derivada, deve-
se seguir a regra dos trés passos, descrita no Art. 13 que estabelece:
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Art. 13 - Os Membros restringirdo as limitagdes ou excegdes
aos direitos exclusivos a determinados casos especiais, que nao
conflitem com a exploragao normal da obra e nao prejudiquem
injustificavelmente os interesses legitimos do titular do direito.

Dessa forma a limitacao ao direito do autor deve seguir as seguintes etapas
ou requisitos para sua validagao:

1 - Somente podem ocorrer em determinados casos especiais;

2 - Desde que a reprodugao nao conflite com a circulagao normal da obra e

3 - Desde que nao prejudique injustificadamente os interesses do autor.

Como determinados casos especiais, pode-se entender que a limitagao deve
ser claramente definida e especifica, tal como assevera PIMENTA (2007, fls. 62)

Asim, a interpretagao que se deve fazer do primeiro critério
contido nos arts. 10 do WCT, 9(2) da Convencgao de Berna e 13
do TRIPS é a de que a excegao ou limitagao aos direitos de autor
deve ser claramente definida e especifica quanto ao seu escopo
e abrangéncia (...)

Por outro turno, o segundo passo esta intimamente ligado ao direito
patrimonial da obra, tal como assentado no acérdao extraido do REsp 2008122/ SP,
derelatoria da Ministra NANCY ANDRIGHI, da Terceira Turma, que assim destaca:

(...) 7. As limitagdes aos direitos patrimoniais dos titulares de
direitos autorais devem passar pelo crivo do “Teste dos Trés
Passos” antes de sua aplicagdo a um caso concreto, em razao do
compromisso assumido pelo Brasil na condicdo de signatario
da Convencao de Berna e do Acordo TRIPS. Doutrina.

8. Segundo o “Teste dos Trés Passos”, a reproducao nao
autorizada de obras de terceiros somente ¢ admitida quando
preenchidos os seguintes requisitos cumulativos: (i) em certos
casos especiais; (ii) que nao conflitem com a exploragao comercial
normal da obra; e (iii) que ndo prejudiquem injustificadamente
os legitimos interesses do autor.

9. A atividade de comercializa¢ao de clipping de noticias
realizada pela recorrida conflita com a exploragao comercial
normal das obras darecorrente, prejudicando injustificadamente
seus legitimos interesses economicos.

Por fim, mas nao menos relevante, o terceiro passo remete diretamente aos
interesses do autor e nao somente aos interesses econdmicos, tal como assevera
SOUZA (2012, fl. 12)
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Os “interesses legitimos” abrange todos os interesses econdmicos
endo econdmicos dos autores, por exemplo, o direito de publicar,
ounao, a obra (Direito de Inédito), de ligar o nome a obra (Direito
de Paternidade) e de dar o nome a obra (Direito de Nominagao).

Duividas ndo pairam, portanto, que a terceira regra, ou passo, diz respeito
aos direitos morais do autor, remetendo ao que estabelece o artigo 47 da lei de

direitos autorais ao limitar o direito do autor originario nos casos aqui estudados.

4. DAS LIMITACOES EM ESPECIE
4.1 Na propaganda

Uma das utilizagdes das obras derivadas de muita repercussao se da em
comerciais de cunho promocional, em que a obra artistica é utilizada com fim
exclusivamente de lucro.

Neste contexto, o problema que se enfrenta diz respeito ao direito patrimonial
do autor da obra original, sobre os frutos gerados pela parodia ou parafrase. Conforme
se viu, a obra derivada criada por meio de parodias e parafrases € uma obra nova,
adquirindo novos titulares e, portanto, passiveis de utilizagdo, mesmo pecunidria,
pendentes exclusivamente da autorizagao dos titulares da obra derivada.

O Superior Tribunal de Justica, por meio do julgamento do RECURSO
ESPECIAL N°1.597.678 - RJ? assim decidiu:

(...) Assim, compreende-se que impedir o uso de parodias
em campanhas publicitarias apenas porque esse tipo de obra
possui como finalidade primeva o uso comercial implicaria,
por via transversa, negar o carater inventivo de uma campanha
publicitaria, inibindo a liberdade de criagao e, em tiltima analise,
censurando o humor.

Referido acordao resultou da demanda proposta por Universal Music do
Brasil contra Hortigil Hortifruti S/A, em razao da utilizagao de trecho da letra da obra
“garota de Ipanema” e, conforme se viu, para o colegiado, nao se extrai da referida
lei o requisito de que a criagao possua finalidade nao lucrativa ou nao comercial.

Vé-se, portanto, que ajurisprudéncia dominante ndo atende aos requisitos
estabelecidos pela regra dos trés passos, considerando exclusivamente como

requisitos para utilizacdo das parafrases e parddias, as limitagdes impostas pelo

2RECURSO ESPECIAL N° 1.597.678 — R] — Relator MINISTRO RICARDO VILLAS BOAS CUEVA - 32
Turma do STJ
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artigo 47 daLDA, sem observar, sobretudo, os interesses do autor da obra origindria,
especialmente interesses econdomicos.

Dessa forma, a jurisprudéncia dominante no caso das parodias e parafrases
desconsidera a aplicagdo da regra dos trés passos, mantendo a autorizagao exclusiva do
autor da obra derivada em detrimento de qualquer interesse do autor da obra original.

4.2 Na campanha eleitoral

Mesmo entendimento foi mantido na seara eleitoral para as utilizagdes de
obras derivadas criadas pela utilizacao de parddias ou parafrases, sendo emblematico e
representativo acordao tirado do EREsp n® 1810440/ SP?, julgado pela Segunda Segao do
Superior Tribunal de Justica, de relatoria do Ministro Luis Felipe Salomao, que assim disp0s:

As parddias sao verdadeiros usos transformativos da obra
original, resultando, portanto, em obra nova, ainda que
reverenciando a obra parodiada. Por essa razao, para se
configurar parddia é imprescindivel que a reprodugao nao se
confunda com a obra parodiada, ao mesmo tempo que néo a
altere de tal forma que inviabilize a identificagdo pelo publico
da obra de referéncia nem implique seu descrédito.

No entanto, em 2024, ap6s audiéncia publica realizada pelo Tribunal
Superior Eleitoral, a legislacdo foi alterada por meio da Resolucao 23.732/2024,
que assim estabelece:

Art. 23-A. A autora ou o autor de obra artistica ou audiovisual
utilizada sem autorizacao para a producao dejingle, ainda que
sob forma de parodia, ou de outra pega de propaganda eleitoral
podera requerer a cessagdo da conduta, por petigao dirigida
as juizas e aos juizes mencionados no art. 8° desta Resolugao.

Portanto, a partir de 2024 as parddias passaram ser condicionadas ao crivo
do autor, que podera requerer a exclusao da obra artistica.
Neste aspecto, destacam-se as palavras de Marisa Monte, que na aludida audiéncia

publica externou o sentimento da universalidade de autores, nas seguintes palavras:

Uma tortura moral, psicoldgica, e venho aqui expressar essa
preocupagao da classe. A nossa sugestao € que seja direito do autor
impedir que sua obra seja usada através de parddia emjingles eleitorais.

3 EMBARGOS DE DIVERGENCIA EM RESP N° 1810440 — Relator Ministro Luis Felipe Salomao -
Segunda Secao
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Ante o exposto, conclui-se que, em que pese a atual posicao do Superior
Tribunal de Justiga em relagao ao tema, as parddias utilizadas em campanhas eleitorais

possuem regramento proprio e se sujeitam a vontade do autor da obra original.

CONCLUSAO

Os Tribunais nacionais, em que pesem decisdes ainda timidas, tendem
a considerar que criacdo de obras derivadas, ainda que perfunctoriamente se
compreenda como absolutamente livre, tal como a leitura desatenta do artigo 47
da Lei 9.610/98, sofre restrigoes.

Tais restri¢des remetem e estao diretamente ligadas aos direitos morais
do autor, assegurando a integridade da obra e a retirada de circulacao, quando de
qualquer forma, a alteragao prejudique a obra, ou atinja o autor em sua reputagao ou
honra, ou a sua reputagao e imagem, ainda que ja tenha autorizada sua utilizacao.

Portanto, uma parédia que desnature a imagem ou reputacao do autor,
seus principios éticos, morais, intelectuais, convic¢des, crengas, entre outros,
nao pode prosperar.

Nao pode a limitagao ao direito do autor, no que se refere as obras derivadas,
vilipendiar suas garantias elementares, tal como estabelece a lei 9.610 de fevereiro
de 1998, o Tratado de Berna e o Acordo sobre Aspectos dos Direitos de Propriedade
Intelectual relacionados ao Comércio (Acordo TRIPS), que reafirmam a supremacia
do direito moral do autor elemento ou condigao como garantidor do direito.

Diante de tal constatagao, a utilizacao de parddias e parafrases em dissonancia
com os direitos morais do autor, ndo deve prevalecer, sob pena de inobservancia

aos principios internacionais que regem o direito autoral.
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PLANOS DE SAUDE COLETIVOS POR ADESAO E ESTIPULACAO EM
_ FAVOR DE TERCEIRO:
UMA REFLEXAO SOBRE A RESPONSABILIDADE OBJETIVA

Brumno Miguel Drude'
Daniel Araujo de Freitas Oliveira®

Resumo: Apesar da intensa regulamentagao setorial, os planos privados de
saude possuem natureza juridica privada, exigindo interpretagao harmoénica entre
normas de direito privado e ptiblico. Este artigo analisa os planos coletivos por adesao,
contratados por administradoras de beneficios, na modalidade de estipulacao em
favor de terceiros, buscando identificar os sujeitos das diversas rela¢des juridicas
envolvidas e a quais deles cabem os direitos e obrigagdes, especialmente quanto a
responsabilizacdo pelo inadimplemento contratual. O trabalho critica a aplicacao
irrestrita da responsabilidade objetiva nesse modelo negocial, frequentemente
amparada na teoria da aparéncia. Tal pratica ignora a estrutura contratual e a
legitimidade dos envolvidos, estendendo indevidamente a responsabilidade a
sujeitos alheios as obrigacdes discutidas, inclusive em agdes que nao envolvem
consumidores. Isso compromete a coeréncia sistémica entre os regimes juridicos

aplicaveis e desconsidera institutos essenciais do direito privado.

Palavras-chave: Administradoras de beneficios; Estipulagao em favor de

terceiros; Planos de satde coletivos por adesao; Responsabilidade objetiva

INTRODUCAO

Apesar dos planos privados de assisténcia a saude sofrerem ostensiva
regulamentacao, identificam relagdes de direito privado e, como tal, devem observar as
normas de direito privado. Nesse contexto, as normas dalegislagao e da regulamentagao
setorial demandam interpretagdo harmonica com as normas da legislagao civel, de

modo a alcangar coeréncia sistémica em meio a regimes juridicos tao distintos.
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Importa estabelecer quais normas devem ser aplicadas em cada caso, na
medida em que, a depender das partes e do meio processual eleito, aplicar-se-ao
determinados institutos em detrimento de outros. Nada obstante, os critérios de
prevaléncia devem ser muito bem delineados, definindo-se objetivamente quando
ocorrem, a fim de conferir a necessaria seguranga juridica as partes envolvidas,
relativamente as normas incidentes em cada ambito.

No contexto acima abordado, o presente artigo objetiva analisar os planos
coletivos por adesdo contratados por administradoras de beneficios, que possuem
especifico modelo contratual amplamente utilizado no setor da satide suplementar.

Essamodalidade de contratagao é fortemente entremeada por regulamentagao
setorial, apesar de possuir natureza privada e ser promovida através de estipulagao
em favor de terceiro.

Pretende-se investigar quem sao os sujeitos envolvidos no conjunto de relagdes
juridicas inerente a esse modelo negocial, bem como a quem cabe os respectivos direitos
e obrigagdes, a fim de estabelecer quais deles serao os legitimados para responder pelo
eventual inadimplemento das respectivas obrigagdes, conforme as partes envolvidas
em cada uma das possiveis relagdes processuais instauradas para discutir as pretensdes
e/ou verificar a observancia a lei, a regulamentagao e ao contrato.

O presente artigo € essencialmente descritivo, utilizando o método indutivo,
desenvolvido através do estabelecimento de conceitos predominantes na doutrina, ou seja,
valendo-se de pesquisa bibliografica para defini¢ao dos contetidos conceituais médios
relacionados aos institutos juridicos essenciais a construgao analitica das conclusdes.

Demonstra-se, ao fim, que a utilizagao irrestrita da responsabilidade
objetiva, acaba negando vigéncia a institutos privados inerentes ao modelo negocial,
amparando tal pratica na teoria da aparéncia, para responsabilizar quaisquer sujeitos
envolvidos no conjunto de relagdes juridicas, independentemente de serem partes
dos respectivos contratos e, consequentemente, desconsiderando o fato de, em muitos
casos, tais sujeitos nem mesmo possuirem legitimidade para adotar as condutas
positivas ou negativas tidas por descumpridas, verificando-se circunstancias em
que, inclusive, ndo poderiam ter agido nos moldes considerados adequados, pois
isso deflagraria inobservancia a lei, a regulamentagao e/ou ao contrato.

O outro problema de tal posicionamento é que a desconsideragao das
responsabilidades inerentes ao instituto juridico especifico ocorre tanto em agdes

judiciais propostas por consumidores, quanto em agOes judiciais que discutem a
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legalidade de atos administrativos praticados pela Agéncia Nacional de Saude
Suplementar - ANS.

Verifica-se, portanto, que, além de ser aplicada a reponsabilidade objetiva
sem maiores preocupagoes sobre a manutengao de harmonia sistémica em processos
propostos por consumidores, acontece inadequada transposigao, explicita ou
implicita, da responsabilidade objetiva para o deslinde de a¢des que nao envolvem
partes hipossuficientes e que nao proporcionam solugdes ou qualquer outro proveito
em favor dos usuarios.

Assim, o presente artigo objetiva estimular a reflexao e o debate sobre a busca
de solugdes juridicas que proporcionem maior coeréncia sistémica e preservacao dos
institutos juridicos de direito privado que regem os planos de satide coletivos por
adesao, de modo que nao seja promovida uma espécie de derrogacao velada dessas
normas, aceitando-se contraditorio cendrio no qual o modelo negocial ¢ implementado
por meio de determinado instituto do direito privado, mas, no entanto, as regras a
ele inerentes sao completamente desconsideradas, aplicando-se responsabilidade
objetiva para atrair legitimidade passiva em relagao a sujeitos que, a partir da
estipulacao em favor de terceiros, nao ocupavam a posicao de responsaveis pelas
obrigacoes inadimplidas e sequer poderiam interferir para evitar a lesao deflagrada
pelos sujeitos efetivamente compreendidos na relagao juridica debatida.

1. ESTIPULACAO EM FAVOR DE TERCEIROS

Para compreender a distribuicao de direitos e obrigagdes no conjunto de
relagdes juridicas existentes nas contratagdes de planos de satide coletivos por adesao,
éimprescindivel estabelecer premissas sdlidas sobre o instituto de direito privado que
instrumentaliza esse modelo negocial, qual seja, a estipulacao em favor de terceiro.

Segundo a definigao classica, estipulagdo em favor de terceiro ocorre quando
estipulante (promissario) contrata promitente, para que este satisfaca uma prestagao
em favor de um beneficiario (terceiro), determinado ou determindvel, que nao é
parte do contrato.

Pontue-se que muitos autores se referem a prestacao assumida pelo
promitente como sendo uma obrigacdo que implicaria acréscimo patrimonial em
favor do beneficiario. Esse aspecto, no entanto, é irrelevante. A prestacao em favor
do beneficidrio ndo precisa possuir teor patrimonial, ao menos nao precisa implicar
acréscimo patrimonial, podendo representar obrigacao de natureza diversa, desde
que implique algum beneficio em favor do terceiro.
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Outro ponto relevante sobre os moldes do instituto é que ele ndo se confunde
com a representacao. Conforme bem pontuado por Cristiano Chaves de Farias e Nelson
Rosenvald, na representacao, o representado é o “titular do negociojuridico concluido.
Nos contratos a favor de terceiros, como sabido, a producao de efeitos juridicos recai
na esfera juridica de terceiro, nao integrante da relagao juridica” (2018, p. 496).

A estipulacdo em favor de terceiro, pressupde, no minimo, duas relagdes
juridicas, quais sejam: i) a relagao de cobertura ou de provisao, assim concebida como
aquela em que o estipulante se obriga ao pagamento de contraprestacdo em favor
do promitente e este se obriga, perante o estipulante, a satisfazer uma prestacao em
favor de um beneficiario (terceiro); e ii) aquela em que o beneficidrio € credor junto ao
promitente, estando este obrigado a satisfazer a prestacao ajustada com o estipulante.

Na doutrina, os autores sdo unissonos no sentido de que somente ha
estipulagao em favor de terceiro quando nao é fixada contraprestacao a ser assumida
pelo beneficiario, em favor do estipulante ou do promitente, pois, se isso ocorre,
havendo anuéncia do beneficiario, o contrato deixa de ser bilateral, passando a ser
plurilateral. Mas essa posigao merece elucidagao.

O estipulante pode assumir livremente a contraprestagao, tornando-se
devedor em relacao ao promitente. Contudo, a prestacao contratada somente sera
satisfeita em favor do beneficiario. O estipulante nao podera exigir a satisfacao da
obrigacdo em seu favor, mas tao somente em favor do beneficiario.

De fato, no ambito do contrato principal, nao pode haver sinalagma entre
0 promissario e o beneficidrio ou entre o estipulante e o beneficiario. Mas nada
impede que exista relagao juridica sinalagmatica paralela entre o estipulante e
o beneficiario, na qual este assuma posigao de devedor em relacdo aquele. Esta
denomina-se relagao de voluta.

Em regra, a relagao de voluta é anterior a estipulacao em favor de terceiro.
Contudo, nada impede que a estipulacdo seja contratada em favor de beneficiario
determinavel num primeiro momento e a relagao de voluta surja num segundo momento,
para, somente na sequéncia, ser realizada a indicagdo (determinagao) do beneficiario.
Nesse caso, ao fim e ao cabo, apesar do contrato de cobertura existir antes da relagao
de voluta, a efetiva relagao de cobertura, que faz surgir prestagao exigivel em face do
promitente, somente se aperfeicoano momento que o estipulante determina o beneficiario.

Nessa perspectiva, nas estipulagdes em favor de beneficiario determinavel,
apesar da relagao de cobertura surgir antes da relacao de voluta, na verdade,

relativamente ao surgimento da obriga¢ao do promitente em relagao a um beneficiario
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determinado, ela pode surgir depois, ou, no maximo, concomitantemente, pois
somente é possivel considerar existente o direito do beneficidrio, e a contraposta
obrigacao do promitente, a partir do momento em que o estipulante indicar
(determinar) o especifico beneficidrio junto ao promitente.

A estipulagao em favor de terceiro pode surgir, inclusive, por interesse do
estipulante satisfazer obrigacao amparada na relagao de voluta, através da prestacao
a ser satisfeita pelo promitente em favor do beneficidrio, que é ajustada no ambito
da relacao de cobertura.

E 0 caso em que, ‘A’ estipula com ‘B’, no ambito da relacao de cobertura,
prestagao em favor de’C’. Mas ‘A’ é devedor de ‘C’, no ambito de relagao de voluta.
Assim, quando ‘B’ satisfaz a prestagdo em favor de ‘C’, estard, concomitantemente,
gerando o efeito de adimplemento da prestagao devida por ‘A’ em favor de'C’, assim
como adimplindo sua prépria obrigacao devida em favor de ‘C’. Nesse esquema,
restam satisfeitas as obriga¢des constantes na relagdo de cobertura e na relagao de
voluta a um s6 tempo.

Isso ndo caracteriza, de forma alguma, tentativa de simulacao ou de abuso
de direito, pois a estipulagao em favor de terceiro identifica instituto juridico que
comporta tal utilidade. Essas variagdes nas multiplas funcionalidades possiveis
sao consignadas em estudo classico sobre o instituto, desenvolvido por Diogo

Leite de Campos:

A vantagem atribuida ao terceiro esta também dependente da
relagdo de voluta, que constitui como que o seu fundamento
longinquo - e o fundamento préoximo do contrato, da relagao
de cobertura.

O direito atribuido ao terceiro integra-se numa relagao entre este
e o promissario, que pode revestir as mais diversas formas. Pode
destinar-se a cumprir uma obrigagao do promissario resultante
de um contrato oneroso (entrega de um prego de uma quinta
compra pelo promissario), a realizagao de uma liberalidade,
etc. O direito do terceiro esta, portanto, submetido a realidade
desta relagao. Esta-o, porém, somente entre as partes da relagao
de voluta — promissario e terceiro — pois o promitente é-lhe
estranho. S6 o promissario, interveniente nas duas reagdes
(cobertura e voluta) pode invocar os seus direitos provenientes
de ambas: vicios de vontade, falta de forma, resolugao por nao
cumprimento do promitente ou do terceiro, etc. — quer antes
quer depois da aquisicao definitiva do direito pelo terceiro ou
do cumprimento da prestagao.’

* CAMPOS, Diogo Leite de. Contrato a favor de terceiro. Coimbra: Livraria Almedina, 1980. p. 80-81.
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Nessa perspectiva, nos casos em que a estipulagao em favor de terceiro
surge em razao de uma relacao de voluta, € importantissimo distinguir esta tiltima
da relagao de cobertura, pois elas sdo autonomas e nao podem ser confundidas.

Apesar do direito do beneficidrio estar amparado na relacao de cobertura, ele
nao aintegra, e, portanto, nao possui legitimidade para discutir, junto ao promitente, as
obrigagdes assumidas pelo estipulante, o seu direito de substituir ou retirar o beneficio,
além de outras questdes alheias aos moldes da presta¢ao ajustada em seu favor.

O beneficidrio apenas “aceitou” a prestagao que foi estipulada em seu favor,
mas isso nao o tornou parte da relacao de cobertura. Ele continua sendo um terceiro
em relacdo ao vinculo estabelecido entre estipulante e promitente no ambito do
contrato de cobertura.

Se se conferir legitimidade para o beneficiario discutir obrigagdes distintas da
prestagao estipulada em seu favor, estar-se-a considerando o terceiro parte da relagao
de cobertura, de modo que este contrato tornar-se-ia plurilateral, desnaturando,
portanto, a estipulacao em favor de terceiro.

Tais consideragdes podem ser mal-recebidas por alguns, especialmente
aqueles que possuem maior apego as normas consumeristas, pois, no geral, sustentam
ampla legitimidade do consumidor, quando este assume a posigao de beneficiario,
para discutir quaisquer aspectos que o alcancem direta ou indiretamente, inclusive
junto as pessoas com as quais nao contratou.

E necessario recordar, para estes, que o instituto ora debatido nao possui
utilidade apenas no ambito de relagdes de consumo e, ainda nestas, deve ser buscada a
maior preservagao possivel dos contornos juridicos que conferem natureza especifica
aos institutos do direito privado envolvidos, especialmente quando objetivamente
positivados no sistema normativo.

De toda feita, a presente analise possui especial interesse na relagao entre o
direito privado e o direito puiblico, pretendendo-se investigar se a regulamentacao
sobre a matéria observou os contornos do instituto privado, bem como demonstrar
que 6rgaos publicos devem ter a necessaria deferéncia aos institutos do direito privado
absorvidos pelo direito regulatdrio, conferindo a necessaria coeréncia sistémica na
ocasido da andlise de casos concretos.

Mas, de toda forma, vale realizar um questionamento, construido a partir
da ideia de um imperativo categérico: poderia o promitente discutir a obrigacao
assumida pelo beneficiario perante o estipulante no ambito da relacao de voluta?

Na qual o promitente ndo é parte? A resposta ¢ inquestionavelmente negativa.
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Entao, por qual razao, poderia ser sustentada a legitimidade do beneficidrio discutir
as obrigagdes assumidas pelo estipulante, no ambito da relagao de cobertura? Na
qual o beneficiario nao é parte? Outrossim, por qual motivo poderia o promitente
ser responsabilizado por eventuais disposigoes, abusivas ou contrarias a legislagao,
fixadas no ambito da relacao de voluta?

Reitera-se, portanto, a necessidade de respeitar a autonomia da relagdo de
cobertura e da relacao de voluta, assim como de outras eventuais relagoes paralelas,
conexas ao contrato de cobertura, demandando-se que a andlise da legitimidade dos
sujeitos para discutirem obrigagdes seja realizada de forma coerente, especialmente
evitando a deformacao e/ou a desnaturagao dos institutos do direito privado que dao
contorno as respectivas relagdes juridicas, derrogando-os na pratica. Essa interpretagao
também deve ser coerente no que se refere a identificacao da autoria de condutas praticadas
pelas partes no ambito dessas multiplas relacdes, para efeitos de responsabilizagao,
especialmente no ambito do exercicio do poder de policia, mas valendo também utilizar
o desenvolvimento tedrico aqui exposto para refletir sobre os entendimentos fixados
pelo Judiciario na analise da matéria exclusivamente a partir do direito privado.

Sobre a autonomia dessas multiplas relacdes, Diogo Leite de Campos ressalta
que é preciso distinguir entre as obriga¢des que decorrem da relagao de coberturae
darelagao de volutuaria. As obrigagdes desta tiltima, por se basearem em um negocio
juridico distinto, ndo integrarem o contrato e, portanto, nao interferem na vantagem
estipulada em favor do beneficidrio. Haveria repercussao se incidissem obrigagoes
em face do beneficiario no ambito da relacdo de cobertura, pois o sinalagma s6
deve alcangar o estipulante e promitente, ou seja, “nao sao oponiveis obrigagdes ao
beneficio por mero efeito do contrato” (1980, p. 113-114).

No mesmo sentido, Julio Dias pontua que o estipulante pode contratar
em favor de terceiro a partir de variadas finalidades, inclusive, satisfazer uma
obrigacao originada noutra relagao pretérita, de tal sorte que, se a relacao de
voluta desaparece, pode a relagao de cobertura se tornar injustificavel, gerando até
mesmo enriquecimento sem causa do beneficiario. Entretanto, a relagao de voluta
“¢ irrelevante para o promitente, mas determina as conseqiiéncias que o negécio
ird produzir entre o estipulante e o beneficiario” (2016, p. 140).

Sempre recordando que, na relagao de cobertura, as tinicas partes sdo
o estipulante e o promitente, ao passo que, na relagao de voluta, as partes sao o
estipulante e o beneficiario.
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A eventualidentidade ou semelhanca da obrigagao, assumida pelo estipulante
na relacao de cobertura e a assumida pelo beneficiario na relacao de voluta, ndo
prejudica a autonomia das respectivas relagdes juridicas, é dizer que nao as funde,
pois isso daria origem a uma relagao plurilateral. Nao se tem amalgama nesse caso,
pois as obrigagdes, credores e devedores, em relagao uns aos outros, sdo perfeitamente
determindveis, e, consequentemente, eventuais alteragdes e questionamentos,
também possuem repercussdes delimitadas, ndo justificando que o beneficidrio, o
promitente ou o estipulante busquem uns aos outros para demandar a respeito de
questoes compreendidas no ambito de relagao da qual nao sao parte.

Num seguro contra acidentes, por exemplo, relativamente a cobertura
de danos sofridos por terceiros, ¢ completamente descabido que o beneficiario
demande a seguradora (promitente), questionando o fato da indeniza¢ao nao ter
sido suficiente para reparar os danos sofridos, quando o valor que lhe foi pago
observou perfeitamente os limites fixados no contrato de cobertura. Nesse caso,
obviamente, se o beneficiario pretende alcangar a reparacao integral da lesao, deve
demandar junto ao estipulante, pois a relagao que envolve a responsabilidade civil
compreende exclusivamente aquele que sofreu a lesao (terceiro beneficidrio do
contrato de seguro) e aquele que causou a lesao (estipulante do contrato de seguro).

Na posicao de beneficidrio, estranho a relagao de cobertura, sé ha o direito
de exigir a satisfacdo da prestacdo, nos exatos moldes fixados entre promitente
e estipulante, ndo havendo legitimidade do beneficidrio para demandar junto
ao promitente, a fim de debater a suficiéncia da prestagdo, quando esta respeita
o estabelecido na relagao de cobertura, ou para debater as demais disposigoes
contratuais alheias a prestacao estipulada em seu favor.

Essa é amédia do entendimento construido pela doutrina sobre o conjunto
de relagoes alcangadas pela estipulagao em favor de terceiros.

Acrescente-se, que, em ambientes setoriais regulados, acrescente-se que
deve ser admitido ao beneficiario demandar em face do promitente, no caso dos
moldes obrigacionais da prestacao fixada na relagao de cobertura nao respeitarem as
normas aplicaveis. Perceba-se, no entanto, que isso ndo é uma exce¢ao ao esquema
das legitimidades no ambito da estipulacao em favor de terceiros, pois, na verdade, o
beneficiario somente esta pleiteando a satisfagao da prestagao nos moldes impostos
pelalegislacao e pela regulamentacao, porém, fixados contratualmente em parametros

contrarios ao que norma estatal cogente estabelece.
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2. PLANO DE SAUDE COLETIVO POR ADESAO E ADMINISTRADORAS
DE BENEFICIOS

Planos de satide coletivos sao aqueles contratados por pessoas juridicas, em
favor de pessoas naturais a elas vinculadas ou vinculadas a uma segunda pessoa
juridica elegivel, que vier a aderir ao contrato principal.

Os Planos de satide coletivos se dividem em empresariais e coletivos por adesao.

Interessa ao presente artigo os planos coletivos por adesao, que podem ser
contratados por qualquer das pessoas juridicas previstas no art. 15 da RN 557/22, com
as quais os beneficiarios possuam vinculo direto — como sindicatos, associagdes, entre
outros. Alternativamente, a contratagao pode ser feita por uma Administradora de
Beneficios, que disponibiliza o plano coletivo as referidas pessoas juridicas listadas
no aludido dispositivo.

A Administradora de Beneficios pode assumir diferentes posi¢des na
contratagao de planos de satide, como de representante, mandataria ou prestadora
de servigo em relagdo as pessoas juridicas contratantes, bem como podem assumir
a posicao de estipulantes.

Nos contratos em que funciona como representante, mandataria ou
prestadora de servigos, figuram trés pessoas, quais sejam, a operadora de planos de
saude - OPS, a pessoa juridica elegivel para contratar plano de satide coletivo por
adesao e a Administradora de Beneficios. Verifica-se, contudo, nessa configuragao,
a existéncia de apenas duas partes contratuais, pois a contratante é a pessoa juridica
elegivel e ndo a administradora de beneficios.

Ja nos contratos em que a administradora de beneficios assume a posi¢ao
de estipulante, figuram apenas duas pessoas, quais sejam, a OPS e a administradora
de beneficios.

Nessa tltima modalidade contratual, somente num momento posterior a
contratagao do plano coletivo por adesao, outras pessoas juridicas realizam contrato
paralelo, que permitira ofertar o plano de satide as pessoas naturais a elas vinculadas.
No ambito dessa relacdo, a pessoa juridica elegivel se obriga ao pagamento das
mensalidades em favor da administradora de beneficios ou delega a cobranca das
mensalidades (art. 2°, paradgrafo tinico, V, da RN 515/22). Na pratica, a delegacao
da cobranga a administradora de beneficios predomina no mercado.

Perceba-se, portanto, que o contrato firmado entre a administradora de
beneficios e a pessoa juridica elegivel identifica relagao juridica autdnoma a estipulagao

em favor de terceiros firmada entre a administradora de beneficios e a OPS.

Revista Digital do IAB Rio de Janeiro v. 51 p. 140-161 julho-dezembro 2025. ISSN 2175-2176
http://digital.iabnacional.org.br
148



INSTITUTO DOS ADVOGADOS BRASILEIROS

NA VANGUARDA DO DIREITO DESDE 1843

Apbs a concretizagdo desse segundo negocio juridico, as pessoas naturais
vinculadas a pessoa juridica elegivel poderao aderir, ou seja, manifestar concordancia
em serem beneficidrias do plano de satide contratado pela administradora de beneficios.

Paralelamente a adesao, surge mais uma relagao entre o beneficiario e a
pessoa juridica com a qual possui vinculo e/ou com a administradora de beneficios.
Essa relagdo compreende a obrigacao do beneficiario pagar mensalidade em favor
da pessoa juridica elegivel ou da administradora de beneficios, para manutencao do
beneficio que lhe é viabilizado em razao do contrato de cobertura e do contrato de
voluta firmado entre as mencionadas pessoas juridicas. Nesse esquema, verifica-se
que existem duas ordens de terceiros beneficiarios.

As pessoas juridicas elegiveis, que contratam junto a administradora de
beneficios, nao deixam de ser beneficiadas, mas apenas no que se refere a possibilidade
de oferecer plano de satide coletivo as pessoas naturais a elas vinculadas.

Ja as pessoas naturais vinculadas a pessoa juridica elegivel, que optarem
por aderir ao plano de satide, também serao beneficiarias, em relagao ao servigo
propriamente dito de cobertura assistencial.

Existem, portanto, quatro relagdes juridicas relativamente auténomas
no contexto dos planos coletivos por adesao contratados por administradoras de
beneficios na condi¢ao de estipulantes: i) a relagao de cobertura, na qual sao partes
a OPS, na posicao de promitente, e a administradora de beneficios, na posicao de
estipulante; ii) a relacdo de voluta entre a administradora de beneficios e a pessoa
juridica elegivel, na qual esta fica autorizada a oferecer o beneficio as pessoas
naturais a ela vinculadas e se obriga ao pagamento das mensalidades em favor da
administradora ou delega a cobranga diretamente a esta; iii) a relagdo entre a pessoa
natural e a pessoa juridica elegivel, na qual esta viabiliza o acesso ao beneficio e aquela
se obriga ao pagamento de uma contraprestacdao em seu favor, ou, diretamente a
Administradora de Beneficios, quando esta realizar a cobranca por delegagao; eiv)
arelagao entre beneficiario e a OPS, amparada no contrato de cobertura, na qual esta
possui a obrigacao de satisfazer a prestacao em favor do beneficiario, inexistindo
sinalagma, pois o beneficidrio nao possui obrigagao a satisfazer em favor da OPS,
ressalvadas as de carater meramente instrumental, voltadas a viabilizar a satisfagao
das obrigagOes assistenciais por parte da OPS (Ex: manter endereco e contato
atualizados, solicitar autorizagao prévia, manter dados bancarios atualizados para
receber reembolso, etc.).

Essas relagdes, inclusive, sao formalizadas através de instrumentos diferentes.
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A relacao de cobertura, formalizada através do contrato principal, possui
natureza sinalagmatica. A tnica peculiaridade aqui é a excegao a relatividade
dos contratos, j& que a prestacao contratada pelo estipulante beneficiara pessoa
estranha ao contrato. Isso, contudo, ndo faz desaparecer a existéncia de obrigacao
assumida pelo promitente.

Atente-se, outrossim, que, nesse caso, a administradora de beneficios, na
posicao de estipulante, é a tinica e exclusiva devedora perante a OPS.

Para confirmar tal inferéncia, importa reafirmar que a OPS nao é parte nas
relagdes juridicas paralelas (de voluta) e, portanto, a partir dalégica da estipulagao
em favor de terceiros, nao poderia ser considerada legitima para exigir a satisfacao
das obrigagdes constantes nelas, seja em favor do estipulante, seja em favor do
beneficiario, ou de outros sujeitos.

Portanto, na relagdo de cobertura, a OPS, enquanto promitente, exigira a
satisfagao da obrigagao em face da administradora de beneficios, na posigao de
estipulante. Por ndo ser parte da relacdio mantida entre a pessoa juridica elegivel e
a pessoa natural ou da relagao juridica entre esta e a administradora de beneficios,
a OPS nunca exigira a satisfagao da obrigacao pecuniaria junto ao beneficiario. E a
regulamentacado confirma tal impossibilidade.

Nos termos do art. 20, da RN 557/22, é vedado a OPS realizar a cobranca da
mensalidade diretamente aos beneficiarios.

Essa previsao sequer precisaria existir, pois, como dito, nao sendo parte na
relacdo mantida entre a pessoa juridica elegivel e a pessoa natural (beneficiario), a
OPS nao poderia exigir a obrigacao pecuniaria (mensalidade) junto a esta.

Na verdade, no modelo contratual estabelecido, € no ambito da relagao de
cobertura, existente entre a administradora de beneficios e a OPS, que é fixada a
obrigacao pecunidria (mensalidade) em favor desta.

Outrossim, por forca do estabelecido no art. 5%, da RN 515/22, com redagao
dada pela RN 569/22, a estipulante deve assumir o risco financeiro em relagao ao
eventual inadimplemento da pessoa juridica elegivel.

Se a administradora de beneficios deve assumir o risco do inadimplemento da
pessoa juridica elegivel, impde-se concluir que é esta quem assumiria originalmente
a obrigacao das mensalidades perante a administradora de beneficios.

E aadministradora de beneficios que assume a responsabilidade financeira

junto a OPS, sendo, portanto, a tinica devedora perante esta.
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O art. 5%, da RN 515/22, pode levar ao engano de que haveria uma espécie
de ordem de preferéncia, na qual a OPS exigiria primeiramente o pagamento das
mensalidades junto a pessoa juridica elegivel, passando a exigir o pagamento junto
a administradora de beneficios somente no caso daquela inadimplir. Mas essa
leitura revela-se equivocada.

Para afastar tal possibilidade interpretativa, basta lembrar que a
administradora de beneficios é a inica devedora no ambito da relagao de cobertura
e, portanto, a OPSnao poderia exigir contraprestacao junto a pessoa juridica elegivel,
pois inexiste qualquer base contratual ou legal para legitimar essa cobranca. A
pessoa juridica elegivel nado é parte no contrato de cobertura, e, portanto, nao
assumiu qualquer obrigacao junto a OPS. De forma semelhante, a OPS nao é parte
na relacdo de voluta estabelecida entre administradora de beneficio e a pessoa
juridica elegivel, nao havendo qualquer fundamento legal ou contratual que possa
sustentar a assungao da posigao de credora por parte da OPS.

Portanto, a partir de interpretacao sistematica, impde-se concluir que, quando
oart. 5% da RN 515/22, estabelece que o negécio somente pode ser realizado “desde
que a administradora de beneficios assuma o risco decorrente da inadimpléncia da
pessoa juridica”, ele objetiva apenas deixar clara a auséncia de prejudicialidade da
eventual inadimpléncia em relacdo a obrigacao assumida pela administradora de
beneficios junto a OPS.

E dizer que, por ser a administradora de beneficios estipulante, ja é
logicamente a tinica devedora da OPS no ambito do contrato de cobertura. A parte
final do art. 5%, da RN 515/22, somente objetiva deixar ainda mais claro, o que ja
se aplicaria, vale dizer, que a obrigacdo da administradora de beneficios nao sofre
qualquer alteragao, por circunstancias alheias a OPS.

O mencionado dispositivo apenas corrobora o risco inerente a qualquer
negdcio juridico, no sentido de que as vicissitudes sofridas pelo devedor, alheias
as acdes do credor, ndo podem, em regra, serem opostas para afastar a obrigagao.

Inclusive, para reduzir o risco assumido pela administradora de beneficios,
evitando-se acumulos de inadimplemento, bem alinhado com a ideia do duty to
mitigate the loss, estabelece o inciso V, paragrafo tnico, do art. 2°, da RN 515/22,
que a cobranca das mensalidades junto aos beneficiarios pode ser delegada pela
pessoa juridica elegivel. Na pratica, inclusive, verifica-se a predominancia dessa

forma de cobranga, ou seja, no mais das vezes ¢ a administradora de beneficios
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quem realiza a cobranca das mensalidades junto aos beneficiarios, por delegacao
da pessoa juridica elegivel.

E também a partir da ideia do dever de evitar o acimulo de endividamento e
conferir sustentabilidade a esse modelo de contratagao, que os planos de satide coletivos
por adesao nao estao submetidos a rigidez dos planos individuais, relativamente aos
prazos e requisitos de exclusao dos beneficiarios por inadimplemento, bem como
para aplicagao de reajustes.

Fosse imposta as administradoras de beneficios os mesmos rigores para
exclusdo dos beneficidrios, o risco do negécio seria mais alto e, consequentemente,
haveria reflexo nas contraprestagdes estabelecidas. Em outras palavras, o custo global
para contratacao de plano coletivo por adesao seria mais alto para os beneficiarios.

O objetivo dos planos coletivos, no entanto, é viabilizar maior
acesso a saude suplementar, buscando modelagem que reflita em produtos
mais vantajosos economicamente aos beneficidrios, quando comparados
aos planos individuais/familiares.

Nessa perspectiva, se, por um lado, busca-se seguranga ao negocio,
atribuindo-se o risco do inadimplemento a administradora de beneficios, por outro,
sao proporcionados mecanismos voltados a facilitar os meios de cobranga e a manter
o equilibrio contratual.

Confirma-se, portanto, que o modelo é convergente com a estrutura da
estipulacdo em favor de terceiros, sendo necessaria deferéncia a legislagao privada,
no sentido de que a regulamentacao setorial seja interpretada de modo a preservar
os contornos juridicos do instituto privado e, seria recomendavel, que os Tribunais
envidassem maiores esfor¢os no ambito de demandas civeis, a fim de que seus
entendimentos ndo deformem o instituto juridico analisado, a ponto de, na pratica,

implicarem a derrogacao de regras a eles inerentes.

3. ESQUEMATIZACAO DAS OBRIGACOES E RESPECTIVOS SUJEITOS
RESPONSAVEIS

O art. 2%, da RN 515/22, estabelece quais sao as atividades tipicamente
desenvolvidas por administradoras de beneficios e quais sao aquelas que poderao
ser assumidas por delegagao das pessoas juridicas elegieis.

Nos incisos L, II e III, do art. 2°, estao compreendidas atividades tipicas
desenvolvidas pelas administradoras de beneficios, que se traduzem em reunir

pessoas juridicas elegiveis interessadas na contratacao de planos de satide coletivos
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por adesao, a fim de formar grupos numerosos para, com isso, ostentar maior peso
nanegociac¢ao das condigdes dos planos de satide que serao contratados e oferecidos
para coletividade de pessoas naturais a elas vinculadas.

O inciso IV também relaciona atividades que sao inerentes a esse modelo
contatual, pois identificam pressupostos que justificam sua prdpria existéncia. Dizem
respeito as condi¢oes econdmicas e assistenciais negociadas.

Reitere-se que a razao de existéncia dos planos coletivos contratados através
de administradoras de beneficios é viabilizar a formacao de grupos numerosos de
beneficiarios e, com isso, buscar as melhores condig¢es possiveis em favor destes, a partir
do poder de negociagao proporcionado pelo volume econémico dessas contratagdes.

Evidentemente, aquele que negocia a contratagao de plano de satide para
40 beneficiarios possui menor poder para conseguir pregos e condi¢Oes assistenciais
mais vantajosas, do que aquele que negocia a contrata¢ao de plano de satide para
400 beneficiarios.

Nao é por outro motivo que, no mais das vezes, planos coletivos por adesao
possuem mensalidades proporcionalmente mais baixas do que planos individuais
e familiares.

Contudo, além do prego de contratacado inicial, as administradoras de
beneficios também buscam as melhores condi¢des possiveis em relagao aos reajustes
aplicados durante a vigéncia do plano e as condicoes assistenciais.

Como ¢é de conhecimento, os reajustes aplicados aos planos de satude
coletivos nao estao submetidos a autorizagao da ANS, sendo negociados entre as
pessoas juridicas contratantes.

Outrossim, a regulamentagao é mais flexivel em relagao aos limites e critérios
especificos dos reajustes. Logicamente, ndao podem ser criados novos tipos de
reajustes, além daqueles ja previstos na regulamentacao, que devem ser observados.

Verifica-se que os planos coletivos sofrem reajustes por variagao de
precos, sinistralidade e por variagao de faixa etaria. Todos precisam estar previstos
contratualmente, com o nivel de detalhamento exigido na regulamentagao.

Oreajuste por variagao de faixa etaria deve observar os parametros e limites
estabelecidos pela RN 563/22.

Quanto ao reajuste por variagao de precos, as partes podem eleger livremente
o indice aplicavel, fazendo-o constar no contrato.

Por fim, também podera ser aplicado reajuste por sinistralidade, que tem

lugar quando as despesas assistenciais geradas pelo respectivo agrupamento de
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beneficidrios superam percentual das receitas. Os critérios para realizacao desse
calculo também devem ser previstos contratualmente, mas nao existe limites quanto
a fixacdo do percentual das receitas que representara o gatilho para autorizar o
reajuste por sinistralidade.

Existe uma peculiaridade sobre a aplicagao dos reajustes por variacao de
precos e por sinistralidade. Como nao pode ser aplicado mais de um reajuste no
periodo de 12 meses, ressalvadas as excegdes previstas na regulamentagao?, o
reajuste por sinistralidade, se for demandado, deve ser aplicado juntamente com o
reajuste por variagao de precos (art. 27, III, RN 565). Assim, na oportunidade que
a OPS apresentar a proposta de reajuste a administradora de beneficios, devera
informar o percentual global sugerido e discriminar como ele é composto.

Atente-se que o reajuste € proposto pela OPS, sendo negociado com a
administradora de beneficios, conforme previsto na alinea ‘a’, inciso IV, do art. 29,
da RN 515/22.

Dessa forma, nao significa que o reajuste proposto sera aplicado no percentual
apresentado pela OPS e, na pratica, é bastante comum que, apds a negociacao, o
percentual de reajuste efetivamente aplicado seja inferior ao inicialmente proposto.

Mas é importante entender que esse percentual sera aplicado ao contrato
principal, ou seja, em face da pessoa juridica contratante. Esse aspecto ¢ muito
relevante.

A OPS nao aplica o reajuste em face dos beneficidrios, pois esse mister
somente pode ser desenvolvido pelo sujeito que realiza a gestao da cobranga das
mensalidades individualizadas aos beneficidrios, ja que a obrigacao financeira dos
beneficiarios é estranha ao contrato principal, sendo fixada em contrato de voluta.

O reajuste deliberado entre OPS e administradora de beneficios, portanto,
sera aplicado por aquela ao contrato principal, a fim de estabelecer o valor global
devido por esta, nao importando se ele foi aplicado individualmente as mensalidades
dos beneficiarios, devidas no ambito de contrato de voluta (do qual a OPSnao é parte).

Tal distingao é relevante para identificar qual seria a pessoa juridica
responsavel pela aplicagao indevida do reajuste.

Existe a presuncao de que aadministradora de beneficios, enquanto interessada

na obtengao das melhores condi¢Oes possiveis de reajuste, verifique a adequagao do

*No caso de planos coletivos por adesdo, também pode acontecer o acimulo de reajustes no caso de
migragao e adaptagao do contrato. Apesar de nao identificar propriamente um reajuste, o caput do artigo
24, da RN 565/22, também ressalvou o aporte previsto no artigo 11-A, da RN 137/06.
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percentual proposto, pela OPS, aos parametros contratuais. Inclusive, no caso de
reajuste por sinistralidade, se valha de meios habeis para confirmar que as despesas
atingiram o “gatilho” estabelecido contratualmente, bem como a razoabilidade do
percentual de reajuste proposto para a finalidade de manter o equilibrio contratual.

Para todos os efeitos, o percentual negociado e aceito pela administradora de
beneficios é presumido adequado, mas, se vier a ser questionado pelos beneficiarios,
tanto a OPS, quanto a administradora de beneficios, poderao ser responsabilizadas,
a depender do meio pelo qual a irresignacao venha a ser materializada.

Mas é necessario verificar se o questionamento esta dirigido ao reajuste
aceito pela administradora ou se € dirigido ao reajuste aplicado individualmente
aos beneficiarios.

Se o percentual negociado entre OPS e administradora de beneficios coincidir
com aquele aplicado individualmente ao beneficidrio, havera discussao envolvendo
a adequagao do reajuste convencionado entre as pessoas juridicas contratantes e,
portanto, as duas poderao ser consideradas legitimas no ambito de processo judicial
ajuizado pelo consumidor.

Afirma-se apenas que ambas sao legitimadas para compor o polo passivo
da agao, pois ambas possuiram ingeréncia na determinagao do reajuste e, apesar
de ser questionavel a legitimidade passiva da OPS, a partir da légica da estipulagao
em favor de terceiros, no caso, aplicar-se-ia responsabilidade objetiva e solidaria. A
efetiva ocorréncia de reajuste indevido, no entanto, pode envolver diversidade de
aspectos que foge a presente analise.

No ambito do exercicio do poder de policia, contudo, cabera a administracao
publica identificar se realmente houve alguma inobservancia a Lei n® 9.656/98, a
regulamentacao setorial ou ao contrato, para, caso verificada, seja determinada a
autoria e aplicada a respectiva sangao. O sujeito passivo da sang¢ao deve ser aquele
que praticou a conduta deflagradora da infragao, nao se aplicando a responsabilidade
objetiva ou a teoria da aparéncia no ambito do direito administrativo sancionador.

Contudo, se o reajuste aplicado pela administradora de beneficios nao coincidir
com o negociado, e se 0 questionamento do beneficiario disser respeito, justamente, a
diferenga a maior, verifica-se apenas um legitimado para responder em agao judicial.

Nesse caso, perceba-se que a responsabilidade objetiva deveria ser afastada,
pois ela perde seu fundamento, ja que o beneficiario questiona exatamente o excesso de
reajuste aplicado em sua mensalidade individual e fundamenta seu questionamento

justamente no fato do percentual negociado ser inferior ao efetivamente aplicado.
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Se o beneficiario logrou compreender tal circunstancia, haveria de se presumir
ser ele também capaz de assimilar, facilmente, que a aplicacdo de percentual indevido
somente poderia ter sido promovida por quem realiza a cobranca.

Dificil de sustentar a manutencao da responsabilidade objetiva nesse caso, ja
que elanao pode ser amparada na teoria da aparéncia, frente a evidente consciéncia
do beneficidrio/consumidor a respeito de quem praticou a conduta, e, além disso,
inexistir qualquer outra ordem de hipossuficiéncia quanto a elei¢ao do sujeito passivo,
pois o beneficiario possui pleno conhecimento da localizacdo da administradora de
beneficios, ja que promoveu a adesao junto a ela e toda comunicacao relacionada
aos aspectos financeiros do contrato sempre é realizado junto a ela.

No ambito do exercicio do poder de policia, inequivocamente, o reajuste
aplicado em percentual superior ao negociado somente poderia identificar conduta
da administradora de beneficios, pois a OPS nao realiza a cobranga das mensalidades
individualizadas junto aos beneficiarios, existindo, inclusive, vedacao para essa
pratica (art. 20 da RN 557/22).

Além da negociacao de reajustes, o inciso IV, do art. 2°, da RN 515/22,
compreende anegociacao e, por vezes, aimplementagao de mecanismos de regulagao.

No caso de planos coletivos por adesao, em especial, é bastante comum
que as administradoras de beneficios negociem a isengao de caréncias ou a redugao
destas, mas, naturalmente, a verificagdo do cumprimento da caréncia, quando
aplicada, cabe a OPS.

Outro mecanismo de regulacao que pode demandar atuagdo da
administradora de beneficios é a coparticipagao. Nos contratos com coparticipagao, o
percentual das despesas ajustado contratualmente precisara ser acrescentado ao valor
das mensalidades e destacado nelas, o que deve ser realizado pelas administradoras
de beneficios, quando delegadas para realizar a cobranga individualizada junto aos
beneficiarios.

Esses mecanismos de regulacdo também podem gerar discussoes que, no
ambito de agdes ajuizadas por consumidores, serao alcancadas pela responsabilidade
objetiva, apesar de, em muitos casos, estarem relacionados a condutas que somente
poderiam ter sido praticadas por uma das pessoas juridicas contratantes.

Assim como no caso dos reajustes, vale a reflexdao sobre a aplicacdo da
responsabilidade objetiva quando, considerado o teor do questionamento apresentado
pelobeneficiario, reste evidente que ele possui a consciéncia sobre quem foi o responsavel

pela conduta e nao possua qualquer dificuldade em localizar o respectivo sujeito.
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E o caso, por exemplo, de agao judicial, na qual o beneficidrio manifeste
consciéncia de que realizou procedimentos alcancados pela coparticipagdo, mas questiona
o valor lancado em sua mensalidade, sob o fundamento de que, a partir de contato com
a OPSa, esta teria informado valor inferior aquele imputado no documento de cobranga.

Nessa circunstancia, o beneficidrio revela pleno conhecimento de que a OPS
nao estd exigindo o valor constante em seu documento de cobranca e que, portanto,
trata-se de problema relacionado ao processamento da cobranca individual pela
administradora de beneficios.

Veja-se que, nesse caso, a OPS ndo é a credora do beneficiario e ndo pode
emitir documento com a mensalidade correta, pois a regulamentacao veda a cobranga
diretamente.

Se, no ambito de acdo judicial, cabe a discussao sobre o afastamento da
responsabilidade objetiva, no ambito do exercicio do poder de policia cabe a
autoridade administrativa apurar quem foi o agente regulado responsavel pela
infracdo, sendo inconcebivel, no caso hipotético indicado, aplicar san¢ao em face
da OPS, quando esta nao realizou cobranca de coparticipagao de forma inadequada
e nao pode providenciar a corre¢ao do documento de cobranca.

Por fim, o paragrafo tinico, do art. 29, da RN 515, prevé uma série de
atividades que, num primeiro momento, seriam desenvolvidas pelas pessoas
juridicas elegiveis para contratacao de planos coletivos por adesao ou até mesmo
por pessoas juridicas elegiveis.

Algumas das atividades revelam prestacao de servigos para outras pessoas
juridicas, de modo que nao poderiam deflagrar qualquer reflexo l6gico no ambito
das responsabilidades das partes envolvidas. Vale comentar aquelas que sao
desenvolvidas no ambito das atribui¢des assumidas em razao da administradora
de beneficios ocupar a posigao de estipulante.

Segundo os incisos III e V, do paragrafo tnico, do art. 2%, da RN 515, as
administradoras de beneficios poderdo assumir a movimentagao cadastral e a
cobranca aos beneficiarios.

A movimentagao cadastral compreende os procedimentos necessarios a
admissao de beneficidrio, comandar a respectiva inclusao a OPS, realizar alteragdes
contratuais e migragdes, bem como comanda-las a OPS e realizar exclusdes, e
comanda-las a OPS.

O procedimento voltado ao envio/comando das alteragdes cadastrais a OPS,

para que esta providencie a inclusao em seus sistemas, identifica uma atividade
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propria da administradora de beneficios, pois, como visto, somente o estipulante
pode substituir o beneficiario junto ao promitente. Contudo, a parte que envolve
contato com os beneficidrios (Ex: verificagdo da elegibilidade, apresentagao de
proposta e sua assinatura, transmissao de informagdes obrigatorias, entre outras),
em principio, é realizada pela pessoa juridica elegivel que, subsequentemente,
encaminha as movimentagdes e respectivos documentos a administradora de
beneficios. Entretanto, a delegacao desses expedientes para as administradoras de
beneficios identifica opgao predominante no mercado. De igual forma, apesar de,
originalmente, caber a pessoa juridica elegivel a cobranca das mensalidades junto aos
beneficiarios, a delegacao dessa atividade também identifica pratica predominante.

Sempre relevante compreender que essa delegacao é realizada pela pessoa
juridica elegivel e ndo pela OPS. Na verdade, a OPS sequer pode ingerir na
liberdade de delegar das pessoas juridicas elegivel, ja que essa op¢ao é prevista na
regulamentacao, sendo vedado a OPS, por exemplo, proibi-la no contrato principal.

Por isso, mais uma vez, deve ser proposta reflexao sobre a legitimidade
das pessoas juridicas para responderem por questionamentos relacionados as
mencionadas atividades, aplicando-se aqui também a mesma conclusao sobre a plena
viabilidade de aferir quais delas efetivamente praticaram as condutas causadoras do
imbroéglio e, inclusive, circunstancias em que, a partir do contetido da reclamagao,
conclui-se pela ciéncia inequivoca do consumidor a respeito da responsabilidade
de especifica pessoa juridica, bem como a facilidade para elegé-la como requerida
em acao judicial.

Eo caso, por exemplo, de reclamacao sobre recusa de acesso a plano de
satde coletivo por adesdo, na qual o consumidor informa que assinou proposta de
adesao junto a administradora de beneficios, mas, apds apresentar os documentos
solicitados, sua adesdao nao foi concretizada, sob o fundamento de auséncia de
elegibilidade.

Veja-se. Assim como em outros exemplos, o consumidor manifesta
consciéncia sobre as circunstancias envolvidas e de qual pessoa juridica teria
praticado o ato considerado abusivo, inexistindo, outrossim, qualquer dificuldade
para elegé-la como ré.

Nesse caso hipotético, também deveria haver reflexao sobre a aplicagao da
responsabilidade objetivano ambito de agao proposta pelo consumidor, considerando
que a OPS sequer chegou a tomar conhecimento sobre as circunstancias ocorridas,

pois a administradora de beneficios concluiu pela auséncia de elegibilidade e nao
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concretizou a adesao, de modo que nao chegou a encaminhar a ordem de inclusao
a OPS, ou qualquer outra informacao capaz de gerar sua ciéncia sobre a recusa da
adesao.

E nesse caso, também fica evidente a impossibilidade de atribuir
solidariamente a obrigacao de inclusao do beneficiario a OPS, pois, tratando-se de
plano coletivo por adesao, contratado por administradora de beneficios na posicao
de estipulante, somente esta poderia realizar a indicagao do beneficiario, sendo certo
que o promitente nao poderia fazé-lo, especialmente contrariando a regulamentagao
e as proprias clausulas contratuais que estabelecem os critérios de elegibilidade.

Se cabe reflexao sobre a responsabilidade objetivo no ambito de agao judicial
ajuizada por beneficiario, nao poderia haver davidas sobre a falta de legitimidade
da OPS para responder sobre a pretensa negativa de acesso no ambito do poder de
policia, pois a regulamentacao estabelece que a movimentagao cadastral deve ser
realizada pela pessoa juridica elegivel, autorizando que tal atividade seja realizada
pela administradora de beneficios, por delegagao.

Portanto, confirma-se que, combinando as regras da estipulacao em favor
de terceiros as disposi¢des regulamentares, ¢ plenamente possivel identificar as
obrigagdes atribuidas a cada uma das pessoas juridicas compreendidas nas relagoes
de cobertura e de voluta, bem como quais delas nao poderiam substituir a respectiva
devedora na satisfagao da pretensao.

Esse é um dos pontos de reflexao que representa um dos maiores desafios
de harmonizagao entre a responsabilidade objetiva e variados principios do sistema

normativo.

CONCLUSAO

Como visto, os planos coletivos por adesao podem ser contratados por
administradoras de beneficios, na modalidade de estipulagao em favor de terceiros.
Tais contratos favorecem pessoas juridicas elegiveis, que oferecem plano de satide
as pessoas naturais a elas vinculadas.

Tratando-se de estipulacdo em favor de terceiros, impde-se deferéncia as
regras proprias desse instituto, sendo relevante, para presente conclusao, destacar
a existéncia de variadas rela¢des juridicas nesse modelo de contratacado, a fim de

identificar precisamente quais sujeitos compdem cada uma delas.
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Para tanto, verificou-se que, no ambito do contrato principal (de cobertura), a
OPS figura como promitente e a administradora de beneficios figura como estipulante,
sendo certo que os beneficiarios nao sao partes no contrato.

No entanto, sao estabelecidas outras relagdes juridicas, entre administradoras
de beneficios, pessoas juridicas elegiveis para contratar plano de satide coletivo por
adesao e beneficiarios, formalizadas no ambito de outros instrumentos contratuais
(contrato de voluta), nos quais sao estabelecidos os direitos e obrigagdes entre estas
partes, sendo certo que nenhum deles compreende as operadoras de planos de satide.

Importante destacar, outrossim, que, na forma do art. 438 do Cédigo Civil,
€ somente o estipulante quem indicara e substituira o beneficiario.

Portanto, a partir das regras inerentes a estipulagao em favor de terceiros
e do conjunto de relagdes contratuais inseridas no modelo negocial analisado,
verifica-se que a OPS nao possui legitimidade para interferir em obrigagdes,
direitos e atividades atribuidas legalmente a outros sujeitos, inclusive, no ambito
de instrumentos contratuais dos quais nao é parte.

A regulamentagao da satide suplementar, respeitando parcialmente a
légica da estipulagao em favor de terceiros, preve obrigagdes, direitos e atividades,
atribuindo-os a cada um dos sujeitos envolvidos nessas multiplas relagoes juridicas.

Na parte em que ha harmonia entre a regulamentacao e o instituto da
estipulagdo em favor de terceiros, € possivel definir com clareza quais pessoas
juridicas poderiam ser responsabilizadas pela pratica de atos contrarios a legislacao
e pelo inadimplemento contratual.

A partir disso, propoe-se reflexao sobre a utilizagdo irrestrita da
responsabilidade objetiva no ambito de a¢des judiciais propostas por beneficiarios,
quando, consideradas as normas incidentes, constata-se que o sujeito eleito como
réu nao poderia ter praticado a condutada lesiva, por forca da estrutura logica e
juridica das relagdes, sendo tal contexto ainda mais significativo nos casos em que
o proprio consumidor assimila as circunstancias, revelando consciéncia sobre qual
pessoa juridica resiste a satisfacao da pretensao e ¢, por conseguinte, a responsavel
pela lesdo, inexistindo, outrossim, qualquer dificuldade em localiza-la.

Ultrapassando a reflexao sobre a responsabilidade objetiva no contexto de
agOes judiciais propostas por consumidores, alerta-se que esse instituto nao pode ser
aproveitado para o exercicio do poder de policia, ja que, especialmente no ambito
do direito administrativo sancionador, exige-se a efetiva identificagao da autoria.

Além disso, nao seria possivel sustentar a responsabilidade objetiva a partir da
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teoria da aparéncia, quando os agentes publicos deveriam ter dominio técnico da
regulamentacao e, além disso, as san¢des administrativas objetivam desestimular
a reincidéncia do sujeito que praticou a conduta reprovavel.

Contudo, de toda a andlise realizada, o ponto central de reflexdao parece
residir na razoabilidade - ou na falta dela - da aplicacao da responsabilidade objetiva
em situagOes nas quais se mostra desnecessaria, ou ainda, quando as condutas que a
parte responsabilizada teria que adotar para evitar o dano seriam, por si s¢, ilicitas
e passiveis de sangao.

Ha uma inconsisténcia em utilizar a responsabilidade objetiva quando,
considerando a natureza de cada relacao juridica envolvida no modelo negocial,
apesar das pessoas juridicas estarem inseridas na cadeia de consumo, verifica-se
que, além de ser possivel distinguir as obrigacoes, direitos e atividades atribuidas
a cada uma delas, existem vedagdes constantes na legislagao, regulamentagao ou
contrato, aptas a vedar que umas se imiscuam nas obrigagdes, direitos e atividades
das outras, ainda que para satisfazer a pretensao do beneficiario.

Essa reflexdo ndo é proposta no ambito de decisao judicial, pois esta
pode afastar as demais regras que seriam contrariadas pela pessoa juridica
condenada a satisfazer a pretensao do beneficiario, substituindo a pessoa juridica
efetivamente obrigada. A reflexao é feita no sentido de questionar a razoabilidade
e a proporcionalidade, de se responsabilizar objetivamente um sujeito que, além de
nao ter a obrigagao de satisfazer a pretensao deduzida, estaria impedido de satisfazé-
lo, pois isso representaria uma contrariedade a outra regra legal, regulatoria e/ou
contratual. Em outras palavras, questiona-se como alguém pode ser responsabilizado
por deixar de fazer aquilo que ndo esta obrigado a fazer e que, inclusive, representaria

uma conduta ilegal, se promovida por liberalidade.
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REFORMA DA LEI DAS SOCIEDADES POR ACOES

Jorge Lobo'

I. RETIRADA DO PL N°2.925, DE 2023, E DO SUBSTITUTIVO DE 30/06/2025,
ACRESCIDOS AO PL N©3.899, DE 2012

Um artigo, que vise examinar, com animo sereno e espirito critico, um projeto
de lei de reforma da LSA, €, substancialmente, uma reflexdao imparcial da matéria,
por conseguinte sem a preocupagao de ferir susceptibilidades de seus dignos autores,
mas com o cuidado para nao ferir a sua honra e dignidade.

Quando se pretende reformar ou revogar um codigo ou uma lei vigente, é

mister atentar para o legado dosjuristas que participaram de sua concepc¢ao e redagao
e inteirar-se das proficuas discussdes, as mais das vezes renhidas, na academia, entre
os especialistas, na sociedade e no Congresso Nacional, como ocorreu com a LSA,
cujos debates foram acompanhados, domingo apds domingo, semanas a fio, pelos
leitores do extinto Jornal do Brasil, no inicio dos anos 70.

A revogacao do Codigo Civil, de Clévis Bevilaqua, e sua substitui¢ao pelo
Cddigo de 2002, por exemplo, exigiram amplo e sélido conhecimento da doutrina
patria e alienigena e da jurisprudéncia dos tribunais e atenc¢ao as mudangas, por
vezes radicais, experimentadas pela sociedade (v.g., multiparentalidade; unides
homoafetivas; capacidade civil de pessoas com deficiéncia; acordos pré-nupciais e
regime patrimonial flexivel; tutela da vulnerabilidade de idosos e hipervulneraveis;
personalidade digital e heranca digital).

A reforma da LSA, de Alfredo Lamy Filho, J.L. Bulhdes Pedreira, Modesto
Carvalhosa, Fabio Konder Comparato e outros juristas de nomeada, demanda
notavel saber no campo do direito, da economia e do mercado de capitais e de valores
mobilidrios, familiaridade com o Direito Comparado, vagar para ler, atentamente, o
PL (e o Substitutivo), e tempo, muito tempo, para “relé-lo, apreendé-lo, aprofunda-lo,
repesa-lo, confronta-lo, tudo necessario para lhe conhecer com seguranga as faltas,
e emenda-las com acerto” (Rui Barbosa, Réplica, Ed. OAB-R] e Fundagao Casa de
Rui Barbosa, 1980, v. I, p. 22).

! Advogado.

Revista Digital do IAB Rio de Janeiro v. 51 p. 162-166 julho-dezembro 2025. ISSN 2175-2176
http://digital.iabnacional.org.br
162




NA VANGUARDA DO DIREITO DESDE 1843

m INSTITUTO DOS ADVOGADOS BRASILEIROS

Por isso e muito mais, é juridicamente inaceitavel e politicamente descabido
que a modernizagao da LSA sobre temas de extrema complexidade seja votada em
regime de urgéncia.

O Principe dos Advogados Brasileiros considerava a elaboracao de uma lei
um “terreno escabroso e esmarrido” (ob. cit., p. 11), o que o levou a escrever: “Em
trabalho de largo folego, alinhavado a correr, nao ha nddoa, lacuna, despropdsito,
de que se vigiem com seguranga os mais capazes, ainda que especialistas sejam, e
se trate de sua especialidade. A experiéncia universal todos os dias nos confirma
a velha parémia a pressa é inimiga da perfeicdo. Pudera eu acrescentar que é mae do
tumulto, da incongruéncia, da irreflexao e do erro. Obra atropelada é obra manca,
desastrada, infiel ao pensamento do artista, vilipendiosa a seu nome. (...) A lei da
precipitacao é a lei do atropelo e do ataranto, a lei do descuido e do desazo, alei da
fancaria e da aventura, a lei da inconsciéncia e da mediocridade. Sob a pressao da
urgéncia, ninguém produziu nunca, em produzird jamais coisa, que resista a prova
do saber, do gosto, do tempo.” (idem, p.71)

Convidado a participar do evento “Reforma da Lei das S/A e da Lei de
Mercado de Capitais”, que seria realizado na OAB/R], no dia 13/06/2025, com a
finalidade de debater as inovagdes sugeridas pelo Poder Executivo, e ciente dalicao
da Aguia de Haia, resolvi fazer um chamado ao bom senso, a razao e ao espirito
critico dos nobres membros da Camara dos Deputados.

Qual a forma mais rapida e contundente de dirigir-lhes um apelo ao
discernimento e a lucidez?

Denunciando, com argumentos incontestaveis, um erro crasso do PL.

Um erro do Projeto que evidencia a imperiosa necessidade de se repensar,
com desvelo, sem agodamento, se ele deve ser mantido no bojo do PL n® 3.899, de
2012, e votado com celeridade, ou se deve ser retirado e passar a ser objeto de projeto
de reforma da lei das sociedades anénimas.

Resumo parte da minha exposi¢ao para demonstrar quao imprescindivel
€ ler, reler e tresler o PL; discuti-lo e rediscuti-lo; revisar cada palavra, cada linha,
cada oragao; esmiugar, questionar, ponderar, detidamente, artigo por artigo, sem
prazo para terminar.

Segundo a Exposicao de Motivos n® 00045/2023, do Ministério da Fazenda,
a “proposta” do PL foi “discutida com ampla gama de especialistas e entidades

representativas de institui¢des do mercado de capitais”, inclusive com a CVM (item 2).
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E curial que a colaboragao de especialistas na formulagdo do PL nao
significa que ele seja inatacavel, infenso a equivocos, imune a criticas, quer quanto
a “estrutura”, ou “sistematica externa”, quer quanto a “sistematica interna”.

Estrutura é a maneira como a lei organiza as matérias em capitulos tematicos
e em ordem ldgica e funcional, formalidade essencial para a escorreita interpretagao
e aplicagao dos principios e regras, que constituem o seu contetdo.

A sistematica interna visa a interacao e a harmonia entre as normas com o
objetivo de formarem um todo homogéneo.

Ap0s discorrer sobre as sistematicas externa e interna, senti-me autorizado
a asseverar: o PL incorreu em flagrante heresia juridica.

Por que cheguei a essa indiscutivel conclusao?

Porque ele propde o acréscimo do art. 27-G ao Capitulo VII-B da Lein®6.385,
de 1976, (LCVM), que tem por epigrafe “Dos crimes contra o mercado de capitais”.

Em um capitulo que define crimes e comina penas, é inaceitavel a insercao
de um artigo que trata da responsabilidade civil de administradores de companhias
pelos prejuizos sofridos por investidores.

No dia 30/06/2025, portanto 17 (dezessete) dias apds, foi apresentado um
“Substitutivo” que propde o acréscimo do “Capitulo VII-C - Da Responsabilidade
Civil” aLCVM, altera o art. 27 — G, caput, e seu § 1% e cria 0 § 4°.

2. QUESTOES COMPLEXAS E CONTROVERTIDAS QUE DEVEM SER OBJETO
DE NOVO PROJETO DE LEI PARA SEREM INCLUIDAS NA LSA

O art. 27-G, com a redacao do Substitutivo, dispde: “Os administradores
de companhias abertas sdo civilmente responsaveis, no limite de sua atuacao,
pelos prejuizos sofridos por investidores em decorréncia de infragao a legislacao
e a regulamentacao relativas a divulgagao de informagoes ao mercado de valores
mobiliarios.”

O §1%estabelece: “A responsabilidade civil de que trata este artigo aplica-se,
ainda, aos acionistas controladores do emissor (...).”

O §4°reza: “As companhias ndo sao responsaveis pelos danos sofridos pelos
investidores nos termos do caput, exceto nas ofertas de distribuigao ou aquisi¢ao
em que figurarem como ofertantes.”

Os dois erros de regéncia por omissao da crase na terceira e quarta linhas
do art. 27 - G, caput, atribuo-os a pressa na redagao do Substitutivo, assim como a

pressa as escolhas do PL nas matérias sumariamente expostas a seguir.
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A — Exoneracao da responsabilidade das companhias por atos ilicitos de
seus controladores e administradores: art. 27 — G, §§ 12 e 4°.

Aleitura e a analise de um projeto de lei comegam — obrigatoriamente — por
uma peca essencial: a exposi¢ao de motivos, a qual, embora nao vincule o Poder
Judiciario, obriga o Poder Executivo a ser rigorosamente fiel as diretrizes que o
levaram a dirigir-se ao Congresso Nacional.

Por que a exposi¢ao de motivos é importante?

Porque ela d4 a conhecer os fundamentos de ordem politica, social, economica
e juridica da proposta de criacao, alteragao ou supressao de uma ou mais regras;
exprime os principios e os valores que devem ser considerados na redagao dos
dispositivos; define a finalidade do projeto; é elemento relevante na interpretagao
sistematica e teleoldgica e aplicagao da lei; porque a exposi¢ao de motivos e o texto
do projeto devem primar pela coeréncia, harmonia e unidade; porque a exposicao de
motivos e o texto do projeto nao podem ser colidentes, menos ainda contraditérios.

Quais os fundamentos, principios, valores e finalidades que o Executivo
deveria transformar em norma juridicas cogentes através do PL e do Substitutivo
a vista da Exposigao de Motivos n® 00045/2023-MF, (EM)?

Os expostos no item 1: “(...) Projeto de Lei com o objetivo de aperfeigoar
os mecanismos de tutela privada dos direitos de acionistas minoritarios contra
prejuizos causados por atos ilicitos de acionistas controladores e administradores de
companbhias abertas, visando a conferir maior seguranca juridica para investidores
do mercado de capitais.”

Em face do texto claro da EM, o que seria razoavel esperar?

Na falta de previsao na LSA sobre a legitimidade ativa dos acionistas
minoritarios para pleitearem contra as companhias abertas e fechadas reparagao
dos prejuizos diretos ou reflexos causados aos seus patrimonios por abuso ou
desvio ou excesso de poder, ou violacao da lei ou do estatuto social, ou qualquer
ato ilicito de controladores e administradores, seria razoavel esperar que, com a
introdugao do art. 27 — G na LCVM (embora devesse ser na LSA), o sistema “de
tutela privada dos direitos de acionistas minoritarios contra prejuizos causados por
atosilicitos de acionistas controladores e administradores de companhias abertas”
fosse —real e induvidosamente - aperfeigoado, isto €, que o Projeto e o Substitutivo
instituissem a responsabilidade das companhias por atos ilegais de seus controladores

e administradores .
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Em suma: se o PL e a EM tém por escopo “aperfeigoar os mecanismos de
tutela privada dos direitos de acionistas minoritarios” e “conferir maior seguranga
juridica para investidores do mercado de capitais”, a forma verdadeiramente eficaz é
legitimar os acionistas minoritarios e demais investidores a ajuizar acao de reparagao
das perdas e danos contra a companhia, seus controladores e administradores.

O que, entretanto, pretendem o PL e o Substitutivo?

Nao obstante indubitavel que os administradores ndo tém, em regra,
capacidade financeira para indenizar minoritarios e investidores prejudicados, e
os controladores, as mais das vezes, estejam “blindados” por uma “piramide” de
holdings em paraisos fiscais, o PL e o Substitutivo propdem a criagdo danorma do art.
27 - G, § 4°, que exonera tout court as companhias abertas de ressarcirem os danos
causados aos minoritarios e investidores por atos ilicitos de seus controladores
e 6rgdos diretivos, dando ensejo, alids, a uma odiosa discriminagao: milhares de
companhias fechadas podem ser compelidas, por sentenga transitada em julgado,
a indenizar seus minoritarios e investidores; as companhias abertas, nao!

B — Matérias objeto de discussao no evento da OAB/R]J, que devem ser
reexaminadas e que impdem a retirada do PL e do Substitutivo

Foram também objeto de discussao no evento da OAB/R] os seguintes temas:
class action (art. 27-H); liquidagao dos danos (art. 27-H, §§ 13 e 14); agdes derivadas
societarias (arts. 159 e 246 da LSA); arbitragem (art. 27-I); transagao (art. 122 da LSA);
sucumbeéncia (arts. 27-H, §11-1I1, e 159, §5-A, e 246, §2 e § 2°-C, da LSA); poder de
policia da CVM (art. 9° da Lei 6.385/76).

Revista Digital do IAB Rio de Janeiro v. 51 p. 162-166 julho-dezembro 2025. ISSN 2175-2176
http://digital.iabnacional.org.br
166



