ERNESTO
TZIRULNIK A EIIK\RRDT(I)I}ICS)
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EXCELENTISSIMO SENHOR PRESIDENTE DO SUPREMO TRIBUNAL
FEDERAL MINISTRO LUIS ROBERTO BARROSO

A CONFEDERACAO NACIONAL DAS EMPRESAS DE SEGUROS
GERAIS, PREVIDENCIA PRIVADA E VIDA, SAUDE SUPLEMENTAR E
CAPITALIZACAO (“CNseg” ou “Requerente”), entidade de classe de ambito
nacional, com sede na Rua Senador Dantas, n® 74, 16° andar, Centro, Rio de Janeiro/R],
CEP 20.031-205, inscrita no CNPJ/MF sob o n® 10.393.001/0001-05, vem, por seus
advogados (docs. 1 e 2), respeitosamente, a presenca de Vossa Exceléncia, com base

nos artigos 102, I, 4, § 2%, e 103 e seguintes da CF e no artigo 1° e seguintes da Lei n®

9.868/1999, ajuizar a presente

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE

com pedido de liminar inaudita altera parte

a fim de que seja declarada a inconstitucionalidade, formal e material, do artigo 56,
caput e paragrafo unico, da Lei n® 15.042/2024, em sua redacao original e na atual,
conferida pela Lei n® 15.076/2024, uma vez que, além de versar sobre matéria
reservada a lei complementar (artigos 192, caput, c/c artigo 21, VIIL, e 202, CF) e
desrespeitar o devido processo legislativo, inobserva os principios da isonomia
(artigos 5% caput, e 170, VI, CF), da livre iniciativa e da livre concorréncia (artigo 170,
caput e IV, CF), do poluidor-pagador (artigo 225, § 2° e § 3%, CF), da proporcionalidade
e da razoabilidade (artigos 1%, caput, 5%, LIV, CF), da seguranca juridica (artigos 1°,
caput, 59, caput, XXXVI, 62, caput, c/c 150, 111, b, CF) e da liberdade (artigo 5 caput, 170,

paragrafo tinico, CF), pelos fundamentos a seguir.
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I. OBJETO DA ACAO

1. Esta acdo visa ao reconhecimento da incompatibilidade, com a Constitui¢ao
Federal, do artigo 56 da Lei n°® 15.042/2024, em sua redacdo original e naquela
conferida pela Lei n®15.076/2024. A norma impoe a sociedades seguradoras, entidades
abertas de previdéncia complementar, sociedades de capitalizacao e resseguradores
locais (“Entidades”) a aquisi¢do compulsdria de créditos de carbono ou cotas de
fundos de investimento desses ativos, pelo minimo de 0,5% ao ano dos “recursos de

suas reservas técnicas e das provisoes.”

2. A norma é formalmente inconstitucional, porque a disciplina dos setores de
seguros e de previdéncia complementar é submetida a reserva de lei complementar.
Também incorreu em vicio de inconstitucionalidade formal por inobservar o devido
processo legislativo, uma vez que a emenda ao projeto de lei da Camara dos
Deputados que originou o dispositivo impugnado nao possui absolutamente
nenhuma fundamentagao. Como avant premiere, verifique-se que o art. 56 impugnado
contraria frontalmente a Lei Complementar n® 109/2021, cujo artigo 9°, § 22, referindo-
se aos ativos garantidores das reservas técnicas das entidades de previdéncia
complementar, prevé que “é vedado o estabelecimento de aplicacoes compulsérias
ou limites minimos de aplicacdao.” Ao tema voltaremos adiante e também o examina

parecer anexado de lavra do Professor André Ramos Tavares (doc. 4).

3. A norma também ¢é materialmente inconstitucional, pois viola os principios da
liberdade, da livre iniciativa e da livre concorréncia, da proporcionalidade e da
razoabilidade, da isonomia, do poluidor-pagador e da seguranca juridica. Ela impde
as Entidades a aquisigao obrigatoria de ativos que nada tém a ver com suas atividades
finalisticas, que nao guardam qualquer nexo causal com a emissao de gases estufa. As
Entidades nado sao as grandes poluidoras e nao ha qualquer relagao entre o bem que o

dispositivo impugnado as obriga a adquirir e as atividades por elas desempenhadas.

4. O dispositivo ainda compromete os ativos que garantem as provisoes técnicas

das Entidades, constituidas com o conjunto de prémios coletados dos clientes e



ERNESTO
TZIRULNIK /\ E’IAARRDTolch)

ETA D ADVOCACIA ADVOGADOS ASSOCIADOS

essenciais a cobertura dos riscos garantidos pelas Entidades. Portanto, como se
demonstrara adiante, a interferéncia arbitraria do Estado é incompativel com a
liberdade das Entidades e coloca em risco tanto suas atividades econdmicas quanto o

mercado de carbono, ao inflaciona-lo criando demandas artificiais por lei.

II. CONTEXTO DA ACAO

II.1. Os “créditos de carbono” a partir da Lei n® 15.042/2024

5. Em sentido amplo, “créditos de carbono” sdao instrumentos financeiros que
representam a redugao, remogao ou compensagao de emissOes de gases de efeito
estufa, medidos em toneladas de diéxido de carbono equivalente (tCO,e). Esses
créditos podem ser negociados em mercados regulados, nos quais ha limites obrigatorios
de emissOes e mecanismos de compensacao definidos por regulamentacao estatal, ou
no mercado voluntdrio, no qual empresas e individuos adquirem créditos sem
imposicao legal, por variadas razoes — e.g., honrar compromissos ambientais
espontaneos, cumprir com requisitos de governanga corporativa ou especular

financeiramente, em fun¢ao da volatilidade do preco de tais ativos.

6. O conceito de “crédito de carbono” foi introduzido pela Convenc¢ao-Quadro
das Nagoes Unidas sobre Mudancga do Clima, adotada na Conferéncia do Rio (ECO-
92), em 1992, mas o mercado regulado de carbono so foi efetivamente instituido com
o Protocolo de Quioto (1997). Paralelamente, desenvolveu-se o mercado voluntario,
no qual empresas e organizagdes podem adquirir créditos, conquanto nao tenham a

obrigacio de fazé-lo.

7. No Brasil, antes da edicao da Lei n® 15.042/2024, os mercados de carbono
operavam sem um arcabou¢o normativo que os vinculasse a politica climatica
nacional. A partir de sua edi¢do, tanto se estrutura o mercado regulado, quanto se

fortalece o mercado voluntario.
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8. Quanto ao mercado regulado, ele foi instituido na forma do Sistema Brasileiro
de Comércio de Emissoes de Gases de Efeito Estufa (“SBCE”). Para seu
funcionamento, que serd implementado em 5 fases, ao longo dos proximos 4 anos
(artigo 50 da Lei n® 15.042/2024), foram estabelecidos limites maximos de emissoes
para setores regulados e criados instrumentos como as Cotas Brasileiras de Emissoes
(“CBE”) (art. 10, I, c¢/c arts. 2%, VI, e 11) e os Certificados de Reducao ou Remocao
Verificada de Emissoes (“CRVEs”) (art. 10, I, ¢/c art. 2¢ III, e 12).

9. O mercado voluntdrio, por sua vez, foi mantido como alternativa para que
empresas e organizagoes adquiram créditos de carbono —legalmente definidos no art.
2¢, inciso VII, da Lei n® 15.042/2024 — independentemente de obrigacdes regulatdrias
(artigos 29, XIX, e 42) e, eventualmente, depois que for implementado o SBCE,
transponham tais créditos ao mercado regulado (artigo 43, caput), sendo certo que
existem requisitos adicionais de credenciamento de metodologia, de auditoria do
projeto e de registro no SBCE (art. 44), bem como restri¢des a possibilidade de

conversao (art. 42, §2°) para que um crédito de carbono se transforme em CRVE.

10. Além de ser comercializado fora do SBCE, o “crédito de carbono”, em sentido
especifico, deve ter mais duas caracteristicas, segundo a defini¢ao legal, posta pelo art.

¢, inciso VII, da Lei n® 15.042/2024. Ele deve ser (i) “obtido a partir de projetos ou
programas de retencdo, reducdo ou remogdo de GEE, realizados por entidade publica ou
privada”, sendo que tais projetos ou programas devem ser (ii) “submetidos a
metodologias nacionais ou internacionais que adotem critérios e regras para mensuragaio, relato

e verificagdo de emissoes, externos ao SBCE.”

11.  Assim, a constituicao de um crédito de carbono apto a comercializagdo no
mercado voluntdrio depende da validagdo do programa ou projeto que o origina
conforme “metodologias”. Todavia, diferentemente do art. 2% inciso III, que define o
CRVE (ativo ambiental comercializado no mercado regulado), o art. 29, inciso VII, que
define o crédito de carbono (ativo ambiental comercializado no mercado voluntario),
nao exige a validacao do projeto ou programa por metodologias credenciadas no SBCE,

cujo regramento esta nos arts. 25 e 26 da Lei n® 15.042/2024.
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12.  Para a constitui¢ao valida de um crédito de carbono, é necessario apenas que
0s projetos ou programas sejam “submetidos a metodologias nacionais ou internacionais
que adotem critérios e regras para mensuragdo, relato e verificacdo de emissoes” (art. 2%, VII).
Por sua vez, o art. 2°, em outros incisos, contém uma defini¢cdo de metodologias (inciso
XX) e faz referéncia as entidades que as aplicam, denominadas certificadoras (inciso
IV). Em suma, créditos de carbono provém de programas ou projetos nos quais intervém
geradores (art. 2%, XIV), publicos ou privados, desenvolvedores (art. 22, VIII) e certificadores
(art. 2% IV). Atualmente, conquanto existam diferentes metodologias para constituigao
dos créditos de carbono, a atividade de certificacao é oligopolizada em alguns poucos

agentes internacionais.

13. A partir dessa breve contextualiza¢do, percebe-se que a Lei n® 15.042/2024
representa um avango para o desenvolvimento sustentavel do pais e a consolidacao
de uma politica nacional de baixo carbono. Por estruturar um mercado regulado de
emissoes e fortalecer mecanismos de compensacao ambiental, ¢ um marco regulatdrio
fundamental para a transicdo da economia brasileira rumo a um modelo mais

sustentdvel e competitivo no cenario global.

IL.2. Os sistemas de seguro e de previdéncia complementar

14.  Todas as Entidades arroladas no art. 56 da Lei n°® 15.042/2025, guardadas as
devidas peculiaridades de cada espécie, desenvolvem uma atividade comum de
captar a poupanga popular, administra-la e reverté-la no pagamento de indenizacoes,

capitais segurados ou beneficios a um determinado grupo de pessoas.

15.  Tomemos o exemplo da sociedade seguradora, uma das Entidades arroladas
no art. 56. A atividade econdmica da seguradora inicia-se com a elaboragao um
produto de seguro, redigindo-se um contrato no qual estabelece (i) o que a companhia
pretende garantir (e.g., o risco de incéndio em galpdes) e (i) quem pode se assegurar
(e.g., pequenos empreendedores). Depois de especificar a garantia que pretende

oferecer, a seguradora fixa, com base em técnicas estatisticas e atuariais, o valor do
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prémio, isto é, a contraprestacao que deve cobrar de cada segurado para sustentar a
garantia de todos. Em seguida, a seguradora oferece o seguro ao mercado, celebrando
contratos e arrecadando, com isso, uma massa de recursos de onde normalmente
devem sair os pagamentos aos segurados. Até que um sinistro ocorra, no entanto, cabe
a seguradora administrar esses recursos de forma a garantir que sejam rentaveis e
estejam disponiveis quando um pagamento se mostrar necessario. Ao tomar
conhecimento de um possivel sinistro, a companhia de seguro deve apurar ocorrido

e, confirmando-se a cobertura, pagar a indeniza¢ao ou o capital ao segurado.

16.  Pela descricao feita acima, nota-se que as Entidades desenvolvem uma
atividade econdmica privada,' de forma que a restri¢des a livre-iniciativa s6 devem
ocorrer em situagoes excepcionais e justificadas (art. 170, paragrafo unico, CF).2 Todos
sabem, no entanto, que os sistemas de seguro e de previdéncia complementar sao
intensamente regulados pelo Estado, seja por meio da disciplina legislativa da

atividade e do contrato, seja por meio de uma série de 6érgaos do Poder Executivo.

1 Como coloca o Professor André Ramos Tavares, “Nada obstante a intensa regula¢do a que estdo
sujeitos ambos os setores [de seguro e de previdéncia complementar], isso em nada altera ou conflita
com o carater essencialmente privado das atividades economicas de seguros e de previdéncia
complementar, tampouco afeta sua abertura aos agentes particulares. Isso porque o mero influxo de
algumas regras de Direito Publico nao tem o condao de alterar, per si, a natureza de setores privados,
de modo a transformar-lhes em publicos. [...] Trata-se, portanto, de atividades econémicas em sentido
estrito, exercidas por entidades privadas que atuam neste segmento especifico e fundamental da
Economia.” (doc. 4, p. 14 — nao grifado no original).

2 Art. 170, Paragrafo tnico. E assegurado a todos o livre exercicio de qualquer atividade economica,
independentemente de autorizagdo de drgaos publicos, salvo nos casos previstos em lei.

De acordo com o Ministro Luiz Fux, no voto vencedor na ADPF 449, vige, atualmente, um sistema
constitucional de protecio de liberdades prima facie, em que sé serdo impostas restrigdes
governamentais em situagdes excepcionais e justificadas: “Os precedentes ora citados ressaltam
caracteristica essencial do sistema constitucional de prote¢ao de liberdades, é dizer, a sua prevaléncia
prima facie, reservando-se apenas para situagdes excepcionalissimas e justificadas a restrigdo
governamental. Cuida-se de consectdrio da dignidade da pessoa humana, pois esta, como afirma o
Tribunal Constitucional Federal alemao, compreende o ser humano como um ser intelectual e moral,
capaz de se determinar e de se desenvolver em liberdade (“Dem liegt die Vorstellung vom Menschen als
einem geistigsittlichen Wesen zugrunde, das darauf angelegt ist, in Freiheit sich selbst zu bestimmen und sich zu
entfalten”) (BVerfGE 45, 187).” (ADPF 449/DF, Tribunal Pleno, Relator Ministro Luiz Fux, j. 08.05.2019).
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17. A principal justificativa para intervengao do Estado nos setores de seguro e de
previdéncia complementar € a preocupagao com a solvéncia das Entidades, ou seja,
assegurar que a garantia oferecida e paga sera honrada no futuro, quando sobrevir o
sinistro.®> Como o cliente ndo consegue descobrir com facilidade, ao contratar o
produto juridico oferecido pelas Entidades,* se o prémio estd corretamente estimado
e serd bem administrado ou, na realidade, a contraparte corre risco de insolvéncia,

cabe ao Estado certificar-se, utilizando diversos instrumentos.’

18.  Um dos principais aspectos relacionados a regulacao da atividade empresarial
das Entidades diz respeito a obrigacao de constituir reservas técnicas. Tais reservas
sao necessarias porque uma caracteristica da atividade empresarial exercida por elas
¢ a inversao do ciclo produtivo: como as receitas (prémios) se manifestam antes dos
custos (pagamentos de beneficios, indenizag¢oes ou capitais segurados), o proposito da
reserva técnica é garantir que, ao chegar o momento de incorrer em despesas (e.g.,

indenizar o segurado), os recursos disponiveis serao suficientes:

As reservas técnicas de seguro representam, no balanco das empresas seguradoras, suas

obrigacées decorrentes dos contratos de seguro, conforme a avaliacdo contdbil estabelecida

pelas normas comerciais. Elas devem ser constituidas no encerramento do exercicio na
medida necessaria para garantir o cumprimento continuo das obriga¢des assumidas nos
contratos de seguro. Com base nessas reservas, determina-se, do ponto de vista regulatorio, a
extensao dos investimentos destinados a cobertura dos direitos dos segurados (ativo

garantidor) e o montante dos recursos proprios que a seguradora deve manter.¢

3 VAUGHAN, Emmett; VAUGHAN, Therese. Fundamentals of risk and insurance. 11. ed. Nova
Jersey: Wiley, 2014, p. 99; BIGOT, Jean (Org.). Traité de droit des assurances. 2. ed. Paris: LGDJ, 1996,
v. 1, p. 417; STIGLITZ, Rubén. Derecho de seguros. 5. ed. Buenos Aires: La Ley, 2008, v. 1, pp. 46 e ss.

4+ DREHER, Meinrad. Die Versicherung als Rechtprodukt: Die Privatversicherung und ihre rechtliche
Gestaltung. Tiibingen: ].C.B. Mohr (Paul Siebeck), 1991.

5 RIBEIRO, Amadeu C. Direito de seguros. Sao Paulo: Atlas, 2006, p. 94-95.

¢ No original: “Definition Versicherungstechnische Ruckstellungen. Versicherungstechnische
Ruckstellungen weisen in der Bilanz von Versicherungsunternehmen deren Schulden aus
Versicherungsvertragen entsprechend der handelsrechtlichen Bewertung aus. Sie mussen im
Jahresabschluss auch insoweit gebildet werden, wie dies zur Sicherstellung der dauernden
Erfullbarkeit der Verpflichtungen aus den Versicherungsvertragen erforderlich ist. Aufgrund dieser
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Eak

De fato, ao final do exercicio, sera possivel identificar um determinado montante de prémios
cuja arrecadagdo ja ocorreu, mas que, do ponto de vista econdmico, referem-se a riscos ainda
em curso e, portanto, ndo podem ser considerados receitas pertencentes ao exercicio vigente.
Sendo destinados a exercicios futuros, impdem o reconhecimento de provisdes passivas,
denominadas reservas técnicas. [...] Apesar da denominacdo, as reservas técnicas ndo devem
ser confundidas com as reservas patrimoniais que fazem parte do capital proprio da seguradora
(reserva legal, reserva estatutaria, outras reservas facultativas...), uma vez que estas ultimas
representam apropria¢des de lucros liquidos do exercicio. Alids, para evitar confusao, alguns

estudiosos até preferem chamar as reservas patrimoniais de reservas livres.?

Eak

As reservas técnicas das empresas seguradoras, por outro lado, ndo sao constituidas com os
lucros do exercicio, mas com o conjunto de prémios coletados dos segurados. Elas nio
constituem, portanto, um incremento patrimonial, mas uma receita antecipada, destinada a
cobrir as indenizagdes por sinistros que ocorrerdo no futuro, ou por sinistros ja ocorridos mas
ainda ndo liquidados ou pagos. As reservas técnicas das empresas seguradoras, além disso, ndo
tém limites maximos, mas estdo destinadas a aumentar indefinidamente em propor¢ao ao
aumento dos riscos segurados. As reservas, devido a sua natureza, sdo vinculadas por lei de

varias maneiras para satisfazer os créditos dos segurados.”s

Ruckstellungen bestimmt sich aufsichtsrechtlich der Umfang der Kapitalanlagen zur Sicherung der
Anspruche der Versicherungsnehmer (Sicherungsvermogen) und der Eigenmittel, die das
Versicherungsunternehmen haben muss.” (MOBIUS, Christian;, PALLENBERG, Catherine.
Risikomanagement in Versicherungsunternehmen. 3 ed. Berlin: Springer, 2016, p. 58).

7 No original: “Infatti, al termine dell’esercizio, si potra rilevare un certo ammontare di premi la cui
riscossione e gia avvenuta ma che, economicamente, fanno riferimento a rischi ancora in corso e che,
pertanto, non possono essere considerati ricavi di pertinenza dell’esercizio. Essi, essendo oggetto di
rinvio a futuri esercizi, impongono la rilevazione di rimanenze passive che vengono denominate riserve
tecniche. [...] Nonostante la denominazione, le riserve tecniche non devono essere confuse con le riserve
patrimoniali facenti parte del capitale proprio dell'impresa assicuratrice (riserva legale, riserva
statutaria, altre riserve facoltative...), in quanto queste ultime rappresentano accantonamenti di utili
netti di esercizio; anzi, per evitare confusione, alcuni studiosi preferiscono definire le riserve
patrimoniali anche riserve libere.” (PASCALIS, Antonio Rosario de. Il bilancio delle imprese di
assicurazione e di riassicurazione. In: PROSPERETTI, Marco; COLAVOLPE, Alessandro (orgs.). Le
assicurazioni. Milano: Ipsoa, 2012, p. 349-531, p. 411-412).

8 No original: “Le riserve tecniche delle imprese assicuratrici, invece, non sono costituite con gli utili di
esercizio, ma con il complesso dei premi raccolti tra gli assicurati. Esse non costituiscono percio un
incremento patrimoniale, ma un ricavo anticipato, destinato a coprire gli indennizzi per i sinistri che si
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19. Por meio do gerenciamento das reservas técnicas, e dos correspectivos ativos
garantidores, as Entidades asseguram a contraprestagdo pecunidria para eventos
futuros e incertos (e.g., morte, acidentes, furtos, roubos, aposentadorias), de modo a

contribuir para a seguranca econdmica e social da sociedade como um todo.

20. No Brasil, as reservas técnicas sdo, na realidade, nomeadas “provisoes
técnicas”, em fungao dos conceitos contabeis associados.” Segundo a Resolu¢ao do
Conselho Nacional de Seguros Privados (“CNSP”) n® 432/2021, que atualmente rege a
matéria,'’ as Entidades sao obrigadas a constituir onze tipos de provisoes diferentes,

lidando com aspectos diversos da sua atividade economica.!!

21.  Sendo a provisao técnica um passivo, é necessario que as Entidades apresentem
ativos para cobri-los. Esses bens sao chamados de “ativos garantidores”, objeto de

regulamentacao pelo Decreto-Lei n® 73/1966 e pela Lei Complementar n® 109/2001.

22. Em ambas a leis, atribui-se ao Conselho Monetario Nacional (“CMN”) a

competéncia de orientar a aplicagao dos recursos arrecadados em ativos garantidores

verificheranno in futuro, ovvero per i sinistri gia verificatisi ma non ancora liquidati ovvero non ancora
pagati. Le riserve tecniche delle imprese assicuratrici, inoltre, non hanno limiti massimi, ma sono
destinate ad aumentare indefinitamente in proporzione all’aumento dei rischi assicurati. Le riserve, in
virtu della loro natura, sono dalla legge vincolate in vario modo al soddisfacimento dei crediti degli
assicurati.” (ROSSETTI, Marco. Il Diritto Delle Assicurazioni: L'Impresa di Assicurazione. Il Contratto
di Assicurazione in Generale. Padova: CEDAM, 2011, v.1, p. 196). Além disso, as reservas técnicas
também compreendem os sinistros jd ocorridos, mas ainda néio avisados a seguradora.

9 As reservas dizem respeito a destinagdes especificas do lucro liquido da empresa (e.g., reserva para
distribui¢dao obrigatdria prevista na Lei das S.A., reserva para investimentos na companhia, reserva
para contingéncias futuras desconhecidas). As provisdes, por sua vez, sdo estimativas que reduzem o
ativo ou aumentam o passivo registrados no balango, representando perdas de ativos ou obrigacdes
futuras da empresa certas ou de grande probabilidade (e.g., provisao de imposto de renda ou provisao
de perda de valor de mercado). Cf., a respeito, IUDICIBUS, Sergio de; MARION, José Carlos.
Dicionario de termos de contabilidade. 2. ed. Sao Paulo: Atlas, 2003, passim. Como se trata de uma
despesa certa ou de grande probabilidade, ndo integrando-se ao patrimonio da seguradora, mais
correto € o uso do termo “provisao”. No mesmo sentido, além da regulamenta¢ao administrativa em
vigor, RIBEIRO, Amadeu C. Direito de seguros. Sdo Paulo: Atlas, 2006, p. 83.

10 Resolugdo CNSP n® 432/2021. Seguindo estrutura tradicional, a norma é especificada pela Circular
SUSEP n® 648/2021, cuja modificagdo é mais simplificada na estrutura atual do SNSP.

11 Resolugdo CNSP n®432/2021, Art. 4°. Nas sociedades de capitalizagdo, o namero é reduzido para sete
(art. 17).
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seguros e liquidos, assegurando-se assim rentabilidade dos prémios e, com isso, os
compromissos assumidos.”? Isso, atualmente, é regulado pela Resolu¢ao CMN n®

4.993/2022, que especifica os tipos de investimento admitidos as Entidades.

23. A regulamentacao do CMN, permite, inclusive, que as Entidades invistam em
créditos de carbono,’® desde que sejam atendidos outros requisitos postos pela

legislacao a respeito dos ativos garantidores (e.g., devem ser registrados).

24.  Na pratica, contudo, os dados da Superintendéncia de Seguros Privados
(“SUSEP”) indicam que, na média, as Entidades deixam 96% dos seus ativos
vinculados (i.e., os ativos garantidores) em investimentos em renda fixa — vendo os
balangos das Entidades, praticamente tudo é investido em titulos do Tesouro ou

investimentos relacionados (doc. 7).

12 Decreto-Lei n® 73/1966, Art. 28. A partir da vigéncia déste Decreto-Lei, a aplicacdo das reservas
técnicas das Sociedades Seguradoras sera feita conforme as diretrizes do Conselho Monetario Nacional;
Lei Complementar 109/2001, Art. 9°. As entidades de previdéncia complementar constituirdo reservas
técnicas, provisoes e fundos, de conformidade com os critérios e normas fixados pelo 6rgao regulador
e fiscalizador. §1° A aplicagao dos recursos correspondentes as reservas, as provisdes e aos fundos de
que trata o caput sera feita conforme diretrizes estabelecidas pelo Conselho Monetario Nacional.

13 Cf. art. 13, IV, alinea “d”, da Resoluc¢ao CMN n* 4.993/2022, em geral, 20% dos recursos podem ser
aplicados na modalidade “Outros”, que abrange créditos de carbono, até o sublimite de 25%,
conjuntamente considerada a aplicacdo em COE com Valor Nominal em Risco. Assim, a Resolugao
CMN n*® 4.993/2022 permite a aquisi¢do em créditos de carbono, até o limite de 5% dos recursos totais
(art. 13 ¢/c art. 12), respeitados os demais requisitos especificados no art. 12, III, alinea “b”: ” Art. 12. Na
aplicagao dos recursos de que trata este Regulamento, devem ser observados os seguintes limites e
ativos admitidos: III - até 25% (vinte e cinco por cento) no somatério dos seguintes ativos: a) COE com
Valor Nominal em Risco; e b) certificados de Redugdes Certificadas de Emissdo (RCE) ou de créditos
de carbono do mercado voluntario, admitidos a negociagdo em bolsa de valores, mercadorias e futuros
ou mercado de balcao organizado, registrados ou depositados, respectivamente, em entidade
registradora ou depositario central, autorizados pelo Banco Central do Brasil ou pela Comissao de
Valores Mobilidrios nas suas respectivas areas de competéncia, para desempenhar as referidas
atividades.”
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25. Com a obrigacao do artigo 56, de R$ 7 a 9 bilhdes!* terao de ser removidos de
investimentos estaveis como titulos do Tesouro para ser realocados em créditos de

carbono do mercado voluntario.

26. Embora nao exista uma base de dados centralizada, por meio da qual se possa
conhecer, com segurancga, o volume do mercado voluntario de crédito de carbono no
Brasil, os dados disponiveis sugerem que ele é significativamente menor do que a
demanda criada pelo artigo 56.'° Inclusive, ha indicios de que o montante de recursos
que as entidades teriam de mobilizar ¢ comparavel ao total movimentado pelo
mercado voluntdrio de crédito de carbono global em 2024, que foi de US$ 1.4 bilhao
(aprox. R$ 8 bilhoes)!¢, como apurado pelo Professor Mailson da Nobrega e sua equipe

(doc. 6).

27. Em suma, extrai-se, da normatizagao do tema, que os “recursos” (i.e., os ativos
garantidores) das reservas e provisoes técnicas sao ampla e extensamente reguladas
para proteger a solvéncia das Entidades, as quais, nao obstante, exercem atividade

econOmica privada. Nesse sentido, as Entidades tém liberdade, no limite das normas

14 Considerando que, segundo o 11° Relatério de Analise e Acompanhamento dos Mercados
Supervisionados da SUSEP, de 2023, “o total das provisdes técnicas [dos mercados supervisionados
pela SUSEP] atingiu R$ 1,4 trilhdo em dezembro de 2022.”. Disponivel em:
https://www.gov.br/susep/pt-br/central-de-conteudos/dados-estatisticos/relatorios-de-analise-e-
acompanhamento-dos-mercados-supervisionados. Informagoes recentes divulgadas na imprensa dao
conta da mesma ordem de grandeza, “entre R$ 7 bilhdes e R$ 9 bilhdes” (Seguradoras terio que
destinar R$ 9 bi para créditos de carbono, 11.02.2025, disponivel em
https://capitalreset.uol.com.br/carbono/creditos-de-carbono/seguradoras-terao-que-destinar-r-9-bi-
para-creditos-de-carbono/).

15 E.g., “Segundo os dados, em 2023 houve um pouco mais de dez projetos e 3,38 milhdes de créditos
emitidos, sendo esse o melhor resultado em trés anos.” (Mercado voluntdrio de carbono no Brasil recua em
2023, 22.07.2024, disponivel em https://agenciabrasil.ebc.com.br/economia/noticia/2024-07/mercado-
voluntario-de-carbono-no-brasil-recua-em-2023?utm_source=chatgpt.com, acesso em 07.02.2025); “No
primeiro trimestre [de 2024], o Brasil emite por ano um volume de créditos de carbono da ordem de R$
16,9 milhoes de tCO2e, SENDO 10,6 milhdes de REDD+” (Geragdo de carbono sobe no 1° trimestre de
2024 e precos seguem baixos, 26.04.2024, disponivel em
https://valor.globo.com/brasil/esg/noticia/2024/04/26/geracao-de-credito-de-carbono-sobe-no-1o-
trimestre-de-2024-e-precos-seguem-baixos.ghtml).

16 Frozen Carbon Credit Market May Thaw as 2030 Gets Closer, 06.01.2025, disponivel em
https://www.msci.com/www/blog-posts/frozen-carbon-credit-market-may/05232727859.
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que regulam o tema e em linha com o principio da livre iniciativa, para decidir como

utilizar os valores que correspondem a reserva técnica.

28. Por meio do art. 56 da Lei n® 15.042/2024, no entanto, o legislador nao so
restringiu, de forma desproporcional, a liberdade das empresas para dispor sobre os
ativos garantidores, como irresponsavelmente determinou a sua alocagdo obrigatoria
em ativos que nada tem a ver com a atividade econdomica desempenhada por elas, que
apresentam seguranca e liquidez incertas e que sequer existem em quantidade

suficiente para cumprir a obrigagao imposta.

29.  Reconhece-se que a criagao e estruturacao do mercado brasileiro de carbono,
por meio da Lei n°® 15.042/2024, € necessario e serve para o desenvolvimento
sustentavel do pais. Nesse sentido, nao se questiona que a lei representa passo
fundamental para a transicdo do Brasil para uma econémica de baixo carbono,

concretizando compromissos internacionais como o Acordo de Paris.

30. Ao mesmo tempo, os ativos que cobrem as provisOes técnicas sao recursos
fundamentais para garantir a liquidez dos mercados em que as Entidades estao
posicionadas, assegurando que as obrigagdes contratuais sejam cumpridas ao longo
do tempo. A legislagao vigente ja estabelece normas rigorosas para sua alocagao, em
linha com padrOes internacionais de solvéncia — os quais sequer admitem

investimentos compulsorios as Entidades."”

31. O resultado do art. 56 da Lei n® 15.042/2024, ao determinar a destinagao
compulsodria de parte desses valores para a compra de créditos de carbono ou fundos

de tais ativos, é a criagao de riscos a previsibilidade e a solidez do regime de

17 A Diretiva Solvéncia II, que estabelece as condigGes de acesso e exercicio das atividades seguradora
e resseguradora no mercado europeu, impede que Estados-membros da Unido Europeia obriguem a
realizagdo de investimentos em categorias especificas de ativos. Cf. Art. 133(1) da Diretiva Solvéncia II:
“Os Estados-Membros ndo podem exigir as empresas de seguros ou resseguros que realizem
investimentos em categorias especificas de activos.”
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provisionamento. Por esse motivo, e ao atropelar o processo legislativo, aponta-se a

inconstitucionalidade do dispositivo.
III. CONHECIMENTO DA ACAO

IIL.1. Legitimidade e pertinéncia tematica

32. A Requerente é¢ uma entidade de classe, com atuacao no territério nacional,
que reune as FederagOes representantes das empresas integrantes do segmento de
seguros, resseguros, previdéncia privada e vida, saude suplementar e capitalizacao.
Trata-se de associagao civil que congrega categoria econdémica homogeénea e bem

definida, atuando em mais de nove estados da federagao.'®

33.  Assim, como reconhecido por esta Corte em intimeras ocasidoes, a CNseg
enquadra-se no rol de legitimados para propositura de agao direta de

inconstitucionalidade (artigos 103, IX, CF e 22 IX, da Lei n® 9.868/1999).%

18 Confira-se, a propodsito, o artigo 1° do Estatuto Social da Requerente (doc. 1): “Art. 1° - A
CONFEDERACAO NACIONAL DAS EMPRESAS DE SEGUROS GERAIS, PREVIDENCIA PRIVADA
E VIDA, SAUDE SUPLEMENTAR E CAPITALIZACAO - CNseg regida por este Estatuto Social e pelas
disposi¢des legais aplicaveis, doravante designada CNseg, com base territorial em todo territério
nacional, sede na rua Senador Dantas, n® 74, 16° (parte), Centro, Rio de Janeiro, Cep: 20031-205 e foro
na cidade do Rio de Janeiro, Estado do Rio de Janeiro é uma associagéo civil, sem fins lucrativos, com
atuacdo no territdrio nacional, que congrega as Federa¢des que representam as empresas integrantes
dos segmentos de Seguros, Resseguros, Previdéncia Privada e Vida, Satide Suplementar e
Capitalizagdo. Paragrafo tnico - A CNseg poderd manter escritérios de representagdo em qualquer
ponto do territdrio nacional.”

19 ADI 7376/RN, Tribunal Pleno, Relator Ministro Gilmar Mendes, DJ em 28/09/2023: "Preliminarmente,
reconheco a legitimidade da Confederagao Nacional das Empresas de Seguros Gerais, Previdéncia e
Vida, Satide Suplementar e Capitalizacdo (CNSEG), entidade integrante da estrutura sindical brasileira,
representativa em ambito nacional dos interesses corporativos das categorias economicas dos seguros
gerais, previdéncia privada e vida, satde suplementar e capitalizacdo. Nesse sentido, ja decidiu o
Supremo Tribunal Federal (ADIs 4710/DF, ADI 5485/DF, 5984/PR, 6153/R], ADI 6441/R], dentre
outras)."; ADI 6153/R], Tribunal Pleno, Relator Ministro Ricardo Lewandowski, D] em 08/02/2022: “Esta
Corte ja assentou que a Confederagao Nacional das Empresas de Seguros Gerais, Previdéncia Privada
e Vida, Satide Suplementar e Capitalizagao — CNSeg satisfaz os requisitos para ser qualificada como
confederacao sindical, de forma que possui legitimidade para provocar o controle abstrato de
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34. A pertinéncia temdtica é igualmente inequivoca. Conforme jurisprudéncia
consolidada do STF,? a legitimidade ativa das entidades de classe de ambito nacional
para ajuizar agoes de controle concentrado de constitucionalidade vincula-se ao objeto
da agao, de modo que deve haver “pertinéncia tematica especifica entre os

dispositivos impugnados e os objetivos institucionais da requerente.”?!

35. A CNseg possui, dentre os seus objetivos institucionais, o de “representar
perante os Poderes Executivo, Legislativo e Judicidrio, os direitos e interesses dos
segmentos de Seguros, Resseguros, Previdéncia Privada e Vida, Satde Suplementar e
Capitalizacao” (artigo 2% I, do Estatuto Social) (doc. 1). Ou seja, tem por objetivo a
defesa dos interesses dos setores por ela representados: as empresas integrantes dos
segmentos de seguros, resseguros, previdéncia privada e vida, saide suplementar e

capitalizagao (artigo 1° do Estatuto Social).

z

36. E inequivoca a relacdo entre os objetivos institucionais e o ato impugnado.
Afinal, impugna-se o art. 56 da Lei n® 15.042/2024 justamente por criar uma obrigac¢ao
de aquisicao de créditos de carbono — ou cotas de fundos que invistam em créditos de
carbono — apenas por sociedades seguradoras, entidades abertas de previdéncia

complementar, sociedades de capitalizacao e resseguradoras locais, as quais constam

constitucionalidade perante esta Corte. Nesse sentido, por exemplo, ADI 5.984/PR, Tribunal Pleno,
Relator Ministro Gilmar Mendes." No mesmo sentido, veja-se: ADI 4710/PB, Tribunal Pleno, Relatora
Ministra Rosa Weber, D] em 11/11/2021; ADI 5984/PR, Tribunal Pleno, Relator Ministro Gilmar Mendes,
DJ em 20/12/2019; ADI 6123/PE, Tribunal Pleno, Relator Ministro Gilmar Mendes, D] em 08/04/2021;
ADI 6753/GO, Tribunal Pleno, Relator Ministro Gilmar Mendes, DJ em 03/05/2023.

20 ADI 1507 MC-AgR, Tribunal Pleno, Relator Ministro Carlos Velloso, D] em 03/02/1997: “[a]
legitimidade ativa da confederacdo sindical, entidade de classe de ambito nacional, Mesas das
Assembléias [sic] Legislativas e Governadores, para a acdo direta de inconstitucionalidade, vincula-se
ao objeto da acdo, pelo que deve haver pertinéncia da norma impugnada com os objetivos do autor da
acao”. No mesmo sentido, veja-se: ADI 1519 MC, Tribunal Pleno, Relator Ministro Carlos Velloso, DJ
em 06/11/1996; ADI 4912/MG, Tribunal Pleno, Relator Ministro Edson Fachin, D] em 11/05/2016; ADPF
451 AgR, Tribunal Pleno, Relator Ministro Alexandre de Moraes, DJ em 09/04/2018.

21 ADI 7629/MG, Tribunal Pleno, Relator Ministro Dias Toffoli, D] em 17/02/2025.
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no rol de representacaio da CNseg (supra, §32). Em outras normas impugnadas,

similares a presente, reconheceu-se a pertinéncia tematica pelo mesmo motivo.?

37. Comprovadas a legitimidade e a pertinéncia tematica, cabe examinar a

presenga dos requisitos do cabimento desta acao.

II1.2. Ato impugnado e cabimento

38.  Em atencao ao artigo 3° da Lei n® 9.868/1999, a Requerente transcreve abaixo e
junta copia do ato impugnado nesta acao de controle de constitucionalidade, tanto em
sua redacao original, quanto na atual (doc. 3), em razao dos efeitos repristinatdrios da

declaracao de inconstitucionalidade. Confira-se:

Art. 56. Em atendimento ao disposto no art. 84 do Decreto-Lei n® 73, de 21 de novembro de
1966, as sociedades seguradoras, entidades abertas de previdéncia complementar,
sociedades de capitalizacio e resseguradores locais deverdo, para cumprimento das
diretrizes previstas no inciso V do caput do art. 2° do regulamento anexo a Resolugao do
Conselho Monetario Nacional n® 4.993, de 24 de margo de 202223, e na modalidade referida no
inciso V do caput do art. 7° do mesmo regulamento?, adquirir, até o limite previsto na
mencionada Resolu¢do ou em norma que vier a substitui-la, mas observado o minimo de

1% (um por cento) ao ano dos recursos de suas reservas técnicas e das provisdes, os ativos

22 ADI 4710/PB, Tribunal Pleno, Relatora Ministra Rosa Weber, D] em 11/11/2021: “Presente, ainda, o
vinculo de pertinéncia tematica entre o objeto da agdo direta e a finalidade institucional da autora, pois
as normas impugnadas criam obrigag¢des as seguradoras, a evidenciar a conexao das normas com os
representados nesta demanda pela CNSEG”. No mesmo sentido, veja-se: ADI 6153/R], Tribunal Pleno,
Relator Ministro Ricardo Lewandowski, D] em 08/02/2022; ADI 5984/PR, Tribunal Pleno, Relator
Ministro Gilmar Mendes, DJ em 20/12/2019; ADI 6123/PE, Tribunal Pleno, Relator Ministro Gilmar
Mendes, DJ em 08/04/2021; ADI 6753/GO, Tribunal Pleno, Relator Ministro Gilmar Mendes, D] em
03/05/2023.

23 Resolugao n® 4.993 do CMN, Art. 2°. Na aplicagdo dos recursos de que trata este Regulamento, as
sociedades seguradoras, as sociedades de capitalizagdo, as entidades abertas de previdéncia
complementar e os resseguradores devem: [..] V - observar, sempre que possivel, os aspectos
relacionados a sustentabilidade econémica, ambiental, social e de governanca dos investimentos.

24 Resolucao n® 4.993 do CMN, Art. 72 Observadas as limita¢Oes e as demais condi¢Oes estabelecidas
neste Regulamento, os recursos somente poderao ser alocados nas seguintes modalidades: [...] V -
outros.
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ambientais previstos no inciso VII do caput do art. 22 desta Lei?® ou cotas de fundos de
investimentos em ativos ambientais. (Redagao original da Lei n® 15.042, de 2024)
Paragrafo unico. As sociedades seguradoras e demais entidades a que se refere este artigo
deverdo cumprir todas as obriga¢des previstas no caput a partir do ano de entrada em vigor
desta Lei. (Redagao original da Lei n® 15.042, de 2024)

.
Art. 56. Em atendimento ao disposto no art. 84 do Decreto-Lei n® 73, de 21 de novembro de
1966, as sociedades seguradoras, as entidades abertas de previdéncia complementar, as
sociedades de capitalizacdo e os resseguradores locais deverdo, para cumprimento das
diretrizes previstas no inciso V do caput do art. 2° do regulamento anexo a Resolugao do
Conselho Monetario Nacional n® 4.993, de 24 de margo de 2022, e na modalidade referida no
inciso V do caput do art. 7¢ do mesmo regulamento, adquirir, até o limite previsto na
mencionada Resolu¢do ou em norma que vier a substitui-la, mas observado o minimo de
0,5% (meio por cento) ao ano dos recursos de suas reservas técnicas e das provisdes, os
ativos ambientais previstos no inciso VII do caput do art. 2° desta Lei ou cotas de fundos de
investimentos dos referidos ativos ambientais. (Redagao dada pela Lei n® 15.076, de 2024)
Paragrafo tiinico. As sociedades seguradoras e demais entidades a que se refere o caput deste
artigo deverao cumprir todas as obrigacoes previstas em lei e nas demais normas aplicaveis.

(Redacao dada pela Lei n® 15.076, de 2024)

39. Para a compreensao do alcance normativo do ato impugnado, trés elementos

sao0 essenciais.

40. Primeiro, estipula-se uma obrigacio de fazer (“deverao [..] adquirir”)
alternativa, delimitando o objeto sobre o qual ela recai (“ativos ambientais previstos no
inciso VII do caput do art. 2° desta Lei” ou “cotas de fundos de investimento dos

referidos ativos ambientais”). Consultando o artigo 2° VII, da Lei n° 15.042/2024,

25 Lei n? 15.042/2024, Art. 2°. Para os efeitos desta Lei, considera-se: [...] VII - crédito de carbono: ativo
transacionavel, autdnomo, com natureza juridica de fruto civil no caso de créditos de carbono florestais
de preservagao ou de reflorestamento - exceto os oriundos de programas jurisdicionais, desde que
respeitadas todas as limitagcdes impostas a tais programas por esta Lei -, representativo de efetiva
retencado, reducdo de emissoes ou remogao, nos termos dos incisos XXX e XXXI deste caput, de 1 tCOze
(uma tonelada de didxido de carbono equivalente), obtido a partir de projetos ou programas de
retengdo, redugdao ou remocdo de GEE, realizados por entidade publica ou privada, submetidos a
metodologias nacionais ou internacionais que adotem critérios e regras para mensuracdo, relato e
verificacdo de emissdes, externos ao SBCE.
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observa-se que a obrigacao de fazer diz respeito a aquisi¢ao de créditos de carbono,
ativo comercializado no mercado voluntario, independente do SBCE (art, 2°, XIX, c.c.

arts. 42 a 46).

41. Segundo, sao indicados os destinatdrios desta obrigacdo: justamente as
“sociedades seguradoras, entidades abertas de previdéncia complementar, sociedades

de capitalizacdo e resseguradores locais”.

42. Terceiro, é fornecida a extensio de tal obrigacdo. Na redacdo atual, é o
“minimo de 0,5% (meio por cento) ao ano dos recursos de suas reservas técnicas e das
provisoes [...] até o limite previsto na mencionada Resolugao [CMN 4.993/2022] ou em

norma que vier a substitui-la”.

43. Conforme a redagao da norma impugnada, vé-se que o investimento minimo
previsto nao é, contudo, equivalente a 0,5% das reservas técnicas e provisoes, mas dos
» " . . . . o
recursos” delas. Em termos mais precisos, dos ativos garantidores das reservas técnicas e
provisoes. Esses sao os ativos destinados pelas Entidades especificamente para cobrir as
provisoes, assegurando a solvéncia (supra, §18-19). Como sao recursos que tém por
finalidade satisfazer os créditos de segurados e beneficiarios, sao bens sujeitos a um
regime patrimonial especifico (e.g., devem ser registrados junto a SUSEP e nao podem

ser alienados).?

44. Ja o paragrafo unico, pela redagao atual, reforca que o cumprimento da
obrigacao deve seguir o “previst[o] em lei e nas demais normas aplicaveis”. Apesar
de desnecessaria por forca dos artigos 5% 1I, CF e 3° LINDB, acentua a necessidade de
interpretacao sistematica do regime de provisOes e reservas técnicas das Entidades —

que, como visto (supra, §§17-23), inclui orientagoes dos drgaos reguladores.

45.  Pelas razdoes que se passa a expor, busca-se a declaracao de

inconstitucionalidade do referido dispositivo, enquanto resultado de atos normativos

26 Além do artigo 85 do Decreto-Lei 73/1966, cf. arts. 83 a 88 da Circular SUSEP n® 648/2021.
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primarios e posteriores a edi¢gao da Constituicao de 1988 —i.e., das Leis n°® 15.042/2024
e n®15.076/2024

46.  Conforme sera demonstrado no item IV, os dispositivos sdo formalmente
inconstitucionais, porque (i) versam sobre matéria reservada a lei complementar
(artigos 192, caput, c/c artigo 21, VIII, e 202, CF) e (ii) desrespeitam o devido processo
legislativo, porque decorrem de aprovagao de emenda a projeto de lei sem qualquer

justificativa.

47.  Como sera demonstrado no item V as normas também sao materialmente
inconstitucionais, pois violam os principios da isonomia, da livre iniciativa, da livre
concorréncia, do poluidor-pagador (artigo 225, § 2% § 32, CF), da proporcionalidade,

da razoabilidade, da seguranca juridica, da liberdade e da legalidade.

IV. INCONSTITUCIONALIDADE FORMAL DO ART. 56

48.  As inconstitucionalidades formais “afetam o ato normativo singularmente
considerado, independentemente de seu conteudo, referindo-se, fundamentalmente, aos
pressupostos e procedimentos relativos a sua formagio” Como definiu o Ministro Edson
Fachin, o processo legislativo é espécie do género processo e “consubstancia um
conjunto de procedimentos pelo qual se atribui, a atos ritualisticos praticados por
representantes eleitos, o significado de expressar a vontade da populacio por eles
representada”?®. Assim, as garantias processuais “assegura[m] que o produto final ndo seja

desprovido de legitimidade”?.

2 MENDES, Gilmar Ferreira. Controle de constitucionalidade: aspectos juridicos e politicos. 22 ed., Sdo
Paulo: Saraiva Jur, 2024, p. 19.

28 ADI 4.885/DF MC, Tribunal Pleno, Relator Ministro Marco Aurélio, DJe em 31/07/2019, voto do
Ministro Edson Fachin, p. 44.

29 MARRAFON, Marco Aurélio; ROBL FILHO, Ilton Norberto. Controle de constitucionalidade no
projeto de lei de conversao de medida provisoria em face dos “contrabandos legislativos”: salvaguarda
do Estado Democratico de Direito. In: FELLET, André; NOVELINO, Marcelo (orgs.).
Constitucionalismo e Democracia. Salvador: JusPodivm, 2013, pp. 236-237.
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49. O artigo 56 da Lei n® 15.042/2024, tanto na redacao original, quanto naquela
conferida pela Lei n°® 15.076/2024 desrespeitou o procedimento estabelecido pela

Constituicao em duas dimensoes.

50.  Em primeiro lugar, a matéria nela veiculada estd submetida a reserva de lei
complementar, cujo quérum € mais qualificado que a lei ordindria, justamente para
exigir um debate mais amplo e detido sobre o tema.* Isso ocorre seja porque disciplina
o setor de previdéncia complementar (art. 202, CF) (infra, §§52-58), seja porque
disciplina o setor de seguro (art. 192, CF) (infra, §§59-81). Esse tipo de grave vicio, alias,
nao é passivel de convalidacao (infra, §§82-89).

51.  Além disso, o art. 56 da Lei n® 15.042/2024 foi introduzido desrespeitando o
devido processo legislativo, uma vez que foi introduzido por emenda a projeto de lei

sem qualquer justificativa (infra, §§90-103).

IV.1. A reserva de lei complementar

i. O setor de previdéncia complementar (art. 202, CF)

52. O artigo 202 da Constitui¢do previu expressamente que o regime de
previdéncia privada complementar é facultativo, baseado na constituicao de reservas

que garantam o beneficio contratado, e regulado por lei complementar:

Art. 202. O regime de previdéncia privada, de carater complementar e organizado de forma
auténoma em relacdo ao regime geral de previdéncia social, sera facultativo, baseado na

constituicio de reservas que garantam o beneficio contratado, e regulado por lei

complementar. (Redacdo dada pela Emenda Constitucional n? 20, de 1998) (Vide Emenda

Constitucional n® 20, de 1998) (nado grifado no original)

% “A exigéncia de um quérum qualificado de maioria absoluta em ordem a aprovar as leis
complementares impde mobilizacdo parlamentar mais intensa a fim de consolidar a maioria formada”
(ADI 3194/RS, Tribunal Pleno, Relator Ministro Nunes Marques, DJe em 11/12/2023, p. 24). Cf., ainda,
ADI 5003/SC, Tribunal Pleno, Relator Ministro Luiz Fux, DJe em 19/12/2019.
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53. O artigo impugnado imp0s as entidades abertas de previdéncia complementar
a aquisicao de créditos de carbono ou de quotas de fundos de investimento nesses

ativos, em percentual dos ativos garantidores de reservas técnicas e provisoes.

54.  Essa obrigacao, contudo, sO poderia ser imposta por meio de lei complementar,
o que esta, inclusive, expresso no artigo 202, logo apods o trecho que trata da
obrigatoriedade de constitui¢dao de reservas para garantir o beneficio contratado. Esta
Corte ja afirmou que a lei complementar a que se refere o artigo 202 da CF “[...] destina-
se a criagdo de regras e principios gerais a que todos os regimes devem submeter-se, e foi

cumprida com a edi¢do das Leis Complementares n® 108/2001 e n® 109/2001.”3!

55. A Lei Complementar n® 109/2001 disciplina as reservas técnicas e provisoes na
linha diametralmente oposta aquela adotada pela Lei n® 15.042/2024. O artigo 9°, § 2%,
proibe expressamente o estabelecimento de aplicacdes compulsérias ou aimposicao
de limites minimos de aplicacdo sobre os recursos utilizados para garantir reservas

e provisoes técnicas das entidades de previdéncia complementar.

56.  Em sentido totalmente oposto a liberdade de escolha e transparéncia com os
clientes, o art. 56 da Lei n® 15.042/24, contrariando proibicao do artigo 9% § 2 da
referida Lei Complementar, obriga o setor, e no caso da previdéncia os proprios
clientes, a investir suas reservas em um percentual minimo de um ativo que se
submete ao mercado de risco. Neste sentido, é esclarecedor o parecer do Professor

André Ramos Tavares (doc. 4):

Ainda no que diz respeito aos seguros, a Circular SUSEP n. 698/2024 garante a protegao dos
investidores quanto ao acesso as informagdes relativas aos investimentos e aos percentuais de

aplicagao dos recursos, especialmente em seus arts. 78, 91 e 125. O art. 121 da mesma Circular

31 ADI 3948/PR, Tribunal Pleno, Relator Ministro Luis Roberto Barroso, DJe em 25/05/2020.

32 Lei Complementar n® 109/2001, Art. 9°. As entidades de previdéncia complementar constituirdo
reservas técnicas, provisdes e fundos, de conformidade com os critérios e normas fixados pelo 6rgao
regulador e fiscalizador. [...] § 2°. E vedado o estabelecimento de aplica¢des compulsorias ou limites
minimos de aplicacdo. (ndo grifado no original).
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tutela, ainda, a independéncia da atividade de gestao de tais recursos, diretriz que, em tltima

instancia, fica frustrada pelo art. 56 a Lei n. 15.042/24.

Quanto as entidades abertas de Previdéncia Complementar, que também se submetem as
regras da Resolugdo n. 4.993/2022 do Conselho Monetario Nacional, a decisao a respeito dos
investimentos, em ultima instancia, cabe essencialmente aos participantes dos planos, que

estdo por meio destes, realizando um efetivo planejamento de vida.

E o que ocorre no caso da cobertura por sobrevivéncia, na qual incumbe ao participante,
quando da submissao da proposta de inscri¢do ao plano escolhido, eleger os Fundos de
Investimentos vinculados a Entidade Aberta de Previdéncia Complementar e os percentuais
de aplicacdo dos recursos oriundos de suas contribui¢des, nos termos dos arts. 27 e 28 da
Resolucdo n. 463/24, do Conselho Nacional de Seguros Privados. A norma ainda ressalva a
possibilidade de alteragdo, a qualquer tempo, dos percentuais pré-fixados conforme a
conveniéncia do contratante, por sua manifestacdo expressa em qualquer meio que se possa

comprovar, fisico ou remoto, conforme estabelece o art. 29 da mesma Resolugao.

A Lei Complementar n. 109/2001 ainda limita a agao do Estado sobre o setor, que deve ser
exercida sempre com o objetivo de “proteger os interesses dos participantes e assistidos dos
planos de beneficios” (art. 3¢, VI), impondo ao érgao regulador a fixagao de “condicdes que
assegurem transparéncia, acesso a informagoes e fornecimento de dados relativos aos planos

de beneficios, inclusive quanto a gestao dos respectivos recursos.” (art. 29, III).

57.  Em suma, a disciplina do tema esta reservada a lei complementar, que dispds

em sentido contrario, proibindo o investimento obrigatorio.

58.  Nao se trata de afirmar a superioridade formal da lei complementar,® até
porque esta Corte ja assentou a inexisténcia de hierarquia entre lei ordinaria e lei

complementar.3* O que se afirma é que, ante a disposi¢ao do artigo 202 da CF e a

3 Nesse sentido, cf. ATALIBA, Geraldo. Lei Complementar na Constitui¢do. Sdo Paulo: Editora Revista
dos Tribunais, 1971, p. 29.

3 ADI 3.194/RS, Tribunal Pleno, Relator Ministro Nunes Marques, DJe em 11/12/2023. Veja-se o seguinte
trecho do voto do relator (p. 24 do acérdao): “[o]ra, as leis complementares nao gozam de superioridade
hierarquica em relagao as ordindrias. A previsao de procedimento legislativo diferenciado para a edi¢do
daquelas decorre da compreensao de ser comum a formacao de maiorias circunstanciais ou esporadicas
nas Casas Legislativas, o que, se levados em conta todos os membros do Parlamento, acaba por ndo
representar, necessariamente, a vontade majoritaria.”
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jurisprudéncia do STF, que impde a edi¢dao de lei complementar para a criagao de
regras e de principios gerais a entidades de previdéncia complementar, as Leis
Ordindrias n® 15.042/2024 e n° 15.076/2024 nao podem alterar a Lei Complementar n®
109/2001, especialmente o artigo 92, § 2°. Nesse sentido, também o parecer do Professor

André Ramos Tavares (doc. 4):

[...] a Lei Complementar n. 109, de 29 de maio de 2001, que regula o setor, em total alinhamento
a Constituicdo, é ainda mais direta para o tema em apreco. Ha norma que proibe
expressamente a obrigatoriedade de aplicagcdes compulsdrias ou a imposicio de limites
minimos de aplica¢do sobre os recursos integrantes das reservas técnicas e provisdes das

entidades de previdéncia complementar. [...]

Assim, ao estabelecer a obrigatoriedade de compra de créditos de carbono as entidades de
previdéncia complementar em valores anuais correspondentes a no minimo 0,5% (meio por

cento) dessas reservas técnicas, o art. 56 da Lei Ordindaria Federal n. 15.042/24 contraria

frontalmente também o conteuido da regra da competente Lei Complementar reguladora do

setor, sendo invalida por mais este motivo, por nao possuir aptiddo para modifica-la, ainda
que lhe seja superveniente, ja que ndo é dado a lei ordindria alterar matéria reservada a lei

complementar.

A proibicio do comprometimento das reservas técnicas das entidades de Previdéncia
complementar prevista no art. 9% §2°, da Lei Complementar n. 109/01, portanto, s6 reforca a
inconstitucionalidade material e formal do art. 56 da Lei n. 15.042/24, que, sendo ordinaria —
e, portanto, inadequada para tratar da matéria —, ainda contraria diretamente a regra da

norma competente para o assunto. (p. 27 — nao grifado no original)

ii. O setor de seguros (art. 192, CF)

59. A Constituicdo também reserva a disciplina do setor de seguros a lei

complementar, por considera-lo parte do Sistema Financeiro Nacional (“SEN").

60.  Na redagao original, o artigo 192, II, reservava a lei complementar também a

disciplina da autorizagao e funcionamento das entidades do setor:
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Art. 192 [redacao original]. O sistema financeiro nacional, estruturado de forma a promover
o desenvolvimento equilibrado do Pais e a servir aos interesses da coletividade, sera regulado
em lei complementar, que dispor4, inclusive, sobre:

II - autorizagao e funcionamento dos estabelecimentos de seguro, previdéncia e capitalizacao,

bem como do dérgao oficial fiscalizador e do drgao oficial ressegurador; [...].

61.  Com a Emenda Constitucional n® 40/2003,% atualmente em vigor, o dispositivo

passou a ter a seguinte redagao:

Art. 192. O sistema financeiro nacional, estruturado de forma a promover o desenvolvimento
equilibrado do Pais e a servir aos interesses da coletividade, em todas as partes que o

compdem, abrangendo as cooperativas de crédito, sera regulado por leis complementares

que disporao, inclusive, sobre a participagao do capital estrangeiro nas instituicdes que o

integram.3¢

35 Houve uma ligeira modificagdo prévia no dispositivo através da EC n® 13/1996, que modificou “6rgao
oficial ressegurador” por “d6rgdo regulador”. Preocupava-se, a época, em viabilizar a quebra do
monopolio de resseguro do Instituto de Resseguros do Brasil (IRB).

36 Como explica José Afonso da Silva, o que esta reservado a lei complementar é a intervencdo do
Estado sobre e na atividade econémica dos entes do sistema de seguro: “O dispositivo [art. 192] trata
das relacées institucionais do Sistema Financeiro — ou seja: aqui, o que se busca regular sdo as relacdes
do Poder Pitblico sobre as instituicées financeiras e os usudrios de seus servi¢os. Embora o controle do
Poder Piiblico sobre as instituicoes financeiras possa também amparar interesses dos usudrios, isso ndo interfere
diretamente com as relacoes destes com aqueles, que se regem por outras normas (direito comercial, direito
bancidrio, direitos dos consumidores, de sorte que as leis complementares so sdo exigidas na disciplina das relagoes
institucionais, ndo as relagdes negociais entre bancos e clientes, bancos e depositirios, bancos e usudrios dos
servigos bancirios. Essas relages negociais regem-se pela legislagio que é prépria.” (SILVA, José Afonso da.
Comentario contextual a Constituicdo. 6. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2009, p. 754). Esta Corte, ao se
debrucar sobre o tema, endossa essa intepretacao, reiteradamente decidindo que a exigéncia de lei
complementar do art. 192 da CF diz respeito a disciplina da estrutura do sistema financeiro — e.g., ADI
2.591, Tribunal Pleno, Relator Ministro Carlos Velloso, DJ em 29/09/2006. [...] ART. 192, DA CB/88.
NORMA-OBJETIVO. EXIGENCIA EXCLUSIVAMENTE PARA A REGULAMENTACAO DO DE LEI
SISTEMA 7. O preceito veiculado pelo art. 192 da Constitui¢ao do Brasil consubstancia norma-objetivo
que estabelece os fins a serem perseguidos pelo sistema financeiro nacional, a promocao do
desenvolvimento equilibrado do Pais e a realizagao dos interesses da coletividade. 8. A exigéncia de
lei complementar veiculada pelo art. 192 da Constitui¢do abrange exclusivamente a regulamentacdo
da estrutura do sistema financeiro. Essa restri¢ao a estrutura do sistema financeiro (e de seguro) torna-
se evidente quando notamos que, no que interessa exclusivamente a relagdo entreassociedades
seguradoras e seus clientes, a disciplina é feita porleis ordinarias — e.g., todas as regras do Cddigo Civil
a respeito dos contratos de seguro (art. 757-802), bem como a nova lei do contrato de seguro (Lei
ordindria n® 15.040/2024).
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62. A revogacao do inciso II, contudo, nao alterou a caracterizagao das entidades
do setor de seguros como partes do SEN. O artigo 21, VIII, da CF possui previsao
expressa no sentido de que as operagoes de seguro e de previdéncia privada possuem

natureza financeira:

Art. 21. Compete a Unido: [...] VIII - administrar as reservas cambiais do Pais e fiscalizar as

operacdes de natureza financeira, especialmente as de crédito, cambio e capitalizagdao, bem

como as de seguros e de previdéncia privada.

63.  Como é estruturado, hoje, o sistema de seguro? O Decreto-Lei n°® 73/1966 adota,

tal como a Lei n® 4.595/1964 (que regula o SFN), um sistema duplice.

64.  De um lado, o Decreto-Lei n® 73/1966 cria 6rgaos fiscalizadores e reguladores
da atividade econdmica, que devem perseguir a politica de seguro adequada para
atingir as finalidades previstas na legislacao — e.g., promover a expansao do mercado,
preservar liquidez e solvéncia, evitar evasao de divisas (art. 5?). Esses orgaos, hoje, sao
o CNSP, cuja estrutura e competéncias discriminadas nos arts. 32 e 33, e a SUSEP,

regulada pelos arts. 35 a 40.

65. De outro, o Decreto-Lei n® 73/1966 intervém diretamente na atividade dos entes
privados que operam seguro, classificando-os como parte do Sistema Nacional de
Seguros Privados (art. 8°) e criando regras para sua criacao e funcionamento (arts. 78
a 88). Na qualidade de ente do sistema de seguro, as entidades seguradoras, por
exemplo, devem atender certas regras para que possam existir e desempenhar sua
atividade econdmica — fixa-se, assim, a estrutura juridica da companhia de seguro, de

previdéncia privada e de capitalizagio.

66.  Essa técnica é copiada do SEN, que a adota nos arts. 1° e 17 a 39 da Lei n®
4.595/1964. A doutrina que trata do direito bancario, de maneira andloga ao que se
entende a respeito do sistema de seguro, € taxativa ao dizer que esses aspectos dizem

respeito ao perfil institucional, ndo negocial, das institui¢oes financeiras:

A normas relativas ao perfil institucional sio aquelas pertinentes a existéncia e organizacao

juridica da instituicdo financeira. Sdo importantes porque a forma pela qual uma
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instituicdo financeira se organiza influencia decisivamente sua disposi¢do a riscos,

solvéncia e capacidade de resistir a crises.?”

67.  Seguindo essa linha de raciocinio, apenas leis complementares podem
requlamentar a estrutura, ou seja, a autorizagio e o funcionamento das entidades do setor
de seguro. E isso que pode ser extraido do julgamento da ADI n° 2.223 MC, que
discutia a constitucionalidade de alguns dispositivos da Lei 9932/1999, que alterava o
Decreto-Lei n® 73/1966 para transferir as atribui¢cdes do IRB, que deixaria de deter o

monopolio do resseguro, para a SUSEP.

68.  Nesse julgamento, a Corte reconheceu que a regulamentacgao da autorizacio e do
funcionamento das entidades do setor é submetida a reserva de lei complementar. A
época, afirmou-se que o Decreto-Lei n® 73/1966, foi recepcionado pela Constitui¢ao
com status de lei complementar, razao pela qual eventual alteracao na sua autorizagao

e funcionamento deveria ser realizada por norma também complementar:

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. MEDIDA CAUTELAR REFERENDADA
PELO TRIBUNAL. LEI ORDINARIA 9932, DE 20 DE DEZEMBRO DE 1999, QUE DISPOE
ACERCA DA TRANSFERENCIA DE ATRIBUICOES DA IRB-BRASIL RESSEGUROS S/A -
IRB-BRASIL RE PARA A SUPERINTENDENCIA DE SEGUROS PRIVADOS - SUSEP. VICIO
FORMAL. LEI COMPLEMENTAR. EFEITOS DA EC 13/96 SOBRE AS ATIVIDADES DE
FISCALIZACAO E REGULACAO DO SETOR DE RESSEGUROS. 1. A Emenda
Constitucional 13, de 1996, ao suprimir a expressao "orgao oficial ressegurador” do inciso II

do artigo 192 da Carta Federal, aboliu o monopdlio da IRB-Brasil Resseguros S/A - IRB-

BRASIL Re. 2. A regulamentacdo do sistema financeiro nacional, no que concerne a

autorizacio e funcionamento dos estabelecimentos de seguro, resseguro, previdéncia e

capitalizacdo, bem como do 6rgao fiscalizador, é matéria reservada a lei complementar. 3.
As funcdes regulatérias e de fiscalizagdo conferidas a IRB - Brasil Resseguros S/A pelo
Decreto-lei 73/66, recebido pela Constituicdo de 1988, ndo podem ser alteradas por lei
ordinaria. 4. Entendimento divergente do relator, que apenas suspendia a vigéncia da
expressao "incluindo a competéncia para conceder autorizagdes”, constante do artigo 1° da
Lei 9932/99, por considerar que os demais dispositivos disciplinam matéria tipica de lei

ordinaria. Liminar referendada pelo Pleno para suspender, até o julgamento final desta agao,

7 SALOMAO NETO, Eduardo. Direito bancario. 2. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2014, p. 123.
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a eficacia dos artigos 1° e 2% paragrafo tnico do artigo 3% artigos 4° ao 10; e artigo 12, da Lei

9932, de 20 de dezembro de 1999, do Distrito Federal.®®

69.  No mesmo sentido, no julgamento da medida cautelar na ADIn® 6.262/DF, que
tinha como objeto a MP n® 904 de 2019, que alterava o Decreto-Lei n°® 73/1966 para
extinguir o Seguro Obrigatério de Danos Pessoais Causados por Veiculos
Automotores de Vias Terrestres (DPVAT) e o Seguro Obrigatorio de Danos Pessoais
Causados por Embarcagdes ou por suas Cargas (DPEM). O STF, por maioria,
reafirmou que (i) o sistema de seguros faz parte do sistema financeiro nacional, (ii)

aspectos regulatdrios desse sistema s6 podem ser dispostos por lei complementar.>

70. O art. 56 da Lei n® 15.042/2024, modificado pela Lei n® 15.076/2024, sob o
pretexto de atender o art. 84 do Decreto-Lei n® 73/1966, modifica o regime juridico do
funcionamento das Entidades. Alteram-se diretamente regras relevantes sobre os ativos
garantidores das reservas e provisoes técnicas das Entidades e se cria um novo dever:
a fim de atender uma politica institucional, adquirir compulsoriamente créditos de
carbono ou cotas de fundos de investimento desses ativos, pelo minimo de 0,5% ao

ano dos recursos de suas reservas técnicas e das provisoes.

71.  Comojase viu, o art. 84 do Decreto-Lei n® 73/1966 determina que, para garantir
as suas obrigacOes, as Entidades devem constituir reservas, fundos especiais e

provisoes, ou seja, passivos que representam as “obrigacoes da empresa, normalmente

38 ADI 2.223/DF MC, Tribunal Pleno, Relator Ministro Mauricio Corréa, DJ em 05/12/2003

39 ADI 6.262/DF MC, Tribunal Pleno, Relator Ministro Edson Fachin, DJe em 22/04/2020. Discutia-se,
nessa agao, a inconstitucionalidade da Medida Provisoria n® 904/2019, que revogou dispositivo do
Decreto-Lei n® 73/1966, que regula o seguro obrigatdério de danos pessoais causados por veiculos
automotores de vias terrestres e por embarcacdes ou por sua carga (DPVAT e DPEM). Ante o
reconhecimento da exigéncia de lei complementar para regulagdo do setor de seguros, o STF declarou
a inconstitucionalidade da norma, em virtude da proibicdo de edigdo de medida proviséria sobre
matéria reservada a lei complementar (artigo 62, § 1¢, III, CF).
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encargos e riscos ja conhecidos, sendo seus valores calculdaveis, mesmo que por

estimativas”#’, em conformidade com os critérios fixados pelo CNSP.

72.  Para cobrir o passivo das provisdes técnicas, as Entidades sdo obrigadas a
apresentar bens garantidores que devem atender certas caracteristicas — no que
importa neste momento, devem adquiridos dentro do rol e dos limites permitidos pelo
CMN,* devem ser registrados junto a SUSEP e devem permanecer totalmente

imobilizados enquanto cobrirem provisoes técnicas.*?
73.  Oart. 56 da Lei n® 15.042/2025 muda essa dinamica em dois aspectos.

74.  Em primeiro lugar, o dispositivo obriga o investimento em créditos de carbono
ou cotas de fundo de investimentos pura e simplesmente. Com isso, um aspecto
estrutural basico das regras sobre os ativos garantidores ¢ flexibilizado: dispensa-se o
requisito da registrabilidade, imposto pelo art. 85 do Decreto-Lei n® 73/1966 e
atualmente regulamentado pela Resolu¢ao CMN n® 4.993/2022, que permite a compra
de créditos de carbono apenas se forem negociados em bolsa ou balcao e ficarem

custodiados por registradora ou depositario autorizado — o que hoje nao existe.

75.  Essa regra é fundamental por uma razao relativamente 6bvia: sem registro, a
certeza sobre a titularidade dos ativos pode ser posta em xeque. Além disso, o controle
da SUSEP sobre esses recursos, que devem ser totalmente imobilizados pelos termos

do Decreto-Lei n® 73/1966, também é afrouxado.

40 JUDICIBUS, Sergio de; MARION, José Carlos. Dicionario de termos de contabilidade. 2. ed. Sdo
Paulo: Atlas, 2003, p. 204.

41 Decreto-Lei n® 73/1966, Art. 28. A partir da vigéncia déste Decreto-Lei, a aplicagdo das reservas
técnicas das Sociedades Seguradoras sera feita conforme as diretrizes do Conselho Monetario Nacional.

22 Decreto-Lei n® 73/1966, Art. 85. Os bens garantidores das reservas técnicas, fundos e previsdes serdo
registrados na SUSEP e ndo poderao ser alienados, prometidos alienar ou de qualquer forma gravados
em sua previa e expressa autorizacao, sendo nulas de pleno direito, as aliena¢des realizadas ou os
gravames constituidos com violacao déste artigo.
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76. Além disso, e 0 que é mais relevante, o art. 56 cria uma obrigagido de investir em
determinados ativos, modificando as regras de funcionamento das Entidades. Como coloca

o Professor Nelson Eizirik, isso nao existia até hoje (doc. 5, p. 24):

Como antes mencionado, a destinagao dos recursos de reservas técnicas e provisdes, desde que
observada a regulamentacdo do CNSP, bem como as diretrizes estabelecidas pelo CMN,
compete as proprias entidades, conforme melhor lhes aprouver.

Ao que tudo indica, a referida regra configura medida de cunho politico, que visa a aproveitar
os vultosos recursos que se encontram “disponiveis” nas reservas técnicas e provisdes das
sociedades seguradoras, entidades abertas de previdéncia complementar, sociedades de

capitalizacao e resseguradores — os quais, cabe registrar, foram captados da poupanca popular.

77. A prova de que se trata de uma modificacdo sobre as regras de funcionamento
das entidades esta na comparacao do previsto no Decreto-Lei n® 73/1966 e nas demais

leis complementares que tratam do sistema financeiro como um todo.
78.  Fiquemos em dois exemplos.

79.  Ojacitado art. 9°, §2¢ da Lei Complementar n® 109/2001, que regula a operagao
de previdéncia privada, proibe a imposicao de investimentos compulsdrios as
entidades de previdéncia. Ele é um paragrafo, isto ¢, um complemento* do artigo que
estabelece a obrigacdo de criar provisOes técnicas (art. 9%), o qual, por sua vez, esta
inserido no mesmo titulo que regula assuntos como a permissao de celebrar contratos
de resseguro (art. 11) e necessidade de autorizagao prévia para operar planos de
beneficios (art. 6°). Como se pode perceber, regras sobre como e onde investir ou

deixar de investir estdao atreladas ao funcionamento da entidade de previdéncia.

80. Na Lei n® 4.595/1964, nas regras sobre o funcionamento das institui¢oes

financeiras (ou seja, aspecto institucional por definigao), encontramos regras sobre

4 Lei Complementar n® 95/1998, Art. 11. As disposi¢des normativas serdo redigidas com clareza,
precisdo e ordem légica, observadas, para esse proposito, as seguintes normas: III - para a obtengao de
ordem légica: c) expressar por meio dos paragrafos os aspectos complementares a norma enunciada no
caput do artigo e as excegdes a regra por este estabelecida;
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investimento preferencial na Unidade da Federacao onde captarem a poupanga
popular (art. 29), regras que proibem o investimento em outras sociedades sem
autorizagao do Banco Central (art. 30) e a proibi¢ao de realizem operagao de crédito
com partes relacionadas (art. 34). Todas essas restri¢des ao livre funcionamento da

instituicao é assunto reservado a lei complementar.

81. Em suma, o art. 56 da Lei n® 15.042/2025, modificado pela Lei n® 15.076/2024, ao
regular um aspecto institucional da atividade das Entidades, adentrando na forma de
funcionamento das companhias para implementar uma politica puablica, viola a

reserva de lei complementar prevista no art. 192 da CF.
iii. Impossibilidade de convalidacao de lei ordinaria

82.  Pelas razdes acima expostas (supra, §§52-89), o art. 56 da Lei n® 15.042/2024
dispOe sobre matéria reservada a lei complementar. Ainda que essa lei ordinaria (que
exige apenas maioria simples) tenha sido editada com o quérum de lei complementar
(maioria absoluta — artigo 69, CF), o dispositivo € inconstitucional, pois nao ha

convalidac¢do do vicio relativo a inadequacao da via legislativa.

83. O vicio formal é insanavel, pois o processo legislativo qualificado da lei
complementar nao se resume a exigibilidade de quérum qualificado na votagao, antes
acarretando um processo legislativo que passa por comissoes e votagoes diferenciados
em relacao a lei ordindria. Esse tratamento diferenciado é proposital, pois visa ao
debate e a mobilizagao parlamentar prévios e necessdrios para que certas matérias, que
por sua relevancia politico-social foram submetidas a um processo legislativo mais

complexo pela Constitui¢ao, sejam aprovadas com quérum qualificado:

A Constituicdo Federal dispensou as leis complementares tratamento diferenciado
propositadamente, exigindo o quérum qualificado. Por esse mecanismo, o constituinte decidiu
restringir a capacidade politica das maiorias circunstanciais, a fim de assegurar maior
estabilidade a disciplina juridica das matérias que devem tomar a forma de leis
complementares. [...] Na realidade, a escolha de uma espécie legislativa mais elaborada, de

processamento mais complexo, relativamente a determinados assuntos, decorre de um juizo de
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conveniéncia do constituinte acerca da importancia politico-social atribuida a tais matérias e da

necessidade de seguranca e estabilidade juridicas.*

Ou seja, a aprovagao segundo o rito da lei complementar é essencial quando ha

reserva nesse sentido pela Constituicdo, porque o devido processo legislativo

especifico de leis dessa natureza busca produzir maior debate em torno da matéria

suscitada. Essa peculiaridade do processamento da lei complementar ja foi destacada

por esta Corte em outras oportunidades, entre elas no julgamento da ADI n® 5.003:

1. A lei complementar, conquanto ndo goze, no ordenamento juridico nacional, de posigao
hierdrquica superior aquela ocupada pela lei ordinaria, pressupde a adogao de processo
legislativo qualificado, cujo quérum para a aprovacdo demanda maioria absoluta, ex vi do
artigo 69 da CRFB.

2. A criacao de reserva de lei complementar, com o fito de mitigar a influéncia das maiorias
parlamentares circunstanciais no processo legislativo referente a determinadas matérias,
decorre de juizo de ponderagio especifico realizado pelo texto constitucional, fruto do
sopesamento entre o principio democratico, de um lado, e a previsibilidade e confiabilidade
necessarias a adequada normatizagdo de questdes de especial relevancia econdmica, social
ou politica, de outro.

3. A aprovacao de leis complementares depende de mobilizagdo parlamentar mais intensa
para a criacdo de maiorias consolidadas no dmbito do Poder Legislativo, bem como do
dispéndio de capital politico e institucional que propicie tal articulacio, processo esse que
nem sempre serd factivel ou mesmo desejavel para a atividade legislativa ordinaria, diante da
realidade que marca a sociedade brasileira — plural e dinamica por exceléncia — e da necessidade
de tutela das minorias, que nem sempre contam com representagao politica expressiva.

4. A ampliagao da reserva de lei complementar, para além daquelas hip6teses demandadas no
texto constitucional, portanto, restringe indevidamente o arranjo democratico-representativo
desenhado pela Constitui¢ao Federal, ao permitir que Legislador estadual crie, por meio do
exercicio do seu poder constituinte decorrente, obices procedimentais — como é o quérum
qualificado — para a discussdo de matérias estranhas ao seu interesse ou cujo processo

legislativo, pelo seu objeto, deva ser mais célere ou responsivo aos animos populares.+>

4 BARCELLOS, Ana Paula de. Curso de Direito Constitucional. 6. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2024.
45 ADI 5003/SC, Tribunal Pleno, Relator Ministro Luiz Fux, DJe em 19.12.2019 — nao grifado no original.
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85.  Dessa forma, a opgao do constituinte para que uma matéria seja disciplinada
por lei complementar, como no caso da regulamentacao dos setores de seguros e de
previdéncia complementar (artigos 192 e 202 da CF), torna inconstitucional a lei
ordindria que verse sobre ela, como é a hipdtese do artigo 56 da Lei n® 15.042/2024 em
sua redacdo original e na atual, ainda que ela tenha sido editada com quérum de

maioria absoluta. Como bem aponta André Ramos Tavares (doc. 4):

[...] a exigéncia da indicacdo do instrumento legislativo previamente a sua colocagdo em
votagdo em Plendrio ou nas Comissdes é condi¢do necessdria, nao opgao, € dever inerente a
tramitacdo democratica das respectivas espécies normativas, ndo podendo haver “escolha”
posterior conforme o quoérum alcangado. Haveria, em tais situa¢des andémalas, uma
transgressao de identidade normativa, de transparéncia parlamentar e de procedimentos,

configuradora de fraude a Constituigao.

86.  Por essa razao, nao € possivel haver convalidagao de inconstitucionalidade
formal de lei ordindria que regula matéria de lei complementar, ainda que atingido o
quérum previsto no artigo 69 da CF. A jurisprudéncia do STF referenda essa
interpretacao, reconhecendo ser impossivel a convalida¢ao do vicio formal na hipdtese

de aprovacao da lei ordindria com o quérum de lei complementar.

87. O Ministro Nunes Marques, relator da ADIn® 3.194, assentou a impossibilidade
de fungibilidade entre as leis em virtude do quorum de maioria absoluta, porque,
mesmo nesse caso, “ndo se pode afirmar que existiu consenso dos membros da Casa
Legislativa, como se dd quando aprovada uma lei complementar em rito e procedimento
préprios.”* A imposicao do quorum qualificado ocorre “desde o inicio do processo
legislativo [e] gera a necessidade de ponderacio e discussio mais acentuadas, o que ndo ocorre

na deliberagdo dos projetos de lei ordindria.” Confira-se a ementa do acordao:

LEIS ORDINARIAS E LEIS COMPLEMENTARES. AUSENCIA DE HIERARQUIA.
DIFERENCA QUANTO A NATUREZA. PRECEDENTE. ORGANIZACAO E ESTATUTO DO
MINISTERIO PUBLICO. RESERVA DE LEI COMPLEMENTAR. IMPOSSIBILIDADE DE

46 ADI 3194/RS, Tribunal Pleno, Relator Ministro Nunes Marques, DJe em 11/12/2023, p. 27.
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TOMAR COMO COMPLEMENTAR LEI SURGIDA PELO PROCEDIMENTO DE LEI
ORDINARIA, AINDA QUE APROVADA POR MAIORIA ABSOLUTA. |[...]

5. A opcao politica do poder constituinte originario de criar um procedimento legislativo

diferenciado para a edicdo de leis complementares acarreta distincao sobretudo no tocante a

necessidade de debate aprofundado da matéria, por intermédio de ampla articulacdo

politico-institucional, de forma a alcancar-se entendimento mais permanente, em respeito e

deferéncia ao pluralismo, a complexidade e ao dinamismo da sociedade brasileira. Revela-se

impropria, desse modo, a atribuicido de status de lei complementar as Leis n. 11.722/2002 e

11.723/2002 do Estado do Rio Grande do Sul, uma vez que, a despeito de o quérum qualificado

ter sido alcancado, a normas foram editadas ja na vigéncia da Constituigao de 1988.

88.  Tambémna ADIn®7.219, esta Corte reiterou a impossibilidade de convalidac¢ao
de lei ordindria como complementar, mesmo que a aprovag¢ao ocorra com quorum de

maioria absoluta.*”

89. Dessa forma, independentemente do quoérum que aprovou a iniciativa
legislativa, deve ser declarada a inconstitucionalidade das Leis n® 15.042/2024 e
15.076/2024, uma vez que editadas desconsiderando o processo legislativo

qualificado, em descompasso com a determinagao do artigo 202 e 192 da CF.

IV.2. Violac¢ao ao devido processo legislativo

90. O devido processo legislativo € modalidade de direito difuso insito a todos os

cidadaos para restringir a interferéncia, na sua esfera privada de interesses, as normas

47 Como afirmou o Ministro Gilmar Mendes, “esta Corte reconheceu a inadmissibilidade de considerar
lei ordindria como lei complementar, ainda que o quérum de votagao tenha sido superior ao exigido
para aprovacdo desta ultima” (ADI 7219/RS, Tribunal Pleno, Relator Ministro Gilmar Mendes, DJe em
05/07/2024, voto do relator, p. 11). Ainda que admitisse a convalidacdo, a Lei n® 15.076/2024, que
conferiu a atual redagao do artigo 56 da Lei n® 15.042/2024, alterando o percentual de investimento de
1% para 0,5% ao ano dos recursos de reservas técnicas e provisdes, foi aprovada, em ambas as Casa do
Congresso Nacional, por meio de encaminhamento das liderangas parlamentares, segundo o
procedimento de “votagdo simbolica” (artigo 45 do Regimento Comum do Congresso Nacional), o que
inviabiliza o computo total do niimero de votos alcangado e desrespeita o devido processo legislativo.
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juridicas produzidas conforme o procedimento constitucionalmente determinado.*
Dentre os requisitos para que uma norma possa obrigar os cidadaos a uma agao ou a

uma omissao, impde-se a troca de razdes, em debate prévio a sua aprovagao.®

91. Constata-se, assim, que o regime democratico apresenta fortes tendéncias
deliberativas,® a originar o dever constitucional de o Legislativo aprovar projetos de
lei que tenham alguma, ainda que minima, fundamentacao.”® Como uma de suas
concregoes, o proponente da norma tem o dever de “apresentar, de forma publica, as
razoes pelas quais considera que tal norma deve ser editada e as informagdes que as

fundamentam” 5

92. O PL n® 2148/2015, substituido pelo PL n°® 182/2024, originou a Lei n®
15.042/2024. E foi s6 a partir da submissao da Emenda n® 22, pelo Deputado Hugo
Motta (Republicanos/PB), em 21/12/2023, que foi incluido o dispositivo que resultou

4 Nesse sentido, o Ministro Edson Fachin (p. 45): “[o] produto do processo legislativo assim viciado
nao consubstancia a vontade popular e, portanto, ndo pode ser tido como ato normativo validamente
introduzido na ordem juridico-normativa de uma comunidade democratica. A hipdtese, caso verificada
no caso concreto, evidencia violagao do direito fundamental ao devido processo legislativo — o direito
que tém todos os cidaddos de nao sofrer interferéncia, na sua esfera privada de interesses, senao
mediante normas juridicas produzidas em conformidade com o procedimento constitucionalmente
determinado.” (ADI 4885/DF MC, Tribunal Pleno, Relator Ministro Marco Aurélio, DJe em 31/07/2019).

9 Sobre o carater deliberativo da democracia, cf. GUTMANN, Amy; THOMPSON, Dennis. Why
deliberative democracy?. Princeton: Princeton University Press, 2004. Associando deliberagao com a
necessidade de que os cidaddos sejam vistos como coautores e destinatarios das normas, na linha do
que afirmou o Ministro Edson Fachin, ver HABERMAS, Jiirgen. Direito e democracia: entre facticidade
e validade. Trad. Flavio Beno Siebeneichler. v. L, 2. ed., Rio de Janeiro: Tempo Brasileiro, 1997.

% Fazendo mencdo a democracia deliberativa, ver, por exemplo, ADPF 235/TO, Tribunal Pleno, Relator
Ministro Luiz Fux, DJe em 30/08/2019; ADPF 651/DF, Tribunal Pleno, Relatora Ministra Carmen Lcia,
DJe em 29/08/2022.

51 Nesse sentido, a interpretagao que esta Corte conferiu ao artigo 93, IX, CF, que deveria se aplicar,
também, ao Legislativo, ainda que por analogia, uma vez que o principio da publicidade se dirige a
todos os poderes: “O art. 93, IX, da Constituicdo Federal exige que o acérddo ou decisdo sejam
fundamentados, ainda que sucintamente, sem determinar, contudo, o exame pormenorizado de cada
uma das alegagdes ou provas.” (Al 791.292 QO-RG, Tribunal Pleno, Relator Ministro Gilmar Mendes,
DJ em 13/08/2010).

52 BARCELLOS, Ana Paula. Direitos fundamentais e direito a justificativa: devido procedimento na
elaboragao normativa. Belo Horizonte: Férum, 2016, pp. 74.
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na edigao do artigo 56 da Lei n® 15.042/2024. Ocorre que, por ocasido de sua inclusao,

nao foi apresentada nenhuma justificativa (doc. 8).%

93. Mesmo assim, foi a partir dela que o relator na Camara dos Deputados, o
Deputado Aliel Machado, encaminhou o projeto ao Senado com o seguinte

dispositivo:s

Art. 60. Em atendimento ao disposto no art. 84 do Decreto-Lei no 73, de 21 de novembro de
1966, as sociedades seguradoras, entidades abertas de previdéncia complementar, sociedades
de capitalizacio e resseguradores locais deverao, para cumprimento das diretrizes previstas no
inciso V do caput do art. 20 do regulamento anexo a Resolu¢io do Conselho Monetario
Nacional no 4.993, de 24 de mar¢o de 2022, e na modalidade referida no inciso V do caput do
art. 7o do mesmo regulamento, adquirir, até o limite previsto na mencionada Resolug¢éo ou em
norma que vier a substitui-la, mas observado o minimo de 1% (um por cento) ao ano dos
recursos de suas reservas técnicas e das provisdes nos ativos ambientais previstos no inciso VIII

do caput do art. 20 desta Lei ou em cotas de fundos de investimentos em ativos ambientais.

Paragrafo unico. As sociedades seguradoras e demais entidades a que se refere este artigo
deverdo cumprir todas as obrigacdes previstas no caput a partir do ano de entrada em vigor
desta Lei.

94. A relatora no Senado, a Senadora Leila Barros (PDT/DF), em seu relatorio
legislativo de 04/11/2024, submeteu a apreciacao da Casa nova redagao do dispositivo

(doc. 9, pp. 76-77):%®

53 Com relacdo ao processo de tramitacdo da Lei n® 15.042/2024, esclarece-se que, originalmente, foi
apresentada como PL 2148/2015, em 30/06/2015, voltado unicamente a criagdo de regime tributdrio
especifico em caso de produtos elaborados com reducdo da intensidade de carbono. Apds longa
tramitacdo legislativa, com o apensamento do projeto a outros que visavam a regulamentacdo do
mercado de carbono no Brasil, o antigo PL 2148/2015 passou a tramitar como PL 182/2024, em
18/11/2024, ao chegar no Senado. No entanto, foi na sessdo deliberativa extraordindria de 21/12/2023,
ainda na Camara de Deputados, que foi proposta a inclusdo do atual art. 56 da Lei n® 15.042/2014 por
meio da Emenda n® 22.

54 Disponivel em
https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra?codteor=2384066&filename=Tramit
acao-PL%20182/2024%20(N®%20Anterior:%20PL%202148/2015).

55 Na ocasido, submeteu rapida justificativa a alteracdo: “[s]e a preocupagdo com a alteragdo do clima
era, no inicio, uma pauta de ambientalistas, hoje os maiores conglomerados financeiros mundiais,
representados pelas seguradoras, sio um dos mais fortes grupos de pressao para a ado¢iao de medidas
de prevencdao e enfrentamento dos cendrios de extremos climaticos. Isso porque, a cada ano,
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Art. 56. Em atendimento ao disposto no art. 84 do Decreto-Lei no 73, de 21 de novembro de
1966, as sociedades seguradoras, as sociedades de capitalizacio e os resseguradores locais
deverdo investir no minimo de 0,1% (um décimo por cento) dos recursos de suas reservas
técnicas e das provisdes nos ativos ambientais previstos no inciso VII do caput do art. 20 desta

Lei ou em cotas de fundos de investimentos em ativos ambientais.

§ 1o As sociedades seguradoras e demais entidades a que se refere este artigo deverao investir
anualmente no minimo 0,02% (dois centésimos por cento) dos recursos de que trata o caput até

se atingir o investimento previsto.

§ 20 A obrigagao prevista no caput nao se aplica as reservas técnicas e provisdes referentes aos
planos de previdéncia privada aberta ou assemelhados oferecidos por seguradoras.
95. Com o envio do parecer ao Plenario, os Senadores submeterem, com relagao ao

atual artigo 56 da Lei n® 15.042/2024, as Emendasn®7, 16, 50, 51 e 55 (doc. 10). Acolheu-

se apenas a Emenda n® 55.%

96.  Assim, o PLn®182/2024 retornou a Camara dos Deputados com duas alteragoes
substanciais a redacdo anteriormente proposta ao dispositivo: (i) o percentual de
investimento, no lugar de 1%, passou a ser 0,5%; e (ii) no lugar de as Entidades estarem
obrigadas a realizar o aporte em ativos ambientais, a aquisi¢ao de créditos de carbono
— ou cotas de fundos de tais ativos — seria autorizada, dependendo, assim, da decisao

de cada uma delas (doc. 11):

Art. 56. Em atendimento ao disposto no art. 84 do Decreto-Lei no 73, de 21 de novembro de
1966, ficam as sociedades seguradoras, as sociedades de capitalizagdo e os resseguradores locais

autorizados a investir até 0,5% (cinco décimos por cento) dos recursos de suas reservas

aumentam os custos das seguradoras voltados para cobrir os prejuizos nas areas urbanas e rurais
atingidas por desastres naturais associados ao aquecimento global. [...] O art. 60 cria a obrigagao de
importantes investidores institucionais (seguradoras, entidades de previdéncia complementar e
sociedades de capitaliza¢do) aplicarem, no minimo, 1% de seus recursos em ativos do mercado de
carbono. Para se ter uma ideia do impacto potencial da proposta, o volume de provisdes mantidas pelas
seguradoras e demais entidades mencionadas no dispositivo atingiu R$ 1,7 trilhdes no final de 2023. O
dispositivo ainda faz referéncia a normas infralegais, que podem ser alteradas a qualquer momento, e
nao abre prazo para os investidores institucionais adaptarem-se a exigéncia” (doc. 9, pp. 9, 15).

% A Emenda n® 55, apresentada pelo Senador Carlos Portinho em 13/11/2024, propunha a alteragao do
caput para que as Entidades fossem autorizadas, e ndo mais obrigadas, a investimento de até 0,5% das
reservas técnicas em ativos ambientais. Nesse sentido, também sugeria a exclusao do paragrafo tnico.
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técnicas e provisdes nos ativos ambientais previstos no inciso VII do caput do art. 20 desta Lei

ou em cotas de fundos de investimento em ativos ambientais. (grifos nossos)

97.  Na sequéncia, a Comissao Especial da Camara apresentou parecer “pela
aprovacao do substitutivo do Senado ao PL 182, de 2024, com a ressalva do seu art. 56,
para fins de restabelecimento do art. 60 do texto aprovado pela Camara dos
Deputados” (doc. 12). O documento, no entanto, ndo explicou a razdo para o

restabelecimento da redac¢ao anterior.

98.  Similarmente, por ocasido dos discursos em tribuna, o relator do projeto na
Camara limitou-se a comunicar que, por meio de lei posterior e conforme acordo entre
com o lider do governo, haveria a alteracao da aliquota de 1% para 0,5%.” A tnica
conclusao alcangada, a partir do discurso, é sobre o surgimento do artigo 4° da Lei n®

15.076/2024% e a redacdo atual do artigo 56 da Lei n® 15.042.

99.  Por débvio, isso nao explica por que as Entidades constaram como destinatarias
do atual artigo 56 da Lei n® 15.042 a partir da Emenda n® 22 (doc. 8), nem a razao para
a reinsercao da obrigatoriedade da aquisi¢ao no relatorio legislativo da Camara (doc.

12), no lugar da autorizacao aprovada no Senado, por acolhimento da Emenda n® 55

7 "Sou pela admissibilidade financeira e orcamentaria, pela constitucionalidade, juridicidade, boa
técnica legislativa e, no mérito, pela aprovagao do substitutivo do Senado ao PL 182/2024, com a
ressalva do seu artigo 56, para fins de reestabelecimento do artigo 60 do texto aprovado pela Camara
dos Deputados. Fago um adendo apenas para finalizar, dizendo que em decisao hoje no colégio de
lideres, buscando um acordo com o texto do Senado, nds votaremos o texto da Camara no que diz
respeito a porcentagem na regulamentagao das seguradoras. Porém, foi feito um acordo, e essa
mudanga é pela decisdo do colegiado de lideres, liderado pelo presidente Arthur e conversado com o
governo, com o lider do governo, para que, num projeto paralelo, seja feita alteragdo apenas na
porcentagem, para que nao haja discussao juridica de incompatibilidade, ja que o texto retorna do
Senado. Nos aprovaremos dessa maneira, com a volta do texto da Camara, e, em um projeto ja
acordado, se reestabelecera a aliquota definida pelo Senado de 0,5%.”. BRASIL. Congresso Nacional.
Camara dos Deputados. Discurso do Deputado Federal Aliel Machado. Diario da Camara dos
Deputados, Brasilia, DF, 19 nov. 2024. Disponivel em: https://www.camara.leg.br/evento-
legislativo/74948.

38 Art. 4° da Lei n® 15.076/2024. O art. 56 da Lei n® 15.042, de 11 de dezembro de 2024, passa a vigorar
com a seguinte redacao: [...].
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(doc. 11). Similarmente, ndao hd4, em lugar algum, justificativa para o percentual de

aquisicao.

100. Como visto, e inobstante o vai e vem no Congresso Federal, a versao original
do artigo 56 da Lei n°® 15.042 € fruto integral da Emenda n® 22, originaria da Camara
dos Deputados (supra, §92). Ainda que o Senado tenha conduzido extenso debate
sobre sua redacao (supra, §§94-96), de nada adiantou, dado que, mesmo com a
aprovacao da Emenda n® 55, os ajustes por ela promovidas foram integralmente
descartados na Camara antes da sangao da lei (supra, §97). E mesmo a redagao atual,

resultante da Lei n® 15.076/2024, carece de qualquer explicagao.>

101. Por tais razdes, o processo legislativo da norma que resultou no dispositivo

impugnado estd totalmente viciado.

102. Todos os elementos que o compdem foram incluidos por casuismo,
arbitrariedade e aleatoriedade. Ao vedar a participagao publica e a compreensao dos
agentes econdmicos sobre a razdo para a instituicao de uma aquisicao compulséria de
créditos de carbono, e valendo-se dos recursos de suas reservas técnicas e provisoes, tal
circunstancia é incompativel com o devido processo legislativo. A situagao é

especialmente delicada por se tratar de matéria reservada a lei complementar (supra,

% O artigo 4° da Lei n® 15.076/2024, que alterou a redagao do artigo 56 da Lei n® 15.042/2024 para a versao
atual, foi apresentado como verdadeiro jabuti no PL 6.012/2023. O projeto, originado no Senado, tinha
como justificativa “aumentar a disponibilidade de recursos para o financiamento de operagdes de micro
e pequenas empresas, reduzindo seu custo de financiamento e estimulando seu desenvolvimento”
(disponivel em https://www25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-/materia/161609). Por ocasiao do
envio do projeto ao Plenario da Camara, sob relatoria do Deputado Afonso Motta, passou a contar com
seu artigo 4°, sob a justificativa de que “cabe[ria] ainda uma melhoria no texto aprovado pelo Senado”
(doc. 13).
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§§52-89), justamente porque a natureza do processo legislativo dessa modalidade

preza pelo aprofundamento do debate em torno da matéria suscitada.®

103. O quadro exposto evidencia a ocorréncia de violagao ao devido processo
legislativo. O artigo 56 da Lei n® 15.042/2024, quer na redacao original ou atual, foi
redigido sem o debate adequado. Por essa razao, impoe-se o reconhecimento da

inconstitucionalidade formal do dispositivo ora impugnado.

V. INCONSTITUCIONALIDADE MATERIAL DO ART. 56

104. Para além dos vicios procedimentais, o dispositivo impugnado também é
materialmente inconstitucional, porque restringe excessivamente a liberdade, a livre
inciativa e a livre concorréncia, violando os principios da proporcionalidade e da
razoabilidade (infra, §§105-124); viola o principio da isonomia, a medida que delimita
um conjunto arbitrario de investidores obrigatorios no crédito de carbono (infra,
§§125-155); e ofende o principio da seguranga juridica, a medida que impde uma
mudanca drdstica na gestao prudencial das Entidades sem anterioridade razoavel e

sem regras de transicao (infra, §§156-167).

V.1. Violacao a livre iniciativa, a proporcionalidade e a razoabilidade

105. Como exposto (supra, §§14-16), as entidades dos setores de seguros e de
previdéncia complementar aberta estao submetidas ao regime de direito privado e
exercem atividade econOmica em sentido estrito, tendo o direito de desenvolver suas
atividades — no que se inclui a alocagdo dos recursos de reservas técnicas e provisoes — sem

qualquer interferéncia ilegal do Poder Publico.

6 Como aponta o Ministro Dias Toffoli, a exigéncia de maioria qualificada (maioria absoluta) para a
aprovagao de determinadas matérias “deriva da ponderagao, realizada pelo constituinte federal, entre
o principio democratico e a necessidade de maior seguranga e previsibilidade no trato de determinadas
matérias dotadas de especial relevancia” (ADI 7057/CE, Tribunal Pleno, Relator Ministro Dias Toffoli,
DJe em 12/12/2024, voto do relator, p. 21).
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106. Como a Constitui¢ao elege a livre iniciativa como um dos fundamentos da
ordem econdmica (artigo 170 da CF), o Estado, de forma subsididria, somente
intervém como “agente normativo e requlador da atividade econdmica” e para exercer, “na
forma da lei, as funcoes de fiscalizagdo, incentivo e planejamento”, que € apenas indicativo

para o setor privado (artigo 174 da CF).

107.  Ou seja, o artigo 170, caput e IV, interpretado em conjunto com o artigo 174,
caput, ambos da CF, determina que os particulares sao livres para exercer sua
atividade econdmica, em posicao de concorréncia mercadoldgica. O Estado deve agir
subsidiariamente, por meio da regulagao, ou, ainda, atuar de forma indicativa, no caso
de temas que envolvam a fungdo de planejamento estatal. Em todo caso, mesmo nas
hipoteses constitucionais em que houver restricao da liberdade das entidades
privadas, deve-se observar o principio da proporcionalidade da medida e a finalidade

do interesse publico contraposto (infra, §§112-119).%

108. A livre iniciativa inclui a possibilidade de escolher a forma como se investe o
capital privado e assumir os riscos decorrentes dessa liberdade. A possibilidade de escolher
livremente a melhor alocacao dos recursos das reservas técnicas, observadas as
diretrizes normativas existentes, é importante fator concorrencial, e nao pode ser
negligenciado pela legislacdo com imposi¢oes de Onus setoriais injustificados e

desproporcionais. Nas palavras de André Ramos Tavares (doc. 4):

A liberdade de iniciativa econ6mica, portanto, correspondente ao direito assegurado a

todos para que igual e livremente possam se lancar ao exercicio de atividades econémicas,

independentemente de prévia autorizacio estatal, independentemente de diretivas estatais

e independentemente de escolhas estatais. Eventuais limita¢des impostas pelo Estado ao

61 “Q principio da livre iniciativa, garantido no art. 170 da Constituigao, ndo proibe o Estado de atuar
subsidiariamente sobre a dindmica econdmica para garantir o alcance de objetivos indispensaveis
para a manutencdo da coesdo social, entre eles a protecdo do consumidor e a reducao das
desigualdades regionais e sociais (art. 170, V e VII, da CF), bem como a promogao da cultura nacional
e regional e a regionaliza¢do da producao cultural, artistica e jornalistica (art. 221, Il e III, da CF), desde
que haja proporcionalidade entre a restricdo imposta e a finalidade de interesse ptblico, o que ocorre
no caso. 6. Ag¢des Diretas julgadas improcedentes.” (ADI 6921/DF, Tribunal Pleno, Relator Ministro
Alexandre de Moraes, DJe em 03/05/2024).
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exercicio deste direito devem estar direcionadas a realizac¢do da justica social e do bem-estar
coletivo, como manda o caput do art. 170, e serdo legitimos na medida em que “[...] plausiveis
e compativeis com o interesse publico.”

Consequentemente, todas as limitagdes a liberdade econdmica que se encontrem fundadas

“[...] em exigéncias que transgridam os postulados da razoabilidade e da proporcionalidade
sem justo fundamento, ou caracterizem limita¢des arbitrarias, abusivas ou imoderada” 65
serdo tidas por ilegitimas e, por isso, inconstitucionais.

E exatamente o caso da obrigacio imposta pelo art. 56 da Lei n. 15.042/24, que, ao determinar
impositivamente aos agentes econdmicos mencionados que especifica a adquirirem
créditos de carbono em propor¢des minimas correspondentes as suas reservas técnicas
impde indevida limitacio a liberdade de iniciativa econdmica e, consequentemente,

submete tais atores a condi¢des mercadoldgicas de desvantagem, sem o correspondente

elemento legitimador da distingao e de forma inconstitucional

109. DPortanto, em regra, as entidades privadas, mesmo aquelas dos setores de
seguros e de previdéncia privada, possuem liberdade prima facie para gerir seus
recursos e exercer as suas atividades, observadas as restri¢cdes proporcionais e
razoaveis, na linha do que preconiza a jurisprudéncia do STF ja mencionada ao longo
desta inicial. Ou seja, é possivel a limitagao da liberdade (o que inclui a livre iniciativa
e a livre concorréncia) quando houver um valor constitucional contraposto e desde
que atendidos os principios da proporcionalidade e da razoabilidade, como ocorre

com as restri¢Oes legais a utilizagao das reservas técnicas e das provisoes.

110. O dispositivo atacado, todavia, obriga as Entidades adquirir,
compulsoriamente, créditos de carbono ou cotas de fundos de investimento desses
ativos a razao anual minima anual correspondente a 0,5% (era 1% antes da Lei n®
15.076/2024) dos ativos garantidores de suas provisdes técnicas. Trata-se, na
contramao da experiéncia internacional (supra, §30), de imposi¢ao que obriga que a
aplicagao em um certo tipo de ativo financeiro, com natureza mercadoldgica semelhante
aos ativos mobilidrios da bolsa de valores. E mais: a norma nao s6 impde a aquisi¢ao
de certos bens, como determina as Entidades que adquiram-nos utilizando os ativos

garantidores da provisdes técnica, que tém propodsito especifico, fazendo investimento

41



ERNESTO
TZIRULNIK /\ E’IAARRDTolch)

ETA D ADVOCACIA ADVOGADOS ASSOCIADOS

submetido ao risco mercadoldgico®? e colocando-as em desvantagem em relagao aos

demais setores produtivos.

111.  Em suma, a regra reflete a indevida interferéncia estatal no dominio privado
que lhes coloca em posigao de concorréncia mercadoldgica anti-isondmica, porque as
Entidades tém suprimida a liberdade de definir a destinagao dos recursos de reservad

técnicas, observadas as diretrizes normativas ja existentes para tanto.

112. Ao restringir excessivamente a livre iniciativa e a livre concorréncia, a norma
também ofende o principio da razoabilidade e da proporcionalidade sob os trés
prismas que, conforme a jurisprudéncia do STF,®® em linha com o teste da
proporcionalidade de Alexy®, sao mandatdrios. A norma impugnada (i) ndo é um meio
adequado para promover, de forma idonea, o fim visado (critério da adequacio); (ii) nao
¢ 0 meio menos gravoso para os particulares, dentre os disponiveis (critério da
necessidade); (iii) ndo acarreta vantagens proporcionais as suas desvantagens (critério

da ponderacdo ou proporcionalidade em sentido estrito).

113. O primeiro parametro é a adequacio, que “pressupde a adogdo de meio legitimo capaz
de promover objetivo também legitimo”®. A norma impugnada sequer satisfaz esse
requisito, porque a aquisicao compulsoria de créditos de carbono pelas Entidades nao
¢ apta a promover o desenvolvimento do mercado de carbono no Brasil, que depende

do fomento a projetos de carbono efetivos e metodologias idoneas de verificacao.

62 Veja-se que o artigo 29 do Decreto-Lei n® 73/1966 possui previsdo especifica de que “[o]s
investimentos compulsérios das Sociedades Seguradoras obedecerao a critérios que garantam
remunera¢do adequada, seguranga e liquidez”, o que nado necessariamente sera o caso dos créditos de
carbono e de cotas de fundos de investimento desses ativos. Essa é mais uma contrariedade da lei
ordinaria em relagdo a lei complementar, dessa vez na parte em que disciplina os investimentos
compulsorios.

63 ADI 5661/PI, Tribunal Pleno, Relatora Ministra Rosa Weber, D] em 05/10/2020; ADI 4017/DF, Tribunal
Pleno, Relator Ministro Luiz Fux, DJe em 23/09/2022.

64 ALEXY, Robert. Teoria dos Direitos Fundamentais. Trad. Virgilio Afonso da Silva. Sdo Paulo:
Malheiros, 2008.

65 ADI 5886/DF, Tribunal Pleno, Relator Ministro Marco Aurélio, Redator para Acérdao Ministro Luis
Roberto Barroso, DJe em 05/04/2021, p. 24.
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Havendo oferta de créditos de carbono de alta integridade, a demanda se formara

conforme as regras de mercado e de livre concorréncia (art. 170, IV, CF).

114. Mais do que nao haver evidéncias de que a compra compulsdria imposta as
Entidades seja positiva, ha risco no sentido contrario. A criacao artificial de demanda
por créditos de carbono pode incentivar a oferta de créditos de carbono de baixa
integridade, os quais teriam, nas Entidades, um mercado comprador cativo por forca
do art. 56 da Lei n°15.042/2024. Afinal, o ato impugnado nao definiu que tipo de crédito
pode ser aceito. Como o mercado nao é regulado, o art. 56 fomenta a criagao créditos
de carbono de ma-qualidade, compulsoriamente adquiriveis tendo em vista a
obrigacao legal. Quando da implementacao do SBCE, dificilmente todos esses créditos
serdao admitidos no mercado regulado, ja que a admissao a comercializa¢do no mercado
regulado implica requisitos adicionais de credenciamento de metodologia, de auditoria do

projeto e de registro no SBCE (art. 44 da Lei n°15.042/2024).

115. Ainda que se adotasse uma nogao fraca de adequacao e se passasse ao teste da
necessidade, que “envolve a verificagdo da existéncia de meios que sejam alternativos aquele
inicialmente escolhido pelo Poder Legislativo ou Poder Executivo, e que possam promover
igualmente o fim sem restringir, na mesma intensidade, os direitos fundamentais afetados”, a
lei também seria desproporcional®. Existem meios alternativos e menos gravosos para
promover o mercado de crédito de carbono e o meio ambiente sustentavel, como
obrigar empresas que desempenham as atividades mais poluentes a comprar créditos

de carbono (e.g., fabricantes de veiculos, mineradoras etc.).

116. Por fim, ainda que se chegasse ao subprincipio da proporcionalidade em sentido
estrito, que “estabelece que a importincia da intervengdo no direito fundamental deve estar

justificada pela importincia do fim perseguido com ela, isto é, os beneficios da intervengio

66 AVILA, Humberto Bergmann. Teoria dos principios: da defini¢io a aplicagio dos principios
juridicos. 172 ed., Sdo Paulo: Malheiros, 2016, p. 215.
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devem ser maiores que 0s prejuizos aos direitos fundamentais”®, a norma também nao

passaria no teste.

117. A lei restringe a liberdade, a livre iniciativa e a livre concorréncia em prol da
protecao do meio ambiente. No entanto, como mencionado, o dispositivo impode que
as empresas dos setores de seguros e de previdéncia privada complementar adquiram
0s ativos mesmo sem ser 0s maiores responsaveis pela emissdao de CO2 ou de outros
gases estufa. Nao ha correlacao légica entre a limitagao a liberdade perpetrada pela lei
e o direito fundamental contraposto que busca promover. A norma impde um 6nus
excessivo as Entidades, ao obriga-las a financiar um mercado de créditos de carbono

nao obstante elas nao sejam tipicas responsaveis pela perpetuacao do efeito estufa.

118. Ha4, ainda, violagdo a proporcionalidade em sentido estrito, pois a auséncia de
liquidez no mercado brasileiro de créditos de carbono obriga as Entidades a adquirir
ativos cujo valor real € incerto, o que contraria a disposic¢ao do artigo 29 do Decreto-
Lei n® 73/1966. Tudo isso é explorado, de forma contundente, pelo parecer econdomico

do professor Mailson da Nobrega e sua equipe (doc. 6):

O mercado de crédito de carbono ainda é incipiente. A regulamentacdo da Lei e a efetiva
implementagao do mercado regulado devem ocorrer em um horizonte de cinco anos, o que
gera incerteza para os agentes de mercado. Além disso, o preco desses ativos apresenta grande

volatilidade. Devido a essas e outras caracteristicas, que serdo discutidas nesta subsecio, os

créditos de carbono nio garantem adequadamente as obrigacdes futuras das seguradoras e

entidades abertas de previdéncia complementar, prejudicando a solvéncia das companhias

e os direitos de seus clientes

[..]

Outra caracteristica desse mercado ainda incipiente é a dinamica dos precos de crédito de
carbono. De acordo com especialistas, o0 mercado de carbono ainda enfrenta variagdes
significativas nos precos, devido a escassez de ativos de alta integridade e a diferentes

preferéncias pelos tipos de projetos. Estudos indicam que, globalmente, os pregos dos créditos

67 Rel 6907/DF AgR, Segunda Turma, Relator Ministro Gilmar Mendes, DJe em 10/04/2023, voto do
Ministro André Mendonga, p. 20.
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podem oscilar entre US$ 1,20 e US$ 19 por tonelada de CO, (tCO2), dependendo da localizagao.
Por exemplo, na Asia, o preco médio é de US$ 1,20, enquanto na Oceania pode chegar a US$

19.

[..]

Essa volatilidade de precos ocorre tanto devido a especulagio do mercado sobre medidas
regulatorias ainda em discussdo, como é o caso da Lei n® 15.042/2024 no Brasil, quanto a

negociag¢des internacionais e desequilibrios entre oferta e demanda no mercado.

Em 2024, por exemplo, o mercado voluntario de créditos de carbono enfrentou desafios
significativos, refletidos em uma reducio de 39% no volume de emissdes de novos créditos
no primeiro semestre, em comparagdo ao mesmo periodo de 2023. Essa desaceleracao é
atribuida a questionamentos sobre a credibilidade de certas metodologias de projetos e a
reavaliacdo das estratégias de sustentabilidade por parte de algumas empresas. Esses fatores

geraram incertezas no mercado, impactando a confianga e a demanda por créditos de carbono.

[..]

Segundo estimativas da consultoria internacional Mckinsey, em 2021 o mercado global de
crédito de carbono era de cerca de US$ 1 bilhdo. A Mckinsey considera que o mercado global
possa atingir até US$ 50 bilhdes em 2030. Em estudo recente sobre o mercado brasileiro, a
consultoria desenvolveu diversos cenarios de oferta e preco, estimando que, até 2030, o
mercado brasileiro possa representar entre US$ 1,5 bilhdes e US$ 6 bilhdes. Considerando-

se 0 cenario mais conservador, dado que este é um mercado de elevada incerteza e

volatilidade, isso significaria dizer que a totalidade dos créditos de carbono gerados no pais

deverao ser adquiridos pelas empresas de seguros, resseguros, capitalizacdo e previdéncia

aberta, corroborando a conclusdo acima, com base nas estimativas da Systemica.

[..]

O ponto de atengio esta no fato de que, mesmo que essas empresas consigam atender a
regulacdo, devido ao elevado volume de créditos de carbono que teriam que adquirir, isso
geraria uma distor¢io no mercado, ocupando um espago que deveria ser dos segmentos
economicos que, devido a sua relevancia na emissio brasileira de gases de efeito estufa,

precisam compensar suas emissoes.

Como se pode ver, a criagao artificial de demanda pode acarretar a elevacao

artificial de precos e, com isso, dificultar o acesso de outros agentes econdmicos ao
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mercado voluntario de créditos de carbono. Pequenas e médias empresas, startups e
outros agentes que desejem compensar voluntariamente suas emissoes de carbono
podem ser excluidos do mercado devido ao encarecimento dos créditos de carbono
como consequéncia adversa da demanda forcada criada pelo artigo 56. No longo
prazo, a reducao da participagao voluntaria de empresas no mercado de carbono pode

enfraquecer o setor.

120. O ato questionado também viola a razoabilidade como congruéncia®, ou seja,
a exigéncia de harmonizagao das normas com suas condi¢Oes externas de aplicacao.
A razoabilidade exige, para qualquer medida, a recorréncia a um suporte empirico
existente. Assim, nos casos em que o legislador elege uma causa inexistente ou
insuficiente, ou, ainda, nas hipdteses de anacronismo legislativo, a interpretagao das
normas requer o confronto de parametros externos a elas. Além disso, a razoabilidade
exigiria também uma relacao congruente entre o critério de diferenciacao escolhido e
a medida adotada, uma correlagao entre o critério distintivo utilizado pela norma e a
medida utilizada. O artigo 56 nao observa a razoabilidade como congruéncia, porque
obriga as empresas dos setores de seguros e de previdéncia privada complementar a
adquirir créditos de carbono e cotas desses ativos, ndo obstante nao haja correlagao

observavel entre a atividade prépria de tais empresas e a poluicao ambiental.

121. A leitura do contexto material demonstra que o Legislativo nao se apoiou na
realidade empirica, uma vez que esta determinaria, evidentemente, que as grandes
empresas poluidoras fossem aquelas obrigadas a adquirir os créditos de carbono e,
como corolario do principio da solidariedade (artigo 3% I, CF), arcar com a diminui¢ao
de gases poluentes. Ao contrdrio, exigiu que o Onus recaisse sobre as empresas
seguradoras e de previdéncia privada — e somente sobre elas. Como se extrai do
proprio processo legislativo citado anteriormente, a tnica justificativa que apareceu

sobre o dispositivo, em emenda no Senado, dizia, justamente, que a imposigao geraria

68 AVILA, Humberto Bergmann. Teoria dos principios: da defini¢io a aplicagio dos principios
juridicos. 6% ed., Sao Paulo: Malheiros, 2006, pp. 142-145.
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um impacto positivo no financiamento de projetos ambientais e na valorizagao do

mercado de carbono.

122.  No entanto, como ja apontado (supra, §§25-26), o investimento obrigatdrio
provavelmente ¢ maior do que o mercado de carbono brasileiro como um todo. Com
os R$ 7 a 9 bilhdes que as Entidades teriam de investir, seria possivel movimentar o

mercado global de carbono em 2024 (aprox. R$ 8 bilhoes).

123. Assim, diante da escassez de créditos no mercado, nao faz sentido impor a
compra desses créditos pelas entidades em questao. Até porque nao ha oferta

suficiente para atender a demanda imposta pelo artigo 56.

124.  Uma vez demonstrado que o artigo 56 da Lei n® 15.042/2024, na redacdo original
e naquela conferida pela Lei n® 15.076/2024, violou os principios da liberdade, da livre
iniciativa, da livre concorréncia, da proporcionalidade e da razoabilidade, deve ser

declarada a sua inconstitucionalidade material.

V.2. Ofensa a isonomia

125. O principio da isonomia, ou da igualdade, impede que se criem privilégios ou
beneficios injustificados em favor de individuos, grupos ou classes. Ele atribui ao
legislador o dever de editar normas que nao imponham tratamento diferenciado entre

iguais quando se encontrarem em posicao de igualdade formal.

126.  E claro, no entanto, que igualdade e vedacao a discrimina¢ao nao sao contrarias
a qualquer diferenciacao entre pessoas. A mera aplicacdo igual da lei para todas as
pessoas (igualdade perante a lei®) pode nao ser suficiente para realizar plenamente a

igualdade.

127.  Nesses casos, a existéncia de diferencas materiais entre determinadas pessoas

em certo contexto exige a aplicacao de regras diferenciadas e de medidas ativas para

6 Sobre os elementos de discrimen legislativo, cf. MELLO, Celso Antonio Bandeira de. O contetido
juridico do principio da igualdade. 3? ed., Sao Paulo: Malheiros, 2017, pp. 23-46.
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que esses individuos possam gozar de direitos e liberdades fundamentais na mesma
medida que os demais, o que ajuda a solidificar o pluralismo existente na sociedade.
A diferenca sera constitucionalmente autorizada, uma vez presente o correlato fator
de discriminacao a justificar o eventual tratamento desigual dispensado pela lei a
pessoas que estejam em igual situacio. E necessario, portanto, “[...] saber quais sio os
elementos ou as situacoes de igualdade ou desiqualdade que autorizam, ou ndo, o tratamento

igual ou desigual””™.

128. Nas diversas oportunidades em que o e. Supremo Tribunal Federal apreciou o
tema, consolidaram-se dois critérios para avaliar a constitucionalidade da

discriminacao realizada.”

129. De um lado, a razao pela qual se estabelece determinada distin¢ao entre
pessoas, grupos e classes deve perseguir uma finalidade constitucionalmente legitima.
Toda comparacao é uma relacao entre dois sujeitos em razao de um critério que serve

a uma finalidade”. Ninguém compara pelo prazer de comparar: ao se avaliarem dois

70 TAVARES, André Ramos. Curso de Direito Constitucional. 222 ed., Sao Paulo: Saraiva, 2024, pp. 451-
452,

71 Expressos, por exemplo, no RE 640.905, Tribunal Pleno, Relator Ministro Luiz Fux, j. 15.02.2016: “2.
A isonomia sob o angulo da desigualacdo reclama correlagdo logica entre o fator de discrimen e a
desequiparacao procedida que justifique os interesses protegidos na Constituigao (adequada correlacao
valorativa). 3. A norma revela-se antijuridica, ante as discriminag¢des injustificadas no seu contetdo
intrinseco, encerrando distingdes ndo balizadas por critérios objetivos e racionais adequados
(fundamento légico) ao fim visado pela diferenciagao.”

72 AVILA, Humberto Bergmann. Teoria da igualdade tributaria. 22 ed, Sao Paulo: Malheiros, 2009, p.
40 ss. A rigor, distinguem-se trés elementos: (i) a finalidade que justificou a comparagao deve ser
admitida, (ii) critério de comparagao deve ser adequado a finalidade e (iii) o elemento revelador do
critério de comparacdo (proxy) deve ser pertinente ao critério e comparagdo. comparamos individuos
para definir quem deve ser autorizado a conduzir um automdvel, a capacidade de discernimento é um
elemento pertinente para servir como critério comparagao, pois permite definir satisfatoriamente a
habilidade do motorista. Para aferir essa capacidade, utilizamos um proxy — a idade do condutor. O
suporte empirico-estatistico comprova que condutores muito jovens ndo dispdem da capacidade
razoavelmente exigida, razao pela qual utiliza-se esse elemento de revelacao do critério de distincao
usado. Nao existe, por outro lado, qualquer correlagdo entre género e capacidade de discernimento
(proxy) ou, ainda, género e razdes para se permitir conduzir (critério). Dessa forma, essa forma de
revelar a caracteristica adotada para a distingdo ndo pode ser utilizada sem levar a um tratamento
discriminatorio. A jurisprudéncia acaba cumulando o proxy com o critério de comparagao ao tratar do
fator de discriminacao.
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grupos, as diferencas e as identidades se colocam, tendo em vista um propdsito

especifico que motivou a comparagao.

130. E com base nesse pardmetro que o e. Supremo Tribunal Federal declarou
inconstitucional uma lei do Estado do Mato Grosso do Sul que obrigava manter
exemplares da Biblia Sagrada nas Escolas da Rede Estadual de Ensino. Como o Estado
Brasileiro ¢é laico, a promogao de uma religido, em detrimento das demais, é uma
finalidade vedada ao Legislador. Ou seja, apenas “se existir correlacdo logico-juridica
entre o fator de discrimen e os interesses constitucionais perseguidos, nio hd [de se] falar em

violagdo do principio da isonomia.” 73

131. De outro, o fator de discriminacao eleito deve manter uma correlacao légica
com a desigualagao estabelecida. Se o critério de comparacao entre os grupos nao
perseguir, de forma adequada, a finalidade que justificou a comparagao entre os

sujeitos, ele nao é admissivel a luz da isonomia.

132.  Na jurisprudéncia do e. Supremo Tribunal Federal, casos de violagao a
isonomia pela adogao de um fator de discriminagdo inadequado a comparacao estao
geralmente associados a concursos publicos. Compararam-se candidatos justamente
para aferir quem pode melhor desempenhar a fungao publica naquele momento,
sendo irrelevante, por exemplo, ser o candidato natural do Estado em que o concurso
ocorre,”* ou ter sido aprovado em outros concursos semelhantes no passado.”” Desse

modo, sao fatores de discriminag¢ao vedados.

73 ADI 5256/MS, Tribunal Pleno, Relatora Ministra Rosa Weber, j. 22.10.2021.

Também é com base na finalidade que se declarou constitucional o art. 3, §1° da Lei 13.649/2018, que
favorecia emissoras de radio da capital do municipio do mesmo Estado face as demais emissoras na
Amazonia legal. Uma vez que se buscava a integracdo de localidades isoladas a capital do Estado, a
finalidade da discriminagdo é absolutamente legitima a luz dos principios constitucionais (ADI
6287/DF, Tribunal Pleno, Relatora Ministra Rosa Weber, j. 19.09.2022).

7+ ADI 7458/PB, Tribunal Pleno, Relator Ministro Gilmar Mendes, j. 12.12.2023.
75 ADI 4178/GO, Tribunal Pleno, Relator Ministro Gilmar Mendes, j. 20.10.2020.
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133. Um desdobramento da necessidade de correlacao légica € a exigéncia de que o
fator de discriminacdo seja objetivo e racional. Deve existir base logica, técnico-
cientifica, para justificar a correlagdo entre esse fator e a comparagao realizada, nao
bastando suposicdes ou hipdteses. E por isso que a jurisprudéncia admite, apesar da
isonomia legal entre homens e mulheres, que se fixem periodos de contribuicao
distintos entre homens e mulheres na previdéncia complementar: as expectativas de

vida sao diferentes, havendo razoes técnicas para a desigualagao.”

134. O critério estabelecido pelo art. 56 para determinar quem deve realizar o
investimento compulsorio — as Entidades — viola em duas dimensoes esses critérios

assentados na jurisprudéncia.

135. Em primeiro lugar, elege-se um fator de discriminagao impertinente a
finalidade que motivou a edi¢do da norma: o fomento ao mercado de carbono e, em
ultima instancia, a protecao do meio-ambiente. Como é assente na legislacao
ambiental brasileira, o critério utilizado para a imposi¢ao de 6nus associados a
protecao do meio-ambiente é o do principio do poluidor-pagador, algo que passa

longe das entidades do setor de seguro e de previdéncia complementar.

136. Em segundo lugar, o préprio fator de discriminagao nao é objetivo e racional.
As Entidades eleitas pelo art. 56 formam uma parte pequena do universo de
investidores institucionais do SFN. Sociedades cooperativas de seguro, grupos de
protecao mutualista, entidades de previdéncia fechada, operadoras de planos de
saude, bancos, caixas econdmicas, cooperativas de crédito, enfim, todas as institui¢des
financeiras publicas e privadas sdao obrigadas a acumular capital para fazer frente as

suas obrigagoes. Desse modo, se fosse tecnicamente justificado impor o investimento

76 RE 639.138/RS, Tribunal Pleno, Relator Ministro Gilmar Mendes, j. 18.08.2020: “1. A isonomia formal,
assegurada pelo art. 5%, I, CRFB, exige tratamento equitativo entre homens e mulheres. Nao impede,
todavia, que sejam enunciados requisitos de idade e tempo de contribui¢do mais benéficos as mulheres,
diante da necessidade de medidas de incentivo e de compensacdo nao aplicaveis aos homens.” O que
ndo se admite, para que fique claro, é que a extensao diferente dos periodos de contribui¢do redunde
em um beneficio menor a mulher.

50



ERNESTO
TZIRULNIK /\ yAARRDTCI)Qg

E TA D ADVOCACIA ADVOGADOS ASSOCIADOS

obrigatério em créditos de carbono para investidores com ativos relevantes, seria

necessario abranger todos os entes do SFN, nao apenas as Entidades.
i. Conforme o principio do poluidor-pagador

137. O principio do poluidor-pagador tem fundamento de validade nos artigos 225,
§2°e §3°% CF, 3% 1V, e 4% VII, da Lei n® 6.938/1981. Ele busca “fazer com que os custos
das medidas de protecdo do meio ambiente — as externalidades ambientais (conjunto de efeitos
indesejdveis inerentes a producio) — repercutam nos custos finais de produtos e servicos cuja

produgdo esteja na origem da atividade poluidora”””.

138. O principio do poluidor-pagador “ndo significa um bill de indenidade para que se
possa poluir mediante pagamento ou tolerar a poluicdo mediante um preco. O objetivo desse
principio é exigir que o poluidor suporte as despesas de prevencio e reparagio dos danos
ambientais”’®. Ele se associa a teoria do risco proveito, de forma que, em conjunto,
“atribuem ao detentor da atividade econdmica o dever de arcar com os custos ambientais
decorrentes de seu empreendimento, mencionado pela doutrina como a privatizagio dos lucros

e socializagdo das perdas””.

139. Resumidamente, o que o arcabougo normativo busca € garantir o meio
ambiental sustentavel: permite-se o exercicio da atividade econdmica, mas, em caso
de lesao ao meio ambiente, o poluidor deve nao so reparar o dano e restituir, na
medida do possivel o status quo ante, como também deve sofrer, em seus lucros, a

repercussao das externalidades ambientais negativas.

140. No entanto, o artigo 56 da Lei n® 15.042/2024 vai na direcao diametralmente
oposta ao que preconiza o principio: ele obriga as Entidades a adquirirem créditos de

carbono ou cotas de fundos de investimento desses ativos sem que haja uma

77 BENJAMIN, Antonio Herman V. O principio do poluidor-pagador e a reparagao do dano ambiental.
In: BENJAMIN, Antonio Herman V (coord.). Dano ambiental: prevencao, reparagao e repressao. Sao
Paulo: Ed. RT, 1992, p. 228.

78 ACO 1527/SP, Tribunal Pleno, Relator Ministro Gilmar Mendes, DJe em 23/11/2022, p. 190.
79 ACO 1527/SP, Tribunal Pleno, Relator Ministro Gilmar Mendes, DJe em 23/11/2022, p. 199.
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correlagao logica entre a atividade produtiva dessas empresas e a emissao de
poluentes. Assim, o dispositivo confere um 6nus desproporcional as Entidades, que
sao obrigadas a impulsionar um mercado gerado pelos efeitos deletérios provocados
pela emissao de gases estufa no ambiente por parte de terceiros. Sem embargos, elas
nao sao as principais responsaveis pela emissdao de poluentes — na realidade, os

servigos e produtos por elas oferecidos emitem baixa (ou quase nenhuma) quantidade.

141. Ha4, desse modo, um flagrante descompasso entre o dispositivo impugnado e o
principio do poluidor-pagador e os objetivos constitucionais dele decorrentes de
salvaguardar o meio ambiente sustentavel. Ele também viola a previsao expressa do
artigo 170, VI, CF, uma vez que a tensao entre livre iniciativa e prote¢ao ao meio
ambiente € resolvida por meio de um critério de proporcionalidade entre a poluicao e
o exercicio da atividade econdmica: a defesa do meio ambiente justifica a concessao
“tratamento diferenciado conforme o impacto ambiental dos produtos e servicos e de seus

processos de elaboracio e prestagio”.

142.  Assim, o principio do poluidor-pagador também deve ser lido a luz da
isonomia. Impoe-se um tratamento diferenciado sem que haja um fator de
discriminacao que justifique o tratamento desigual as entidades do setor de seguros e
de previdéncia complementar. O principio da igualdade, lido em conjunto com o
principio do poluidor pagador e com o artigo 170, VI, CF, revela a impossibilidade de
se obrigar as Entidades comprarem os ativos. A obrigacao recai sobre uma pequena
parcela de agentes econdmicos sem a correspondente justificativa para que sustentem

o onus de tal distingao.

143. Alids, como visto anteriormente, o legislador nao conferiu justificativa
nenhuma para a diferenciacdo. Quando muito, fundamentou, parcamente, a
necessidade de impulsionar a venda dos créditos de carbono e estimular o mercado.
Essas entidades, portanto, se encontram em posicao de desvantagem mercadologica,
quando comparados aos demais agentes privados, principalmente aqueles
efetivamente responsaveis por causar impactos ambientais. Nesse sentido, o Professor

André Ramos Tavares (doc. 4):
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A regra emergente do art. 56 da Lei n. 15.042/24, contudo, contraria diretamente o comando
constitucional em referéncia. ao impor apenas as sociedades seguradoras, as entidades de
previdéncia complementar e demais agentes econdmicos privados que especifica a
compulsoria aquisi¢do de créditos de carbono [...]

Trata-se de nitido tratamento diferenciado que recai apenas sobre uma pequena parcela
dos agentes economicos, sem que exista o correspondente elemento legitimo a justificar a
distin¢ao pela qual um 6nus desse porte lhes pudesse ser imposto. Privilegiam-se os

demais agentes ndo albergados pela obrigacdo, inclusive 0os que sdo reconhecidamente

grandes poluidores. Essa situacao normativa coloca as entidades referidas no dispositivo em

posicdo de desvantagem mercadoldgica relativamente aos agentes privados que, apesar do

impacto ambiental que suas atividades causem, foram beneficiados pela nao incidéncia do

mesmo onus, estimulando-os a permanecerem sem participar desse importante mercado.

Isso porque a prestagao dos servicos das entidades as quais imposta a obrigacdo nao enseja,

em si, impacto ou degradacdo ambiental direta, fator que foi eleito pela Constituicdo para

legitimar eventual tratamento desigual em uma legislacio que trata exatamente do

mercado de carbono para incremento da tutela ambiental em virtude da mudanga climatica
e emissao de gases de efeito estufa.

A nitida contradi¢io entre o comando emergente do art. 56 da Lei n. 15.042/24 e,
considerando o ambito tematico da novel Lei, o disposto no art. 170, VI, da CB/88, retrata
sua inconstitucionalidade material, evidenciando nido apenas a desproporcionalidade da
distin¢ao instituida como também o descompasso entre o comando e a finalidade
supostamente justificadora da diferenca, o que caracteriza também a violagao direta ao art.
59, caput, da CB/88. De fato, o respeito a isonomia impde “a adequabilidade dos meios aos fins
aquilata-se tomando em conta os efeitos que a utilizagdo daqueles meios e métodos irdo

produzir”, o que nao se verifica neste caso. (pp. 47-49 — nao grifado no original).

ii. Entre integrantes do SFN

Pelo teor do art. 56, 0 que motivou a elei¢ao das Entidades como investidores

compulsdrios nos créditos de carbono é a necessidade de se constituir significativas

provisoes técnicas para desenvolver suas atividades econémicas. Em funcao desse

passivo, as Entidades sao obrigadas a manter uma série de ativos garantidores para

honrar suas obrigagoes, bem como a manter um patrimonio liquido mais elevado para

qualquer eventualidade que possa abalar a solvéncia.
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145. Ocorre que a necessidade de criar provisoes, dai dispor de ativos e patrimonio
elevados, ndo é algo exclusivo das Entidades. Sujeitam-se as mesmissimas disposi¢oes
do Decreto-Lei n°® 73/1966 as sociedades cooperativas de seguro e os grupos de
protecao mutualista, entidades criadas pela Lei Complementar n® 213/2025. Elas, no

entanto, nao estao abrangidas pelo art. 56 da Lei n® 15.042/2024.

146. No sistema de seguro, em sentido mais amplo, entidades fechadas de
previdéncia complementar e operadoras de planos de saide adotam regras
prudenciais muito semelhantes a das Entidades, dispondo também de provisoes,

ativos e patrimonio liquido.

147. O Conselho de Saude Suplementar (CONSU)®, em conjunto com a Agéncia
Nacional de Saude Suplementar (ANS)?!, editou a Resolu¢gdo Normativa ANS n®
574/2023, estabelecendo a obrigagao de as operadoras criarem provisoes técnicas, a
Resolugao Normativa ANS n® 521/2022, estabelecendo o que pode ser admitido como

ativos garantidores.

148. A leitura de ambas as resolugdes, em comparac¢ao com a Resolugao CNSP n®
432/2021 e a Circular SUSEP n® 648/2021, mostra que a fiscaliza¢ao prudencial é quase
idéntica: sao fundamentalmente as mesmas provisoes para os mesmos tipos de riscos

cobertas pelo mesmo tipo de ativo garantidor.

149. No caso das entidades fechadas de previdéncia complementar, a regra que lhes
obriga a constituir provisoes é, inclusive, a mesma que incide sobre as entidades

abertas, uma das Entidades escolhidas pelo art. 56. Trata-se do art. 9° da Lei

80 Lein®9.656/1998, Art. 35-A. Fica criado o Conselho de Satide Suplementar - CONSU, o6rgao colegiado
integrante da estrutura regimental do Ministério da Satide, com competéncia para: IV - fixar diretrizes
gerais para implementagao no setor de satide suplementar sobre: d) critérios de constituicao de
garantias de manutencao do equilibrio econdmico-financeiro, consistentes em bens, moéveis ou imdveis,
ou fundos especiais ou seguros garantidores;

81 Lei n® 9.961/2000, Art. 4o. Compete a ANS: XLI - fixar as normas para constitui¢do, organizacao,
funcionamento e fiscalizagdo das operadoras de produtos de que tratam o inciso I e 0 § 1° do art. 1°da
Lei n® 9.656, de 3 de junho de 1998.
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Complementar n® 109/2001.82 No ambito da previdéncia fechada, ela é regulamentada,
de forma semelhante as entidades abertas e outros entes do sistema de seguro, na

Resolugao Conselho Nacional de Previdéncia Complementar (CNPC) n® 30/2018.

150. A politica de investimento das entidades fechadas também ¢ fixada pelo CMN
al com base no art. 9°, §1° da Lei Complementar n® 109/2001.8% A Resolugao CMN n*®
4.994/2022, que trata do tema, comprova a proximidade das entidades de previdéncia
fechada as Entidades do art. 56: ela foi editada sequencialmente a que regula os outros

investimentos e usa a mesmissima estrutura.

151. Tantono caso das entidades fechadas de previdéncia complementar quanto nas
operadoras de planos de satude, os ativos garantidores das provisoes estao sujeitos ao

mesmo regime das Entidades, fixado no Decreto-Lei n® 73/1966.34

152.  Apesar de tudo isso, as Entidades foram escolhidas para o investimento
obrigatdrio, enquanto as operadoras de planos de saude e as entidades fechadas de

previdéncia complementar, nao.

153. Indo para além do campo das atividades securitarias em sentido amplo, as
entidades financeiras reguladas pelo Banco Central (BACEN) também consolidam

patrimonio relevante em fungao das obrigagdes que assumem para com seus clientes.

82 Lei Complementar n°® 109/2001, Art. 9°. As entidades de previdéncia complementar [abertas e
fechadas] constituirdo reservas técnicas, provisoes e fundos, de conformidade com os critérios e normas
fixados pelo 6rgao regulador e fiscalizador.

83 Lei Complementar n® 109/2001, Art. 9¢, §1°. A aplicagao dos recursos correspondentes as reservas, as
provisdes e aos fundos de que trata o caput serd feita conforme diretrizes estabelecidas pelo Conselho
Monetario Nacional.

8¢ Lei n® 9.656/1998, Art. 35-L. Os bens garantidores das provisdes técnicas, fundos e provisdes [das
operadoras] deverao ser registrados na ANS e nao poderao ser alienados, prometidos a alienar ou, de
qualquer forma, gravados sem prévia e expressa autorizacao, sendo nulas, de pleno direito, as
alienagdes realizadas ou os gravames constituidos com violagao deste artigo; Lei Complementar n®
109/2001, Art. 28. Os ativos garantidores das reservas técnicas, das provisdes e dos fundos serdo
vinculados a ordem do 6rgao fiscalizador, na forma a ser regulamentada, e poderdo ter sua livre
movimentacdo suspensa pelo referido 6rgao, a partir da qual ndo poderao ser alienados ou prometidos
alienar sem sua prévia e expressa autorizagao, sendo nulas, de pleno direito, quaisquer operagdes
realizadas com viola¢ao daquela suspensao.
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Embora as institui¢des financeiras nao criem provisoes técnicas tal como as Entidades,
elas estao sujeitas a exigéncias de capital minimo das mais diversas, especialmente em
fungao das regras de Basileia®, e devem realizar vultosos recolhimento compulsorios,

que atingem 21% dos valores captados da populacao, junto ao BACEN®.

154. Como as regras desempenham a mesma fungdo — garantir a solvéncia da
instituicao financeira, bancdria ou de seguro, seja nos negdcios ordinarios, seja em
momentos de crise —, o investimento obrigatdrio em crédito de carbono, na aliquota
de 0,5% fixada pelo art. 56, deveria atingir todas as institui¢des mencionadas, sob pena

de endossar um tratamento discriminatorio face as Entidades eleitas.

155. Nesse contexto, pelo angulo da delimitacdo objetiva e racional fator de
discriminacdo, o art. 56 é inconstitucional: ele elege, arbitrariamente, um conjunto de
investidores institucionais do SFN, sendo que a razao utilizada — dispoe de ativos

relevantes — serve para quase todos os entes regulados no setor.

V.3. Ofensa a seguranca juridica

156. A seguranga juridica tem uma dimensao futura, que corresponde a
calculabilidade esperada pelo particular em relagdao a ordem juridica.®” Nessa dimensao,
a seguranga juridica, conquanto ndo impega — por 6bvio — mudangas na lei, demanda

anterioridade razodvel e continuidade normativa do Poder Legislativo, condigoes

85 O tema é, atualmente, regulamentado pela Resolucdo CMN n* 4.958/2021, fixando o patrimdnio de
referéncia, isto €, o patrimnio minimo que as institui¢des devem manter, em 8% do risco de crédito,
de mercado e operacional. 6% desse total deve estar em ativos de alta qualidade, como capital social,
reserva de lucro e acdes preferenciais (capital de nivel 1).

86 Resolucao BACEN n° 145/2021 (recursos a prazo); Resolu¢do BACEN n° 188 de 23/2/2022 (recursos
da poupanca) e Resolucdo BACEN n° 189/2022 (recursos a vista).

87 “‘Seguro é o Direito que pode ser antecipado’. A calculabilidade é a capacidade de antecipar as
consequéncias atribuidas pelo Direito, de modo que a consequéncia aplicada no futuro se situe dentro
daquelas alternativas do presente.” (ADI 5090/DF, Tribunal Pleno, Relator Ministro Luis Roberto
Barroso, Redator do Acérdao Ministro Flavio Dino, voto do Min. Flavio Dino, p. 201, DJ em 09/10/2024).
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inviabilizadas em caso de modificagdes bruscas, que surpreendem os destinatarios,

com efeitos imediatos.®

157.  Por qualquer uma dessas vertentes do principio da seguranca juridica, o Ato

impugnado mostra-se ofensivo a Constituicao.

158. O Ato impugnado carece de anterioridade razoavel, pois nao foi prevista
qualquer vacatio legis para que os destinatarios da norma se adaptassem a mudanca

no regime de alocagao dos recursos de reservas técnicas e provisoes.

159. Por forga da eficacia integrativa do principio de seguranca juridica, o prazo de
vacatio legis “dev[e] ser tanto maior quanto maior for a repercussio da alteracdo legislativa
para o exercicio dos direitos fundamentais de liberdade e de propriedade.”® Veja-se, a titulo
comparativo, que o art. 1° da Lei n° 13.818/2019, que apenas modificou o regime de
publicidade dos atos societarios de Sociedades Anonimas previsto no art. 289 da Lei
das S.A., retirando a obrigatoriedade de publicagao no diario oficial, teve uma vacatio
legis de 2 (dois) anos, anterioridade que foi expressamente ponderada por esta Corte
na apreciacao da constitucionalidade daquela mudanca legislativa, tendo em vista as

exigéncias de seguranga juridica.”

160. Nesta situagao, diferentemente do ocorrido na mudanga no regime de
publicidade dos atos societarios (ADI n° 7194), antecedida por vacatio legis de dois
anos, o Legislador nao se preocupou com a seguranga juridica das atividades
impactadas pela alteracdo normativa. Embora seja uma mudanca com ainda mais
impacto social, j& que torna obrigatoria a aquisi¢ao de créditos de carbono, ou cotas

de fundos de investimento desses ativos, por Entidades que captam poupanca

88 AVILA, Humberto Bergmann. Seguranca juridica: entre permanéncia, mudanga e realizagio no
direito tributario. Sdo Paulo: Malheiros, 2011, p. 589-598.

8 AVILA, Humberto Bergmann. Seguranca juridica..., p. 595.

% “4. Houve, na elaboragdo da norma questionada, uma preocupagdo com a seguranga juridica das
atividades impactadas pela alteracdo normativa, o que se extrai da vacatio legis de quase dois anos
para a entrada em vigor da nova redacdo do art. 289 da Lei n® 6.404/76 (art. 3° da Lei n°® 13.818/19).”
(ADI 7194/DF, Tribunal Pleno, Relator Ministro Dias Toffoli, D] em 05/07/2024).
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popular, mais do que nao haver postergacao dos efeitos compativel com a mudanca
legislativa, atribuiu-se ao Ato impugnado vigéncia imediata (art. 58, Lei 15.042/2024)",

reservada a normas de pequena repercussao (art. 8%, Lei Complementar 95/1998).

161. A ofensa a seguranca juridica, devido a falta de anterioridade razoavel, é
corroborada pela similitude da aquisicido compulséria instituida pelo Ato Impugnado com
a tributagdo. Trata-se, afinal, de uma prestagao pecunidria compulsoria instituida em
lei, em valor exprimivel em moeda (como o artigo 2°, VII, da propria Lei n® 15.042/2024
aponta, trata-se de ativo transacionavel, autbnomo, com natureza juridica de fruto
civil), que nao constitui sancdo de ato ilicito. Assemelha-se bastante as contribuigdes
do Sistema “S”, pois sao compulsorias, se destinam a financiar o mercado de crédito
de carbono e incidem sobre uma base de calculo especifica: os recursos de reservas
técnicas e provisdes das Entidades selecionadas pelo art. 56 da Lei n® 15.042/2024.
Ainda que essa compra compulsdria nao configure uma espécie sui generis de

tributacao, ha similitude entre essa obrigacao e a tributaria.

162.  Assim, ndo so por eficacia integrativa do principio de seguranca juridica (supra,
§§159-160), mas também por interpretacdo analdgica, instituir um compra
compulsdria imediata de créditos de carbono ou cotas de fundos de investimento de
créditos de carbono viola a seguranca juridica. A légica que aqui se busca é a mesma
das normas que protegem o contribuinte, as elei¢des e o orcamento: evitar que os
particulares sejam surpreendidos pela acao do Estado e possam se programar e

conhecer as regras do jogo antes de qualquer alteracao®. A edicao do artigo 56 da Lei

91 Lei n® 15.042/2024, Art. 58. Esta Lei entra em vigor na data de sua publicagao.

92 Lei n® 95/1998, Art. 8° A vigéncia da lei sera indicada de forma expressa e de modo a contemplar
prazo razoavel para que dela se tenha amplo conhecimento, reservada a clausula "entra em vigor na
data de sua publica¢do" para as leis de pequena repercussao.

9 Nao s na seara tributdria, mas em outras, como na eleitoral, a Constitui¢do estabelece um prazo
minimo para que as normas comecem a produzir efeitos, especialmente quando estao em jogo valores
fundamentais, como a vedagdo a surpresa, a boa-fé, o direito de propriedade e as regras das elei¢des
democratica. Nesse sentido, pode-se citar a anterioridade tributaria (artigo 150, III, b, CF), da noventena
(artigo 150, III, ¢, CF), da anualidade or¢amentdria (artigo 165, § 5%, CF) e da anualidade eleitoral (artigo
16 da CF).
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o

n® 15.042/2024 prejudica a seguranga juridica que os diversos dispositivos
constitucionais, como os artigos 16, 165, § 5% e 150, III, b e ¢, CF, buscam tutelar, pois
impOe uma obrigacao pecunidria, submetida ao risco, aos agentes do setor de seguros

e de previdéncia complementar aberta, sem qualquer prazo para adaptagao do setor.

163. Além de nao ter anterioridade razodvel, o Ato Impugnado nao tem regras de
transicdo, necessarias quando sao introduzidas mudangas bruscas no regime juridico.”
Em funcao disso, interfere na gestao prudencial das Entidades de forma ofensiva a
continuidade normativa, da qual decorre “o dever de evitar mudancas abruptas,
desconexas ou inconsistentes, temperando a mudanca e atribuindo ao Direito um ritmo
estdvel” > Em suma, contrariando essa exigéncia de estabilidade, o Ato impugnado
tornou mandatorio um gasto financeiro relevante sem permitir que as Entidades se

adaptem a nova realidade.

164. Como o Ato impugnado preceitua que as Entidades tém de adquirir créditos
de carbono, ou cotas de fundos de investimento de créditos de carbono, “observado o
minimo de 0,5% (meio por cento) ao ano dos recursos de suas reservas técnicas e das provisoes”,
o que totaliza entre R$ 7 e 9 bilhoes (supra, §25), mas, ao mesmo tempo, o mercado de
carbono no Brasil é incipiente e sem liquidez, faltam regras que promovam a transi¢ao
de forma nao tumultuada para esse novo regime, de modo a nao prejudicar a gestao

prudencial das Entidades.

165. Justamente por ter sido promulgada sem anterioridade razoavel e sem
preocupacgao com a transi¢ao, o Ato impugnado também ofende a seguranca juridica
em sua dimensdo de cognoscibilidade. O art. 56 da Lei n°® 15.042/2024 sujeita os

destinatarios da norma a um estado de agravada incerteza, sendo invidvel delimitar

9 COUTO E SILVA, Almiro. O principio da seguranga juridica (protecao a confianga) no direito ptiblico
brasileiro. Revista de Direito Administrativo, v. 237, p. 271-316, 2004, p. 277-278: “Os atuais temas
dominantes relacionados com o principio da seguranga juridica e da protecdo da confianga, no direito
comparado e no direito brasileiro, podem ser condensados nos seguintes pontos principais: [...] d) o
dever do Estado de estabelecer regras transitérias em razdo de bruscas mudangas introduzidas no
regime juridico (p. ex., da ordem econdmica, do exercicio de profissdes, dos servidores publicos).”

9% AVILA, Humberto Bergmann. Seguranca juridica..., p. 595.

59



ERNESTO
TZIRULNIK A EIIK\RRDT(I)I}ICS)

ETA D ADVOCACIA ADVOGADOS ASSOCIADOS

os reais contornos da conduta que foi tornada obrigatoria, com vigéncia imediata, pelo

Ato impugnado.

166. Como, do Ato impugnado, extrai-se apenas uma obrigacao de fazer alternativa
(adquirir), que pode recair (i) em “ativos ambientais previstos no inciso VII do caput
do art. 2° desta Lei” (i.e., “créditos de carbono”) ou (i) em “cotas de fundos de
investimento dos referidos ativos ambientais” (supra, §8§39-42), ha extrema
inseguranca em relacdo a como cumprir essa obrigacao alternativa. Apenas a titulo
exemplificativo, nao ha qualquer defini¢ao, legal ou regulamentar, a respeito dos
requisitos que um fundo de investimento precisa atender para qualificar-se como
“fundo de investimento de referidos ativos ambientais” para os fins do art. 56 da Lei

n® 15.042/2024.

167. Em suma, o artigo 56, em sua redacao original e na atual, deve também ser

declarado inconstitucional, por violagao a seguranca juridica.

VI. PEDIDO LIMINAR

168.  Osartigos 10 e 11 da Lei n®9.868/1999 disciplinam a possibilidade de concessao
de medida cautelar, que depende da demonstragao: (i) da verossimilhanca do direito
alegado (fumus boni iuris); e (ii) da urgéncia da medida em razao de dano eminente

(periculum in mora).
169. O fumus boni iuris decorre dos fundamentos explicitados nesta petigao inicial.

170.  Primeiro, o dispositivo em comento é formalmente inconstitucional. Em
sintese, o artigo 56 da Lei n® 15.042/2024, na redagao original e naquela conferida pela
Lein®15.076/2024, disciplinou matéria reservada a lei complementar (artigos 192 e 202
da CF) (supra, §§52-81). Também violou, durante a sua tramitagao, o devido processo
legislativo, pois foi incluido sem nenhuma fundamentagao no projeto de lei origindrio
e nao explicitou por qual motivo o 6nus do financiamento do mercado de carbono
deveria recair sobre o setor de seguros e de previdéncia privada complementar aberta

(supra, §§90-103).
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171.  Segundo, o dispositivo em comento é materialmente inconstitucional. O
artigo 56 da Lei n® 15.042/2024, na redacao original e naquela conferida pela Lei n®
15.076/2024, instituiu a obrigacao de as entidades do setor adquirirem, usando os
recursos das reservas técnicas e das provisoes, créditos de carbono ou cotas de fundos
de tais ativos. H4, assim, restricao excessiva a liberdade, a livre inciativa e a livre
concorréncia, violando os principios da proporcionalidade e da razoabilidade (supra,
§§105-124), ofensa ao principio da isonomia, por delimitar um conjunto arbitrario de
investidores obrigatorios de créditos de carbono (supra, §§125-155), e ofensa a
seguranca juridica, por impor uma mudanca drastica na gestao prudencial das

Entidades sem anterioridade razodvel e sem regras de transigao (supra, §§156-167).

172. O periculum in mora, por sua vez, decorre do risco de deturpagao imediata do
funcionamento dos setores de seguro e previdéncia complementar, para o qual é
indispensavel o mecanismo de reservas técnicas. Caso a eficacia do artigo 56 nao seja
sustada imediatamente, as Entidades estao obrigadas a liquidar parcela relevante de
seus investimentos, quase unicamente feito em titulos do Tesouro e fundos correlatos
(supra, §24), para adquirir ativos novos e incertos, deixando de lado o equilibrio

econOmico-atuarial e a protecao de seus clientes.

173.  Afinal, dada a incipiéncia do mercado de créditos de carbono, inexiste qualquer
seguranca ao aporte, a0 mesmo tempo em que a alocagdo prevista no artigo 56
significara o direcionamento de R$ 7 a 9 bilhdes oriundos de reservas técnicas e
provisoes dos setores securitdrio e de previdéncia privada que deveriam servir,
justamente, para fornecer previsibilidade aos beneficiarios dos servicos das Entidades

(supra, §§14-24).

174. Tal risco, ainda, é de todo atual: a Lei n° 15.042/2024, inclusive na redacao
fornecida pela Lei n® 15.076/2024, entrou em vigor “na data de sua publicacao” (artigo

58) —i.e., em dezembro de 2024.

175.  Por esses motivos, impOe-se a concessao de liminar inaudita altera parte, com a

suspensao imediata do dispositivo, tanto na redagao original quanto na atual.
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176. Uma vez presente os requisitos autorizadores, a Requerente pede a concessao

de liminar inaudita altera parte, com a suspensdo imediata do dispositivo, tanto na

redagdo original quanto na atual, até o julgamento final do mérito da agao

177.  No mérito, requer a confirmacao da medida, com a declaracdo de

inconstitucionalidade, com efeitos ex tunc, do artigo 56 da Lei n® 15.042/2024, na sua

redacao original e naquela conferida pela Lei n® 15.076/2024.

Nestes termos,

pede deferimento.

Brasilia, 17 de marco de 2025

JOSE EDUARDOQ Assinado de forma

digital por JOSE
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JOSE EDUARDO MARTINS CARDOZO
OAB/SP 67.219 - OAB/DF 54.244

RENATO FERREIRA MOURA FRANCO
OAB/DF 35.464

EDUARDO LASMAR PRADO LOPES
OAB/R] 189.700 - OAB/DF 69.753

PEDRO AMORIM DE SOUZA
OAB/R] 207.453

ERNESTO TZIRULNIK
OAB/SP 69.034 — OAB/DF 61.895

INAE SIQUEIRA DE OLIVEIRA
OAB/SP 456.542

LUCA D’ARCE GIANNOTTI
OAB/SP 453.303

AMANDA VISOTO DE MATOS
OAB/DF 57.447

CATARINA DE FARIAS PAESE
OAB/SP 465.405
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LISTA DE DOCUMENTOS

Estatuto Social e Atos Societarios
Procuragoes

Artigo 56 da Lei n® 15.042/2024, em sua redacao original e naquela
conferida pela Lei n® 15.076/2024

Parecer do Professor André Ramos Tavares, Professor Titular da
Cadeira de Direito Econdmico e Economia Politica da Faculdade

de Direito da Universidade de Sao Paulo

Parecer do Professor Nelson Eizirik, Professor da Escola de Direito

da FGV-R]

Parecer Econdmico da Tendéncias Consultoria sobre os efeitos
esperados da Lei n° 15.042/2024 para as seguradoras e entidades

abertas de previdéncia complementar

Despacho Eletronico 27/2025/COMAP/CGMOP/DISUP/SUSEP,
informando alocagao dos recursos garantidores das provisoes

técnicas das sociedades supervisionadas

Emenda n° 22, submetida pelo Deputado Hugo Motta
(Republicanos/PB), que propds a inclusao do dispositivo que

resultou no artigo 56 da Lei n® 15.042/2024

Relatério legislativo de 04/11/2024, da Exma. Sen. Leila Barros
(PDT/DF), que submeteu a apreciagao da Casa nova redagao do

dispositivo
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Emendas submetidas no Senado Federal com relacao ao atual

artigo 56 da Lei n® 15.042/2024 -Emendas n° 7, 16, 50, 51 e 55

PL n° 182/2024, enviado pelo Senado Federal a Camara dos
Deputados

Parecer da Comissao Especial da Camara, “pela aprovagao do
substitutivo do Senado ao PL n® 182, de 2024, com a ressalva do
seu art. 56, para fins de restabelecimento do art. 60 do texto

aprovado pela Camara dos Deputados”

Terceira versao do parecer preliminar sobre o PL n® 6.012/2023 do
Plenario da Camara, submetido pelo Deputado Afonso Motta em
19/11/2024, que indicou a adi¢ao do artigo modificativo da redagao
original do art. 56 da Lei n® 15.042/2024
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