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APRESENTACAO

A Revista Di Fatto, fundada em 1° de maio de 2023, em Joinville-SC, é uma publicacdo de
periodicidade semestral da Editora GuedesJus. Nasceu com o propoésito de ser veiculo de divulgacéao
cientifica e académica, democratizando o acesso a publicacéo cientifica.

A revista se propde a promover o conhecimento e o debate em multiplas areas do saber,
proporcionando um espaco para pesquisas, artigos e ensaios de autores qualificados, abrangendo
temas que refletem as demandas e as inovagOes da sociedade contemporanea.

Sob a coordenagdo de Eliézer Guedes de Oliveira Junior, Mestrando em Estudos Juridicos pela
Must University (Florida, EUA), a Revista Di Fatto é guiada por um compromisso com a qualidade
e a seriedade académica. Eliézer é especialista em Direito Administrativo pela Faculdade de Ciéncias
de Wenceslau Braz (2017) e atua como Procurador do Estado de Santa Catarina. Cofundador da
Editora GuedesJus, possui uma ampla experiéncia no setor publico, tendo servido no Tribunal de
Contas da Unido (TCU), onde atuou na assessoria de Ministro da Corte por seis anos. Além disso,
acumula a expressiva marca de aprovacdo em treze concursos publicos e é autor de livros na area
juridica.

A Revista Di Fatto se destina a profissionais, académicos e pesquisadores interessados em
acompanhar discussdes aprofundadas e interdisciplinares. A cada edicdo, oferece um conteudo
diversificado, que inclui artigos originais, resenhas e estudos que enriquecem o didlogo cientifico.

Desejamos a todos uma leitura enriquecedora!

Thais Tayane Carvalho Guedes
Editora Chefe



R: B Mok S FUA

I_l
AN~ ' alls

EXPEDIENTE

Coordenacao

Eliézer Guedes de Oliveira Junior

Editor-chefe
Thais Tayane Carvalho Guedes

Conselho Editorial

Abimael Francisco de Carvalho Silva
Carlos René Magalhdes Mascarenhas
Eliézer Guedes de Oliveira Junior
Kaiann Barentin

Mariana Mostagi Aranda

Thais Tayane Carvalho Guedes
Tiago Neu Jardim

Editora responsavel

Editora GuedesJus

Alameda Rolf Colin, n° 109, Sala 06 e 07, América, Joinville-SC. CEP: 89204-070
CNPJ: 51.200.522/0001-78

Contato: contato@revistadifatto.com.br



Sumario
Metodologia ativa: Instrucéo entre Pares ou Peer Instruction - 7
Constitucionalizagdo do direito civil e funcdo socia da posse - 15

Imunidade Tributéria dos Templos de Qualquer Culto como Instrumento de Concretizagdo da
Liberdade Religiosa e Garantia do Estado Laico - 28

Coisa julgada no cumprimento de sentenca: um novo modelo aluz do entendimento dos Tribunais -
33

Consideracdes sobre o projeto do novo cédigo comercial feitas no ano de 2016 - 46

Importantes diferengas entre anova L el de LicitacOes (Lei n° 14.133/2021) eaantiga (Lei n°
8.666/1993) - 56

Regime juridico-constitucional dos Agentes de Combate a Endemias e Agentes Comunitarios de
Saude. Uma andlise das normas constitucionais e legais que estabel ecem o regime juridico-
funcional e previdenciario dos Agentes de Combate a Endemias-A CE e Agentes Comunitarios de
Saude-ACS. - 62

ContratacOes Verbais e Nulidade no Direito Administrativo: Uma Andlise Criticado REsp
2.045.450/RSalLuzdale n°14.133/2021 - 75

Da Interrupgao e Suspens3o da PrescricZo pela Propositura de Ac&o Coletivano Ambito da
Administracéo Publica- 85

A incidénciado ITCMD sobre bens no exterior e a EC 132/2023: andlise criticaaluz dateoriada
nulidade e do Tema 825 RG do STF - 95

A aplicacdo do principio da proporcionalidade e do consequencialismo juridico nas decisdes
judiciais - 102

O debate sobre o redirecionamento da execucédo fiscal e o Incidente de Desconsideracéo da
Personalidade Juridica - 114

Limites de Alteracdes Contratuais e Clausul as Exorbitantes naLei n® 14.133/2021: Entre a
Continuidade Jurisprudencial e os Desafios da Interpretagdo Consensual - 127

Agéncias Reguladoras como Instrumento de Atuacgéo do Estado Regulador - 138

Acd0 possessiria passiva: a“defendant class action” no direito comparado e suas adaptactes ao
sistema juridico brasileiro - 149

A penhorabilidade do bem de familia na jurisprudéncia contemporanea do Superior Tribunal de
Justica: efetividade da execucéo e tutela da dignidade humana - 167

Im(penhorabilidade) da conta corrente na execucgdo e as oscilagdes da jurisprudéncia ao longo do
tempo - 179



Entre a origem e o destino: os desafios do aspecto espacial do IBS sobre os planos de salde apés a
EC 132/2023 - 193

A incidéncia do IPVA sobre embarcacfes e aeronaves e ainadmissibilidade da constitucionalidade
superveniente das leis estaduais pré-existentes a EC n° 132/2023 - 199

A Inteligéncia Artificial no Processo Civil Brasileiro: Desafios sob a Egide do CPC/2015 - 205
Acdo penal e crimes contraahonra- 211

Aspectos essenciais sobre consorcios publicos - 221

Consumidor equiparado: definicdes e implicaces na responsabilidade civil - 233

O Onus da Prova na Responsabilidade Civil Objetiva do Estado: Uma Anélise & Luz do RE
1.467.145/PR e do Modelo Constitucional - 247

Reconhecimento de pessoas — a jurisprudéncia do STJ e o papel da Defensoria Publica na garantia
dos pressupostos legais - 252

Autocomposi¢do e Fazenda Pablica: limites e possibilidades para o tratamento adequado dos
conflitos - 267

Natureza declaratoria do Ato Administrativo de reconhecimento daisencéo e sua eficaciaretroativa
- 277



Metodologia ativa: Instrucdo entre Pares ou Peer Instruction
Wesley Barbosa Rodrigues
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Emergentes em Educacdo [Must University]

Resumo

Este trabalho apresenta uma revisdo bibliogréfica sobre a metodologia Peer Instruction (Instrucéo
entre Pares), fundamentada nas Teorias e Préticas de Aprendizagem Ativa. Desenvolvida pelo
professor Eric Mazur na década de 1990, essa abordagem promove a interacdo entre discentes para
aprimorar a cognicao e fortalecer relacdes interpessoais atraveés da discussdo coletiva e resolucéo de
problemas. Ao propor uma mudanca nos papéis tradicionais de professor e aluno, a metodologia
estimula habilidades de comunicacdo e trabalho em equipe, mostrando-se eficaz tanto no ensino
presencial quanto no online. Estruturado entre introdugdo, revisdo tedrica e estratégias de
implementagdo, o documento destaca como a aprendizagem colaborativa proporciona uma
compreensdo mais profunda e significativa dos contelidos, tornando o estudante o protagonista de
seu desenvolvimento académico e enriquecendo a dinamica educacional.

Palavras-Chave: Peer Instruction. Aprendizagem Ativa. Ensino Superior. Interacdo entre Pares.
Tecnologia na Educacéo.

Abstract

This paper presents a literature review on the Peer Instruction methodology, grounded in the
theories and practices of Active Learning. Developed by Professor Eric Mazur in the 1990s, this
approach promotes interaction among students to enhance cognition and strengthen interpersonal
relationships through collective discussion and problem-solving. By proposing a shift in the
traditional roles of teacher and student, the methodology fosters communication and teamwork
skills, proving effective in both face-to-face and online environments. Structured with an
introduction, theoretical review, and implementation strategies, the document highlights how
collaborative learning provides a deeper and more meaningful understanding of the content,
making the student the protagonist of their academic development and enriching the educational
dynamics.

Keywords: Peer Instruction; Active Learning; Higher Education; Peer Interaction; Educational
Technol ogy.

1 Introducgéo

Este paper teve como metodologia a revisdo bibliogréfica realizada a partir do referencial tedrico
abordado na disciplina Teoria e Praticas de Aprendizagem Ativa, selecionado em consonancia com
as discussdes sobre 0 contexto do tema Peer Instruction gque se trata sobre a metodologia ativa
Instrucéo entre pares.
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A metodologia do “Peer Instruction” promove a discussdo entre alunos para melhor dominio dos
conceitos visa aperfeicoar 0 processo de aprendizagem dos estudantes através da interacdo entre
eles. (Mazur, Somer, 1997, como citado em Chicon et al, Buesa, 2023a)

Nesse método, os discentes sdo encorgjados a discutir, compartilhar conhecimentos e dispor 0s
obstacul os juntos, o que contribui para uma aprendizagem mais significativa e para o fortalecimento
das relacOes interpessoais na sala de aula.

As estratégias educacionais ativas consistem em diferentes abordagens que permitem mudanca
de papéis entre professor e aluno. (Iahnke, 2014, Munhoz 2019, Buesa, 2023a).

Uma dessas técnicas € o Peer Instruction, também conhecido como instrucdo entre pares, que
prioriza ainteracdo dos estudantes para resolver um problema durante o processo de aprendizagem.

De acordo com (Manzur, Somer, 1997, p.6 como citado em Munhoz, 2019 e Buesa, 20233, p.3)
essa Metodologia foi criada pelo professor Eric Mazur da Universidade de Harvard na década de
1990, esse método tem se revelado uma ferramenta eficaz para o ensino, sobretudo no nivel
universitério.

As principais préticas dessa metodologia € promover uma aprendizagem ativa e colaborativa,
estimular 0o desenvolvimento de habilidades de comunicacdo e trabaho em equipe, dém de
proporcionar uma compreensao mais profunda dos contetidos estudados.

Desta forma, os estudantes mediante o uso constante de dispositivos méveis tém se tornado
frequente, permitindo interagdes diarias com comunidades de interesse e redes sociais por meio de
aplicativos como WhatsApp, Instagram e Facebook (Garcia, 2020 como citado em Buesa, 2023c,

p.4).

O objetivo de aperfeicoar o processo de aprendizagem do estudante, adotamos diferentes préticas
gue enriquecem ainteracdo do professor com seu aluno. Os contetidos podem ser cumpridos a partir
de diferentes estratégias e uma delas € ainstrucdo entre pares.

Sendo assim, diante desta gama de ferramentas disponibilizada, o propésito deste estudo € relatar as
vivéncias de aplicacdo do Peer Instruction bem como parte das Metodologias Ativas de
Aprendizagem.

Para isso, foi conduzida uma revisdo sistematica da literatura para identificar outros relatos de
experiéncia ja publicados, a fim de destacar as principais contribuicdes desse método para o
processo de ensino-aprendizagem.
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Pensando nesse objeto de conhecimento, a estrutura deste documento € composta por esta
introducéo, onde sdo apresentados o contexto e o objetivo do paper; do referencia tedrico que trata
das metodologias ativas e, especificamente, 0 que € o Peer Instruction; como utilizar esta
metodol ogia ativa em aulas presenciais e on line; e, por fim, das consideracdes finais.

2 Desenvolvimento — M etodologia Ativa
2.1 —TeoriaePratica da Metodologia Ativa

O tema metodologia ativa palco da plataforma @unoibrasil onde o discurso apresentado aborda a
importancia de repensar a educagdo em um contexto de cultura digital, destacando a necessidade de
personalizacéo e tecnologia na educacdo, a fim de preparar 0os alunos para um futuro em constante
evolucgdo. (Bacich, 2018)

Portanto, o docente do século XXI necessita aprender, ab menos um pouco, desse universo hibrido
gue assegura que seu trabalho sgja feito tanto no meio fisico/fisico quanto no meio fisico/virtual.
(Souza, Bailéo, & Veraszto, 2018 como citado em Buesa, 2023c, p.3)

Bacich, (2018) discute a necessidade de repensar a organizagéo das salas de aula, a avaliagdo e o
papel do professor, enfatizando a importancia de envolver os alunos na atuagdo de estudo e
promover a autonomia, a criatividade e a colaboragéo.

A aprendizagem ativa, como abordada pela Bacich, (2018), envolve uma abordagem centrada no
aluno, onde os estudantes sdo incentivados a participar ativamente na laboragdo de uma prética,
onde se desenvolve habilidades como pensamento critico, comunicagdo, colaboracdo e criatividade.

A abordagem centrada no aluno promove a participacdo empreendedora, a curiosidade e a eficacia
pratica do conhecimento, preparando os alunos para enfrentar desafios do mundo real de forma
mais eficaz.

A tutoriaentre pares comega antes da aula, quando osalunos sdo orientados a se familiarizarem
com o contelido e aprenderem por conta prépria. Porém, segundo (Buesa, 2023c, p. 4), 0 ensino
entre paresocorre  a@p0s acompreensdo do conceito de Zona de Desenvolvimento
Proximal (ZDP) de Vygotsky.

Analisando aformacomo as pessoas aprendem, descobriu que hacompeténciasque as pessoas
adquirem de forma independente, outras que sdo adquiridas com a gjuda de terceiros e até algumas
gue ndo podem ser adquiridas nem sozinhas nem com agjuda externa. (Buesa, 2023c, p. 3).
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Segundo, (Buesa, 2023c, p.4) “O papel do professor nestasituacdo € ajudar o aluno a aprender
coisas que ele ndo conseguiria aprender sozinho”. Sendo assim, alguns dos pesquisadores e tedricos
gue contribuiram para o desenvolvimento da aprendizagem colaborativa incluem Lev Vygotsky,
gue enfatizou a notoriedade da interacdo social no desempenho dos estégios, e John Dewey, que
defendeu aideia de aprendizagem ativa e experiencial .

Além disso, pesguisadores contemporaneos como David W. Johnson e Roger T. Johnson também
s80 conhecidos por seus estudos e contribui¢oes para a aprendizagem colaborativa.

A aprendizagem colaborativa € um método educacional em que os discentes trabalham juntos em
grupos para atingir objetivos comuns de aprendizagem. Nesse processo, 0s estudantes colaboram,
discutem ideias, compartilham conhecimento e habilidades, visando aprimorar a compreensdo do
contetido de forma coletiva. (Buesa, 2023b, p.8)

A aprendizagem colaborativa incentiva a interaco entre os alunos promove a troca de experiéncias
e perspectivas, e gjuda no desenvolvimento de habilidades sociais, cognitivas e emocionais. E uma
abordagem que valoriza a quota ativa dos aunos no processo de aprendizagem e estimula a
construcdo do conhecimento de forma conjunta. (Buesa, 2023, p.9)

Destaca a proeminéncia da interacdo entre os alunos, aperfeicoar a capacidade de aprendizagem.
Dessa forma, o dinamismo que fortalece o ensino e aprendizagem n&o deve ser centralizado ao
docente, mas aberto, concedendo as diversas formas de pensar sobre certa questdo, uma pesquisa,
um argumento, sobre a formatacdo de uma mensagem, sobre uma linguagem, etc. (Garcia, 2020
como citado em Buesa, 2023b, p.9)

Menciona a mudanca no papel do professor, que agora atua como mediador e incentivador do
potencial dos alunos. Também aborda a necessidade de ensinar os alunos a se organizar para
facilitar o aprendizado.

Além disso, ressalta a importancia da colaboracdo e do envolvimento dos alunos, promovendo a
troca de conhecimento e habilidades. A escola deve ensinar a pensar criticamente e adaptar 0 espaco
da classe para promover ainteracéo.

2.2 —Peer Instruction: Instrucao entre Pares

Essa abordagem difere do modelo tradicional de ensino, no qual o professor desempenha um papel
central na transmissdo de conhecimento. Ao aplicar a préatica pedagégica abordada pelo (a)
professor (a) em sala, é possivel promover a aprendizagem ativa em um contetdo de fisica, por
exemplo, através de atividades préticas e experimentais.
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Ao invés de apenas apresentar teorias, 0 professor pode incentivar os estudantes a participarem de
experiéncias préticas, como destacado por Buesa (2023d, p.5), que menciona que o ensino entre
pares € uma adternativa para abordagens ativas, especidmente adequadas para aulas
predominantemente tedricas. A selecdo do contelido a ser ensinado dessa maneira deve ser feita
com cautela, pois nem todos os topicos podem ser adequadamente abordados dessa forma.

Mazur (1996, como citado em Munhoz, 2019), O autor do método descreve a Peer Instruction como
uma abordagem ativa de ensino que visa promover a participacaéo e o engajamento dos alunos, pois
os encorgjaaler, refletir e analisar antes das aulas, similar ao conceito de sala de aulainvertida.

Por exemplo, ao ensinar sobre as leis do movimento de Newton (Crouch, Mazur, 2001), (Pilzer,
2001), os alunos podem realizar experimentos simples para observar as leis em acéo, discutir seus
resultados e aplicar os conceitos aprendidos para resolver problemas do mundo real.

Dessa forma, a prética pedagdgica baseada na aprendizagem ativa pode proporcionar uma
compreensdo mais profunda e significativa dos conceitos de fisica, a0 mesmo tempo em que
desenvolve habilidades essenciais para 0 sucesso dos alunos no mundo atual. (Maier, Keenan, 1994;
Schmucker, Haseler, 2015; Buesa, 20234)

A instrucdo entre pares € um procedimento educacional que visa aperfeicoar 0 processo de
aprendizagem dos estudantes através da interagdo entre eles. Os objetivos principais dessa pratica
S80 promover uma aprendizagem ativa e colaborativa, estimular o desenvolvimento de habilidades
de comunicagdo e trabalho em equipe, além de proporcionar uma compreensao mais profunda dos
contetidos estudados.

A Instrucdo entre Pares se inicia antes da aula, quando os estudantes recebem as indicacdes sobre
uma temética que deve ser estudado, e estudam sozinhos. No dia da aula, o professor realiza uma
exposi¢do abreviada do contelido a ser exposto. (Buesa, 2023b, p.7)

Nesse método, os educandos sdo encorajados a discutir, compartilhar conhecimentos e resolver os
problemas que mais |he interessa, sendo ai uma diferenca entre a metodologia ABP ao qual o aluno
escolhe o0 que contribui para uma aprendizagem mais significativa e para o fortalecimento das
relagdes interpessoais na classe. (Buesa, 2023b, p.9)

A Instrucdo entre Pares é uma estratégia educacional que envolve os aunos trabalhando em
conjunto, frequentemente em pares, para alcancar objetivos de aprendizagem especificos. Nessa
abordagem, os alunos assumem papéis ativos tanto como aprendizes quanto como professores,
colaborando para a resolucdo de problemas, discussdo de conceitos, revisdo de materiais e
elaboragéo de projetos. (Buesa, 2023b, p8)
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A instrucdo entre pares promove a interacdo social, 0 engagamento dos educandos, o
desenvolvimento de habilidades de comunicagdo e trabalho em equipe, e uma compreensdo mais
profunda dos conteldos estudados. Promovendo a autonomia dos estudantes, aumentando a
influéncia pedagdgica visto que vaoriza o papel do professor como mediador e guia. (Buesa,
2023Db, p.8)

2.3 —Instrucéo entre Pares— M etodologia aplicada em Aulas presenciais

A metodologia de instrucéo entre pares pode ser organizada tanto em aulas presenciais quanto em
aulas online, embora algumas adaptactes possam ser necessarias para cada ambiente.

Na perspectiva de Peer Instruction, as aulas presenciais podem ser transformadas em ambientes de
aprendizagem dindmicos e interativos. Aqui estdo algumas maneiras de aplicar o Peer Instruction
em aulas presenciais.

Discussdes em Duplas ou Grupos Pequenos: Divida os estudantes em pares ou grupos pequenos e
fornega-lhes tarefas ou perguntas para discutir e resolver juntos. Os alunos podem trocar ideias,
compartilhar conhecimentos e trabalhar em conjunto para alcancar uma compreensdo mais profunda
do contetdo.

Atividades de Resolucdo de Problemas: Proponha problemas ou desafios para classe a fim de
resolver em conjunto. Eles podem trabalhar colaborativamente para encontrar solucdes, aplicar
conceitos aprendidos e explicar seus raciocinios uns aos outros.

Estudos de Caso em Duplas: Peca aos alunos que analisem estudos de caso relevantes para o
conteido da aula. Eles podem discutir as questdes apresentadas no caso, compartilhar suas analises
e chegar a conclusdes em conjunto.

Feedback Entre Pares. Apés a conclusdo de uma tarefa ou atividade, os alunos podem fornecer
feedback uns aos outros sobre seu desempenho. 1sso pode incluir revisdo de trabahos escritos,
apresentagdes orai's ou projetos.

2.4 —Instrucéo entre Pares. M etodologia aplicada em Aulasvirtuais

Nas aulas online, a perspectiva de Peer Instruction pode ser uma estratégia valiosa para promover a
interacdo entre os estudantes e melhorar o engajamento e a compreensdo do conteddo. Aqui estéo
algumas maneiras de programar as aulas online:

Salas de Bate-Papo ou Foruns de Discussdo: Utilize ferramentas de comunicagdo sincrona, como
salas de bate-papo ou videoconferéncias, concordar que os alunos utilizem essa ferramenta para
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discutirem e colaborem em tempo real.

Trabalho Colaborativo em Documentos Compartilhados: Os alunos podem colaborar em
documentos compartilhados, como Google Docs, Canva, para redlizar atividades de escrita,
resolucao de problemas ou andlise de textos.

Foruns de Discussdo Online: Configure foruns de discussdo em plataformas de aprendizagem
online, onde os alunos possam postar e responder a perguntas, compartilhar recursos e discutir
concelitos.

Parceria de Estudo Virtual: Os alunos podem se emparelhar virtualmente para revisar materiais,
discutir topicos de estudo e fazer perguntas uns aos outros.

Sempre que um novo topico é abordado, € necessario elaborar um relatorio que documente o
progresso individual de cada aluno. Isso resulta em um registro do desenvolvimento da turma como
um todo, equivalente aumaavaliagdo continua. (Buesa, 2023c, p.9)

Independentemente do ambiente de ensino, € importante fornecer orientacdo clara aos alunos sobre
as expectativas, oferecer suporte durante as atividades e facilitar oportunidades para que toda a
classe participe ativamente. Além disso, € fundamental criar um ambiente seguro e inclusivo que
promova a colaboracdo e o respeito mutuo entre os educandos.

3 Consider agdes Finais

Este estudo explorou a dimensdo da aprendizagem ativa centrada no aluno, destacando a relevancia
do Peer Instruction como uma abordagem que promove a interagdo entre os aunos, o
compartilhamento de conhecimento e a resolucdo colaborativa de problemas. Ao longo do
desenvolvimento deste trabalho, foi possivel perceber que a Instrucéo entre Pares oferece uma
oportunidade Unica para os discentes assumirem papéis ativos tanto como aprendizes quanto como
professores, colaborando conjuntamente para a constru¢cdo do conhecimento. Além disso, essa
metodologia proporciona um ambiente propicio para 0 desenvolvimento de habilidades de
comunicacao, trabalho em equipe e pensamento critico, fundamentais para 0 sucesso dos alunos no
mundo contemporaneo.

E importante ressaltar que a aplicabilidade da Instrucdo entre Pares pode ocorrer tanto em
ambientes presenciais quanto virtuais, exigindo adaptactes adequadas a cada contexto. Nas aulas
presenciais, as discussdes em duplas ou grupos pequenos, atividades de resolucdo de problemas e
estudos de caso em duplas sdo algumas das estratégias que sao capazes de ser empregadas para
possibilitar ainteracdo e a cooperacdo entre os integrantes. Por outro lado, nas aulas virtuais, 0 uso
de salas de bate-papo, trabalho colaborativo em documentos compartilhados e foruns de discussao
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online oferecem oportunidades para a classe se enggjar e colaborarem mesmo a distancia. Diante
disso, fica evidente que a Instrugcdo entre Pares ndo apenas enrigquece 0 processo de ensino-
aprendizagem, mas também contribui para 0 desenvolvimento de uma comunidade de
aprendizagem colaborativa, onde os educandos se tornam o centro das atencdes de seu préprio
aprendizado. No entanto, para que essa metodol ogia sgja efetivamente aplicada, é fundamental que
os professores fornecam orientacdo clara, apoio adequado e criem um ambiente inclusivo que
promova a participagdo de todos os alunos.
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Resumo

O presente artigo analisa 0 processo de constitucionalizacdo do direito civil no Brasil e seus
reflexos sobre o principio da fungdo social, com especia atencdo a posse. Parte-se da constatagéo
de que atradicional dicotomia entre direito publico e privado, acentuada desde o modelo liberal, foi
progressivamente alterada pela ascensdo do Estado Social e pela consequente ampliacdo da forca
normativa da Constituicdo. Nesse contexto, o Cadigo Civil de 2002 passou a incorporar valores
congtitucionais, notadamente a socialidade, a eticidade e a operabilidade, deslocando o eixo
interpretativo para a dignidade da pessoa humana e para a tutela de interesses coletivos. Nesse
ambiente, a funcéo social da propriedade — constitucionalmente prevista — deixou de figurar
como limite meramente externo, passando a condicionar a prépria legitimidade do dominio. A
funcdo social da posse emerge, assim, como desdobramento 16gico e instrumento de concretizacéo
da fungdo social da propriedade, dada sua natureza fética e vocagdo para redlizar a destinagdo
socioecondmica do bem. Conclui-se que a constitucionalizacdo impde ao intérprete a obrigacdo de
harmonizar diplomas infraconstitucionais com os valores fundamentais, atribuindo a posse papel
ativo na efetivagao de direitos sociais e no atendimento de interesses ndo proprietérios.
Palavras-Chave: constitucionalizacéo do direito civil; funcdo social; propriedade; posse; direitos
fundamentais

Abstract

This article examines the constitutionalization of Civil Law in Brazl and its impacts on the
principle of the social function, with particular emphasis on possession. It starts from the
observation that the traditional dichotomy between public and private law, which characterized the
liberal State, was progressively transformed by the rise of the Social State and the strengthening of
the normative force of the Constitution. In this context, the 2002 Civil Code incorporated
constitutional values—especially sociality, ethicality, and operability—shifting the interpretative
framework toward human dignity and the protection of collective interests. As a result, the social
function of property, constitutionally grounded, ceased to operate as a mere external limitation and
became a condition of legitimacy for ownership. The social function of possession emerges as a
logical extension and as an instrument for concretizing the social function of property, due to its
factual nature and its ability to fulfill the socio-economic purpose of goods. The study concludes
that constitutionalization requires interpreters to harmonize statutory law with constitutional
values, assigning to possession an active role in achieving social rights and serving non-
proprietary interests.

Keywords: constitutionalization of Civil Law; social function; property; possession; fundamental
rights

1. INTRODUCAO
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O doutrinador Norberto Bobbio ao analisar as transformagdes politicas e sociais que ocorreram com
0 decorrer da historia percebeu gue no campo juridico existe uma“ grande dicotomia’ entre o direito
publico e o direito privado. Para elucidar como acontece esta divisdo Bobbio os reparte em duas
esferas exclusivas em gue 0 ente contido na primeira ndo pode ser contemporaneamente abarcado
pela segunda. Portanto, “um ente ndo pode ser simultaneamente publico e privado, e sequer nem
publico nem privado” (2007, p. 20).

Esta concepcdo dicotbmica comegou a manifestar-se com mais clareza a partir da Revolucéo
Francesa, em que ocorreu uma nitida distincdo entre: o Direito Publico, representado pela
Constituicdo que determina os poderes estatais e limita seu ambito de atuacdo e o Cadigo Civil,
diploma privado que regra as rel acbes econdmicas entre particul ares.

A linha de divisdo entre as esferas do publico e do privado se tornou cada vez mais ténue a partir da
formagdo do Estado Social. As Constitui¢des passaram a assumir a responsabilidade de promover
bem-estar social, de forma que o Estado assume o dever de preencher os direitos sociais.

No Brasil este acontecimento € bastante perceptivel, o atual momento do direito civil é regido por
principios introdutores de valores morais, advindos da Carta Cidada de 1988, que tem como seus

fundamentos consagrados no artigo primeiro da Constituicdo Federal: |- a soberania; 1I- a
cidadania; I11- a dignidade da pessoa humana; 1V- os valores sociais do trabalho e da livre-

iniciativa; V- o pluralismo politico (BRASIL, 1988).

Nessa perspectiva, o Codigo Civil de 2002 trouxe novos paradigmas ao ordenamento, sendo
permeado pel os principios basicos da socialidade, eticidade e operabilidade.

Esse cenario propiciou a chamada “publicizagéo do direito privado” que € a infiltracdo do publico
no privado, uma subordinagdo dos interesses privados aos interesses da coletividade. Nos dizeres de
Bobbio (2007, p.26) € o “primado da politica sobre a economia, ou sgja, da ordem dirigida do ato
sobre a ordem espontanea, da organizacdo vertical da sociedade sobre a organizagéo horizontal .”

Segundo Rodolpho Sampaio Janior (2009, p. 27), aintervencédo Estatal que tem por objetivo impor
as relacdes particulares um dever de solidariedade, é autoritaria e desrespeita os Direitos civis que
visa assegurar a ideia de liberdade[ll Para o referido autor o direito civil é um campo
essencialmente privado que elabora institutos para: “conferir ao individuo o poder de, em suas
relacles interpessoais, conduzir-se de acordo com 0s seus préprios ansel 0s, necessidades e vontade,
desde que sem interferir na esfera de direitos de outrem”.

Assim, o Estado ndo pode diante da ineficiéncia de cumprir suas obrigacOes, transferir aos
particulares responsabilidades que ndo séo suas.
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Ao constatar que o0 processo de constitucionalizacdo do direito civil encontra-se consolidado no
codigo civil de 2002 de forma que a socialidade acima criticada € um de seus principios basicos. O
presente resumo ndo pretende discutir o mérito de tal intervengdo nos interesses privados, mas sim,
se aém a discutir os fundamentos tedricos da constitucionalizacdo e suas consequéncias,
principalmente, em relacdo ao principio dafuncéo social.

Assim, 0 objetivo é compreender como ocorreu a constitucionalizacéo do direito civil no Brasil,
guais os principais papéis que o interprete adquiriu nesse processo e como isso reverbera no ambito
dafuncgdo social da propriedade.

2. A CONSTITUCIONALIZACAO DO DIREITO CIVIL

Sob a influéncia do positivismo juridico, tendo como seu maior representante o Cédigo de
Napoledo, o direito civil brasileiro era visto como um ramo autdnomo, capaz de regulamentar todos
0s atos praticados por particulares. A ideia preconizada pelo Estado Liberal era fundada,
principalmente, na ndo intervencéo do Estado nas relagdes privadas, prezando pela protecdo do
patriménio e da autonomia da vontade (LOBO, 1999, p. 99/100).

Existiam, portanto, duas esferas bem delineadas e distintas. Enquanto o campo privado regulava os
direitos inatos dos cidaddos, o direito publico tutelava os interesses da populacdo, sempre
respeitando uma ideia de Estado minimo (MORAES, 1991, p.3).

Neste contexto, a Congtituicdo era vista como um documento politico, desprovido de forca
normativa. Como consequéncia a concretizacdo dos principios e mandamentos constitucionais
ficava sob a responsabilidade do legislador, administrador e judiciério, ndo existindo mecanismos
gque permitissem o cumprimento forcado (BARROSO, 2015, p.31). Assim, as relacOes entre
particulares eram regulamentadas pelos codigos de direito privado, sem interferéncia da
Constituigéo.

Ocorre que, essa visdo de completude do codigo civil foi ameagada pelas transformactes
econdmicas e sociais que ocorreram ao longo do século XX, impactando no advento do Estado
Social. Dessa forma, a constituicdo atendendo aos anseios da sociedade, passou a dispor de normas
gue buscassem amparar os interesses da col etividade e promover a justica social, somente possivel
por meio do intervencionismo estatal (LOBO, 1999, p.102).

Assim, o0 codigo civil deixou de ser visto uma “constituicdo do direito privado”, capaz de regular
todas as questdes da vida privada. Ocorreu entdo, a chamada “ descodificacdo do direito civil”, ou
sgja, seu fracionamento em diversos ramos autdbnomos, originando diplomas mais especificos,
como, por exemplo, o Cédigo do Consumidor, o Estatuto da Crianca e do Adolescente, dentre
outros (TEPEDINO, 2004, p. 8/9).
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Sobre este aspecto Gustavo Tepedino (2004, p. 8) ressalta que:

Configura-se, assim, de um lado, um direito comum, disciplinado pelo Cadigo gue regula, sob a
velha Gtica subjetivista, as situages juridicas em geral, e, de outro, o direito especial, cadavez mais
relevante e robusto, que retrata a intervencéo do legislador em uma nova realidade econdmica e
politica.

Para Flavio Meirelles Vettori (2014, p.5), segundo os principios vigentes no Estado democratico de
direito, entender a Constituicdo como centro do ordenamento juridico implicou em uma mudanca
de paradigma. Atualmente, a familia, a propriedade e a autonomia da vontade deixaram de ser o
centro, dando lugar ao ser humano, em respeito aos principios e valores constitucionais.

No mesmo sentido Paulo Luiz Netto Lébo (1999, p.100) conceitua a constitucionalizagdo como “o
processo de elevacdo ao plano constitucional dos principios fundamentais do direito civil, que
passam a condicionar a observancia pelos cidadéos, e a aplicagdo pelos tribunais, da legislagdo
infraconstitucional”.

Nesse contexto, a velha dicotomia existente entre o direito publico e o direito privado, perdeu o
sentido. Deixou de haver uma divisdo entre esferas, de forma que todo o ordenamento juridico
deveria seguir os principios e regras constitucionais (MORAES, 1991, p.5).

No Brasil, segundo Barroso (2015, p.4), o marco histérico do neoconstitucionalismo foi a
promulgacéo da Constituicdo de 1988. Para o referido autor o processo de redemocratizacgo foi
responsavel por criar um “sentimento constitucional”, em que a constituicdo passou a ser vista
como o centro do ordenamento juridico e, por ser dotada de supremacia e forca normativa, serve
como parametro de validade e vetor de interpretacdo de todos os ramos do direito.

Nesta perspectiva, 0 Codigo Civil de 2002, buscando se adequar aos preceitos constitucionais
trouxe novos paradigmas ao ordenamento. Assim, adotou a socialidade, eticidade e operabilidade
como principios norteadores permitindo a entrada de valores oriundos da natureza humana no
direito privado.

O principio da eticidade traz para o direito privado valores éticos, possibilitando ao juiz encontrar a
solugdo mais justa ou equitativa; a operabilidade, por sua vez, visa facilitar a interpretacéo e
aplicacdo do operador do direito e a sociaidade, segundo Carlos Roberto Gongalves (2012, p.5) é
“a prevaléncia dos valores coletivos sobre os individuais, sem perda, porém, do valor fundamental
da pessoa humana.” 2]

Essa mudanca implicou na necessidade de uma diferente postura do jurista, que passou ater o dever
de interpretar e aplicar as leis em conformidade com a constitui¢do. Nos dizeres de Paulo Lobo
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(1999, p.100): “A mudanca de atitude € substancial: deve o jurista interpretar o Codigo Civil
segundo a Constituicdo e ndo a Constituicdo segundo o Cédigo, como ocorria com frequéncia (e
aindaocorre)”.

Nesse sentido, a constitucionalizacdo visa a interpretacdo e submissGo das normas
infraconstitucionais aos ditames da lei maior. Os diplomas de direito privado, devem prezar por
uma unidade hermenéutica, seguindo os principios e valores previstos na constituicdo, notadamente,
em respeito a dignidade da pessoa humana, base do ordenamento juridico.

Segundo as licbes de Matinoni, Arenhart e Mitidiero (2017, p.14) na conformacdo do Estado
Democratico de Direito, o principio da legalidade ganhou novos contornos. Atualmente, o direito
exige uma atuacdo conjunta entre legislador, o juiz e a doutrina. E ainda mais importante, 0
principio da legalidade substancial requer que as leis estejam sujeitas e de acordo com a
constituicéo e os direitos fundamentais.

Sobre essa perspectiva, a supremacia da constituicdo impde ao intérprete o dever de aferir a
validade da norma que sera aplicada, ou sgja, verificar sua compatibilidade com a constituicéo, bem
como “orientar seu sentido e alcance a realizacdo dos fins congtitucionais.” (BARROSO, 2015, p.
28).

Atualmente, a exigéncia de uma nova interpretagdo em que as normas constitucionais sejam
observadas nas relagOes entre os particulares, provocou uma postura diferente da doutrina e da
jurisprudéncia, com relacdo aleitura dos institutos do direito civil.

Nesse sentido a propriedade, instituto essencialmente de direito privado, perdeu seu carater de
direito absoluto e passou a sofrer limites e intervencbes impostas pela Constituicdo. Portanto, na
omissdo do legislador, o jurista deve prezar pela observancia e respeito a fungdo social, prevista na
Constituigao.

Assim, a inércia do legislador ndo pode servir como subterflgio para o descumprimento dos
preceitos constitucionais devendo o interprete buscar a adequacédo da legislagéo infraconstitucional
aos ditamesdalel maior.

3. FUNDAMENTOS TEORICOS E JURIDICOS DA FUNCAO SOCIAL DA
POSSE

A funcdo social da posse surgiu como um desdobramento da funcdo social da propriedade.
Portanto, antes de fazer uma analise detida sobre 0 assunto € necessario entender como 0 mesmo é
abordado na constituicao.
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O direito de propriedade e a exigéncia do cumprimento da fungéo social encontram-se disciplinados
no capitulo dos direitos fundamentais. Assim, ndo s80 hormas meramente programaticas, mas tem
aplicacdo imediata, vinculando o Estado e os parti culares.[3]

Nesse sentido, 0 artigo 5° estabelece no inciso XXI1 que “é garantido o direito de propriedade’ e, no
inciso posterior, que “a propriedade atendera a sua funcéo socia”. O direito de propriedade e a
funcdo social da propriedade sdo tratados, ainda, como principios da ordem econémica, conforme
dispbe o artigo 170, incisos |1 e lll da Constituicdo (BRASIL, 1988).

A mera leitura dos incisos leva a crer que o direito de propriedade € resguardado independente do
cumprimento da funcdo socia. Entretanto, parte consideravel da doutrina defende uma
interpretacdo sistematica, segundo a qual, o direito de propriedade sO existe desde cumpra funcéo
social.

Nesse sentido Eros Roberto Grau (2010, p. 251) defende que:

O principio da funcdo social da propriedade, desta sorte, passa a integrar o conceito juridico-
positivo de propriedade (destas propriedades), de modo a determinar profundas alteracbes
estruturais na sua inferioridade. Em razéo disso — pontualizo — € que justamente a sua funcédo
justifica e legitima essa propriedade.

Corroborando com esse posicionamento José Afonso da Silva (2014, p. 275) aduz que a divisdo da
doutrina em entender a propriedade sob dois aspectos distintos, de direito civil subjetivo ou de
direito publico subjetivo se encontra superada. 1sso porque, o conceito de propriedade foi aterado
“com a concepcdo de que a funcdo social é elemento da estrutura e do regime juridico da
propriedade”.

No mesmo sentido Gustavo Tepedino e Anderson Schreiber (2005, p. 105/107) ressaltam que a
garantia da propriedade perpassa necessariamente pelo cumprimento da fungéo social. Assim, a
propriedade que n&o respeita 0s interesses sociais, Ndo0 merece tutela jurisdicional ou “em outras
palavras. ndo ha, no texto constitucional brasileiro, garantia a propriedade, mas téo-somente
garantia a propriedade que cumpre a suafuncéo social”.

Portanto, na visdo desses autores a fungdo socia integra o contetido do direito de propriedade. Ou
sgja, ndo serviria como um limite externo aos poderes do dominio e sim como elemento inerente ao
direito da propriedade. Nessa perspectiva o descumprimento da fungdo social implica na perda do
proprio direito de propriedade.

Entretanto, esse posicionamento encontra objecdes, para James Eduardo Oliveira (2013, p. 40/41) a
funcdo socia da propriedade se apresenta como um limite ao exercicio do direito, ndo constituido o
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Seu conceito, assim “a existéncia da propriedade ndo depende do atendimento da funcéo socia”. E
continua argumentando que “a fungdo socia estabel ece contingéncias para o exercicio do direito de
propriedade, tanto que o legislador constituinte a enuncia em topico distinto daquele em que
consagra o proprio direito”.

Corroborando com esse posicionamento Luiz Edson Fachin (1998, 17/19) defende que a funcéo
social como uma limitagcdo externa ao exercicio de faculdades inerentes a propriedade. Portanto,
apesar de promover uma nova fei¢cdo ao direito de propriedade, o autor ndo admite uma alteragdo do
contetido do direito.

Para Teori Zavascki (2004, p.9), o principio da funcdo social e o direito propriedade sdo tratados
pela Constituicio como vaores de mesma hierarquia. Assim, como ndo existem principios
constitucionais absolutos, diante do caso concreto é preciso relativizar os principios em coliso,
com o objetivo de buscar a melhor solucdo juridica possivel 14

Nesse sentido o autor exemplifica:

Assim também pode ocorrer, eventualmente, entre direito de propriedade e funcdo socia da
propriedade. N&o obstante sua inegavel relacdo de complementaridade e, quando vistos no plano
normativo, da natural aptiddo para sua convivéncia harmonica, pode ocorrer que, em determinadas
situagdes concretas, ndo sgja possivel o pleno atendimento de um deles sem comprometer, ainda
que em parte, 0 outro, ou vice-versa. E o que ocorre, por exemplo, quando, em relagdo a
determinado bem, o detentor da titulac&o juridica € omisso no desempenho da fungdo social, aqual,
todavia, vem sendo exercida por longo tempo e em sua plenitude por outrem, possuidor néo-
proprietario. Em casos tais, atender pura e simplesmente a eventual reivindicacdo do bem pelo
proprietario representard, certamente, garantir seu direito de propriedade, mas significara também,
sem sombra de divida, comprometer a forca normativa do principio da fungdo social. Ja a solugéo
contréria aos interesses do reivindicante operara em sentido inverso: atendera a fungdo social, mas
limitard a forca normativa do principio norteador do direito de propriedade (ZAVASCKI, 2004,
p.10).

Complementando a visdo do autor, acredita-se que adotar a fungdo social como um elemento
integrante do direito de propriedade € revestir o principio de um caréter absoluto. |sso porque, nesse
caso, a funcdo social ndo podera ser relativizada sob nenhuma circunsténcia, ja que o seu
descumprimento acarreta a perda do proprio direito de propriedade.

Assim, aceitar e acolher a abordagem de gque s existe direito de propriedade desde que haja o
cumprimento da funcdo social é entender que, no exemplo citado acima, somente sera possivel uma
solucdo, qual seja, contraria aos interesses do proprietério ou reivindicante.
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Em que pese a existéncia de divergéncia com relacdo a caracteristica que a funcéo social assume no
direito de propriedade — se elemento constitutivo ou limite do exercicio —, a doutrina converge no
sentido de entender a relativizacdo desse direito em razdo da necessidade do cumprimento da
funcdo social.

Portanto, conceituar esse importante principio é medida necessaria. Os principios diferentes das
regras, ndo estabel ecem consequéncias diretas, mas “ constituem apenas em uma espécie de normas
juridicas por meio da qual sdo estabelecidos deveres de otimizagdo, aplicaveis em Varios graus,
segundo as possibilidades normativas e féticas” (AVILA, 2005, p.28/29).

Notével, pois, que o grau de generalidade, dificulta a imposicdo de um conceito Unico. Porém,
como ressalta Tepedino e Schreiber (2005, p.103/104), a Constituicdo de 1988, buscando conferir
maior concretizacdo ao principio, estabeleceu um conteldo minimo, ou seja, requisitos objetivos
que devem ser observados pelos diferentes tipos de propriedade. Dessa forma, na atual conjuntura
brasileira deve-se falar em “fungéo socia das propriedades’ (ZAVASCKI, 2004, p.8).

Seguindo essa perspectiva o artigo 186 da Constituicdo de 1988, determinou que para 0
cumprimento da funcéo social a propriedade rural, deve, in verbis:

“A funcdo social é cumprida quando a propriedade rural atende, simultaneamente, segundo critérios
e graus de exigéncia estabelecidos em lei, aos seguintes requisitos. | — aproveitamento raciona e
adequado; Il — utilizagdo adequada dos recursos naturais disponiveis e preservacdo do meio
ambiente; 111 — observancia das disposicoes que regulam as relactes de trabalho; 1V — exploragdo
gue favoreca o bem-estar dos proprietarios e dos traba hadores.”

Referente ao tema a constituicdo estabelece que as propriedades produtivas sd0 insuscetiveis de
dempropriagéo@. Para Tepedino (2004, p.311), todavia, a leitura do dispositivo deve ser feita em
conformidade com os principios constitucionais, concluindo que, mesmo produtiva a propriedade
gue descumpre a funcdo socia podera sofrer desapropriacdo. “Dito diversamente, a propriedade,
para ser imune a desapropriacéo, ndo basta ser produtiva no sentido econémico do termo, mas deve

também realizar sua funcéo social”.

Fredie Didier (2010, p.3) apos ressaltar a importancia da fungdo social, aduz que se trata “de
imposicdo de um dever positivo, dever de dar ao objeto da propriedade fim especifico, que, no caso,
corresponde ao interesse coletivo e ndo ao interesse do préprio dono — embora, nada impeca que
possam conviver harmonicamente”.

Assim, o individuo deixa de ter apenas os poderes inerentes ao direito de propriedade, passando a
ter o dever de agir para contribuir com a coletividade. Destarte, “os interesses do titular daquele
direito precisam se compatibilizar com os de outros cidadd@os néo proprietarios’ (DANTAS, 2015,
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p.9).

A funcdo social da posse, nessa perspectiva, se apresenta como um desdobramento da fungéo social
da propriedade. Como visto em raz&o da supremacia da Constituicdo as normas infraconstitucionais
devem seguir os principios dispostos na Lei Maior, sempre buscando uma unidade hermenéutica e
axiologica.

Assim, a posse disciplinada no Codigo Civil deve obedecer ao principio dafuncdo social. Somado a
isso, a posse — de acordo com a teoria objetiva adotada no Brasil — € a exteriorizagdo de um dos
poderes do dominio. Consequentemente, como é por meio da posse que se redliza 0 uso e
proporciona a destinacdo econdmica da coisa “bem se vé, destarte, que o principio da funcdo social
diz respeito mais ao fendmeno possessorio que ao direito de propriedade” (ZAVASCKI, 2004, p.8).

Sobre o assunto Fredie Didier (2010, p.4) conclui que:

Afinal, o proprietério, para cumprir a funcdo socia da propriedade, precisa, obviamente, possuir a
C0isa; ou segja, a posse € o principa instrumento de exercicio do direito de propriedade, que, como
visto, deve observar os deveres fundamentais decorrentes daquela clausula geral constitucional. A
posse €, pois, 0 instrumento de concretizacdo do dever constitucional de observancia da funcéo
social da propriedade.

Complementando o exposto Luiz Edson Fachin (1998, p.19/20) aduz que a funcdo social é mais
perceptivel na posse. Assim, diferente da funcdo social da propriedade que busca “eliminar na
propriedade privada o que ha de eliminavel”, afuncdo socia da posse existe por ser imprescindivel,
“uma expressao natural da necessidade”.

Nesse sentido, Cristiano Chaves e Nelson Rosenvald (2015, p.50) definem a funcéo social da posse
como uma diferente abordagem da fungdo social da propriedade, em que o proprietario assume o
dever de prestar uma conduta solidéria perante a coletividade.

Dessaforma, a posse recebe um tratamento constitucionalizado, passando a assim como o direito de
propriedade ter o dever de atender a funcéo social. Nesse sentido, 0 possuidor que descumpre esse
principio, perde o direito de ser tutelado pelo ordenamento juridico.

4. CONCLUSAO

Partindo de uma perspectiva intervencionista a Constitui¢céo de 1988, buscando assegurar os direitos
sociais, adotou como principio a clausula geral da func@o social da propriedade. O objetivo é
proporcionar uma visao néo-egoistica a esse direito privado, de forma que o proprietério passa a
assumir deveres com a coletividade.
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Nesse sentido, a constitucionalizacdo do direito civil foi um importante processo que, respeitando
da supremaciada Lei Maior, estabeleceu a obrigatoriedade das leis infraconstitucionais estarem em
conformidade com os valores da norma que as fundamenta.

Assim, apesar de ndo se encontrar prevista na Constituicdo, a funcdo social da posse passou a ser
entendida como um dever de observacdo do intérprete. Notadamente, pois, a funcdo social torna-se
mai s perceptivel na posse, ja que a mesma € a exteriorizacdo de um ou mais poderes do dominio.

Destarte, a fungéo social da posse, passa a ser exigida pela Constituicdo, tendo o possuidor que
exercer um papel positivo de atender a interesses nao-proprietérios, buscando, promover o bem-
estar da coletividade.

Assim, para a plenitude dos direitos constitucionais € necessario uma leitura conjunta dos
dispositivos, de forma que o principio da funcédo social ndo estaria satisfeito apenas com os limites
impostos a propriedade, sendo necessario, também, sua aplicacdo a posse.
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Resumo

O presente artigo tem por objetivo analisar a imunidade tributéria conferida aos templos de
qualquer culto pelo artigo 150, inciso VI, alinea“b”, da Constituicdo Federal de 1988, examinando
sua natureza juridica, fundamentos constitucionais e extensdo, a luz do principio do Estado laico e
daliberdade religiosa. A pesguisa adota metodologia qualitativa, com base em revisdo bibliogréfica
e anadise jurisprudencial, especidmente do Supremo Tribunal Federal. Aborda-se a evolucgéo
histérica da relacdo entre Estado e religido no constitucionalismo brasileiro, o conceito de
imunidade tributaria e sua distingdo em relacdo a isencdo, bem como o alcance da imunidade sobre
0 patrimbnio, a renda e os servicos vinculados as finalidades essenciais das entidades religiosas.
Conclui-se que a imunidade tributaria dos templos constitui garantia constitucional de eficéacia
plena e aplicabilidade imediata, sendo instrumento indispensavel a preservacdo do pluralismo
religioso, da neutralidade estatal e da efetividade dos direitos fundamentais.

Palavras-Chave: Imunidade tributaria. Liberdade religiosa. Templos de qualquer culto. Estado
laico. Constituicéo Federal.

Abstract

This article analyzes the tax immunity granted to temples of any religious denomination under
article 150, item VI, letter “ b”, of the Brazilian Federal Constitution of 1988, as an instrument for
the realization of religious freedom and the principle of state secularism. The research adopts a
gualitative methodol ogy, based on bibliographical review and analysis of case law of the Brazilian
Supreme Federal Court. It examines the historical evolution of the relationship between Sate and
religion in Brazl, the legal nature of tax immunity, its distinction from tax exemption, and the scope
of constitutional protection over assets, income and services related to the essential purposes of
religious entities.

Keywords: Tax immunity. Religious freedom. Temples of any rreligious denomination. Secular
Sate.

1. INTRODUCAO

A Constituicdo Federal de 1988 inaugurou um novo paradigma de protecdo aos direitos
fundamentais, assegurando a liberdade de consciéncia, de crenca e o livre exercicio dos cultos
religiosos como clausulas pétreas do ordenamento juridico brasileiro. Nesse contexto, a imunidade
tributaria conferida aos templos de qualquer culto apresentase como um dos principais
instrumentos de concretizacdo da liberdade religiosa e da laicidade estatal.
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O poder de tributar, embora essencial a manutencdo do Estado, ndo pode ser exercido de forma a
restringir direitos fundamentais ou interferir indevidamente na esfera de autonomia religiosa. Por
essa razdo, o constituinte originario vedou expressamente a institui¢cdo de impostos sobre templos
de qualquer culto, prevenindo que a tributagcdo se torne mecanismo indireto de controle,
constrangimento ou perseguicao religiosa.

O presente artigo propde-se a analisar a imunidade tributaria dos templos sob uma perspectiva
constitucional, histérica e doutrinéria, examinando sua compatibilidade com o principio do Estado
laico, sua natureza juridica, sua extensdo e os limites de sua aplicacdo, a luz da doutrina
especializada e da jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal.

2. EVOLUCAO HISTORICA DA LIBERDADE RELIGIOSA NO
CONSTITUCIONALISMO BRASILEIRO

A liberdade religiosa figura entre os direitos fundamentais mais antigos da humanidade, estando
intimamente relacionada ao processo de limitacdo do poder estatal e a afirmacéo das liberdades
individuais. No constitucionalismo brasileiro, a relacéo entre Estado e religido sofreu profundas
transformacdes ao longo do tempo.

Durante o periodo colonial e imperial, vigorou no Brasil o regime do padroado, no qua a lgregja
Catdlica exercia papel central na organizacao politica e social, sendo areligido oficial do Estado. A
Constituicdo de 1824 consagrou expressamente o catolicismo como religido do Império, tolerando
outras crengas apenas no ambito privado, sem exteriorizacdo de templos.

A ruptura desse modelo ocorreu com a Constituicdo Republicana de 1891, que instituiu a separacdo
entre Igreja e Estado, assegurando o livre exercicio dos cultos religiosos e proibindo relagdes de
dependéncia ou alianca entre o poder publico e instituicdes religiosas. A partir de entdo, o Brasil
passou a adotar formalmente o modelo de Estado laico.

Entretanto, somente com a Constituicdo de 1946 surgiu, de forma expressa, a imunidade tributaria
dos templos de qualquer culto, posteriormente reafirmada pelas Constituicdes de 1967 e 1988. A
Constituicdo vigente consolidou a liberdade religiosa como direito fundamental e reforcou a
laicidade estatal, vedando qualquer forma de embaraco ao funcionamento dos cultos religiosos.

3. ESTADO LAICO, NEUTRALIDADE RELIGIOSA E COLABORACAO DE INTERESSE
PUBLICO
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O Estado laico ndo se confunde com um Estado antirreligioso ou ateu. A laicidade implica
neutralidade confessional, garantindo que o poder publico ndo adote, subsidie ou discrimine
qualquer religido, preservando o pluralismo religioso e aigualdade entre crengas.

Conforme leciona José Afonso da Silva, a laicidade estatal assegura tanto a liberdade de professar
uma religido quanto a liberdade de ndo professar nenhuma. Trata-se de garantia essencial a
dignidade da pessoa humana e ao livre desenvolvimento da personalidade.

A Constituicdo Federal, a0 mesmo tempo em que veda relaces de dependéncia ou alianca entre
Estado e igrgjas (art. 19, 1), admite a colaboracdo de interesse publico, desde que respeitada a
neutralidade estatal. Tal colaboracdo ndo descaracteriza a laicidade, desde que ndo implique
favorecimento ou discriminacéo religiosa.

Nesse cenario, a imunidade tributaria dos templos atua como mecanismo de protecéo da liberdade
religiosa, impedindo que o Estado utilize o sistema tributario como forma de ingeréncia na esfera
religiosa.

4. IMUNIDADE TRIBUTARIA: CONCEITO, FUNDAMENTOS E NATUREZA JURIDICA

A imunidade tributaria consiste em limitacdo constitucional ao poder de tributar, decorrente
diretamente da Constituicdo Federal. Trata-se de hipétese de incompeténcia tributéria, na medida
em gue retira dos entes federativos a possibilidade de instituir tributos sobre determinadas pessoas,
bens ou situagdes.

Aliomar Baleeiro conceitua a imunidade como regra constitucional que delimita negativamente a
competéncia tributaria, enquanto Hugo de Brito Machado a define como obstaculo constitucional a
incidéncia da norma tributaria. Em ambos os casos, a imunidade atua no plano da competéncia,
diferentemente da isencdo, que opera no plano do exercicio da competéncia.

A imunidade tributaria fundamenta-se na protecdo de valores constitucionais relevantes, como a
liberdade religiosa, a liberdade de expresséo, a autonomia federativa e a promocéo do interesse
publico. Por essa raz&o, as normas imunizantes sdo dotadas de eficacia plena e aplicabilidade
Imediata, ndo dependendo de regulamentacéo infraconstitucional para produzir efeitos.

5. DISTINCAO ENTRE IMUNIDADE E ISENCAO TRIBUTARIA

Embora frequentemente confundidos, os institutos da imunidade e da isencdo possuem naturezas
juridicas distintas. A imunidade decorre diretamente da Constituicéo Federal e impede o0 surgimento
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da obrigacdo tributaria. JA a isencdo € concedida por lei infraconstitucional, dispensando o
pagamento de tributo cujaincidéncia ja ocorreu.

Enquanto a imunidade é permanente e somente pode ser suprimida por meio de alteracdo
constitucional — respeitados os limites materiais do poder constituinte —, a isencéo € revogavel a
gualquer tempo, conforme critérios de politicafiscal do ente tributante.

No caso dos templos de qualquer culto, a Constituicdo ndo condicionou a fruicdo da imunidade ao
cumprimento de requisitos legais, diferentemente do que ocorre com as entidades de educagédo e
assisténcia social, o que reforga o carater incondicionado daimunidade religiosa.

6. A IMUNIDADE TRIBUTARIA DOS TEMPLOS DE QUALQUER CULTO E SUA
EXTENSAO

A imunidade prevista no artigo 150, VI, “b”, da Constitui¢do Federal tem como finalidade precipua
assegurar o livre exercicio da religido, impedindo que a tributagdo inviabilize ou dificulte a pratica
do culto. A controvérsiadoutrinéria reside na definicdo do alcance do termo “templos”.

Parte da doutrina adota interpretacdo restritiva, limitando a imunidade ao edificio onde se realiza o
culto. Outra corrente, majoritéria, adota interpretacdo ampliativa, entendendo que a imunidade
alcanca o patriménio, a renda e os servigos vinculados as finalidades essenciais da entidade
religiosa.

Essa interpretagdo ampliativa encontra respaldo no 8§ 4° do artigo 150 da Constituicdo Federal,
segundo o qual a imunidade abrange apenas o patrimonio, a renda e os servicos relacionados as
finalidades essenciais das entidades religiosas, vedando a protecdo a atividades de natureza
econdmica ou desvios de finalidade.

7.0 POSICIONAMENTO DO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL

O Supremo Tribunal Federal consolidou entendimento no sentido de que a imunidade tributéria dos
templos deve ser interpretada de forma teleoldgica e finalistica, alcancando bens e rendas desde que
vinculados as finalidades essenciais da entidade religiosa.

Em diversos julgados, a Corte reconheceu que imoveis alugados por entidades religiosas podem ser
alcancados pela imunidade, desde que os recursos obtidos sejam integramente destinados as
atividades essenciais do culto, afastando interpretacOes excessivamente restritivas.
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O STF também tem reafirmado que a imunidade ndo protege atividades mercantis ou desvios de
finalidade, cabendo ao Estado exercer fiscalizagdo para coibir abusos, sem comprometer o nucleo
essencia daliberdade religiosa.

8 LIMITES, FISCALIZACAO E POSSIVEISABUSOS

Embora a imunidade tributaria dos templos seja incondicionada, isso ndo significa auséncia de
controle estatal. A Administracdo Publica possui 0 dever de fiscalizar eventuais desvios de
finalidade, nos termos do Cédigo Tributario Nacional, afim de evitar que aimunidade seja utilizada
como instrumento de enriquecimento ilicito ou fraude fiscal.

A fiscalizacdo, contudo, deve respeitar os limites constitucionais, ndo podendo interferir no
conteido da fé, na organizac&o interna das religides ou na prética do culto, sob pena de violagéo ao
principio dalaicidade e da liberdade religiosa.

9 CONCLUSAO

A imunidade tributaria dos templos de qualquer culto configura garantia constitucional essencial a
efetividade da liberdade religiosa e a preservacdo do Estado laico. Trata-se de limitacdo
constitucional ao poder de tributar, dotada de eficacia plena e aplicabilidade imediata, cuja
finalidade é impedir ingeréncias indevidas do Estado na esferareligiosa.

A interpretacdo ampliativa conferida pela doutrina majoritaria e pelo Supremo Tribuna Federal
revela-se compativel com os valores constitucionais do pluralismo religioso, da igualdade e da
neutralidade estatal. Eventuais abusos devem ser coibidos por meio de fiscalizacdo adequada, sem
comprometimento do nlcleo essencial do direito fundamental protegido.
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Resumo

O presente artigo analisa a interpretacéo constitucionalmente adequada do 8§ 15 do art. 525 edo § 8°
do art. 535 do Cadigo de Processo Civil, aluz do julgamento da QO na AR n° 2.876/DF pelo STF.
Partindo da declaragdo incidental de inconstitucionalidade do 8§ 14 do art. 525 e do 8§ 7° do art. 535
do CPC, examina-se 0 alcance dos efeitos temporais dos precedentes vinculantes do STF sobre a
coisa julgada. Sustenta-se que a interpretagdo conforme a Constituicéo, com efeitos ex nunc, afasta
a relativizacdo automatica da coisa julgada e atribui ao Supremo Tribunal Federal a competéncia
para definir, caso a caso, a extensdo da retroatividade de seus precedentes, inclusive para fins de
acao rescisoria. Conclui-se que a solugdo adotada pelo STF promove um equilibrio institucional
entre a supremacia da Constituicdo, a autoridade da coisa julgada e a estabilidade das relactes
juridicas.

Palavras-Chave: Coisajulgada. Relativizacdo da coisajulgada. Precedentes vinculantes do
Supremo Tribunal Federal. Interpretacéo conforme a Constituicéo. Controle de constitucionalidade.
Efeitos temporais das decisdes judiciais. Modulacéo de efeitos. Acdo rescisdria. Inexigibilidade do
titulo executivo judicial. Segurancajuridica. Interesse social. Codigo de Processo Civil.

Abstract

This article analyzes the constitutionally appropriate interpretation of § 15 of Article 525 and § 8 of
Article 535 of the Code of Civil Procedure, in light of the Supreme Federal Court's ruling on the
Preliminary Question in Appeal No. 2,876/DF. Sarting from the incidental declaration of
unconstitutionality of § 14 of Article 525 and 8§ 7 of Article 535 of the CPC, it examines the scope of
the temporal effects of the binding precedents of the Supreme Federal Court on res judicata. It
argues that the interpretation in accordance with the Constitution, with ex nunc effects, prevents the
automatic relativization of res judicata and grants the Supreme Federal Court the competence to
define, on a case-by-case basis, the extent of the retroactivity of its precedents, including for the
purposes of rescissory action. It concludes that the solution adopted by the Supreme Federal Court
promotes an institutional balance between the supremacy of the Constitution, the authority of res
judicata, and the stability of legal relations.

Keywords: Resjudicata. Relativization of res judicata. Binding precedents of the Supreme Federal
Court. Interpretation in accordance with the Constitution. Constitutional review. Temporal effects
of judicial decisions. Modulation of effects. Rescissory action. Unenforceability of the judicial
executory title. Legal certainty. Social interest. Code of Civil Procedure.

1-INTRODUCAO
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A tematica envolvendo a coisa julgada € extensa e gera um debate interinstitucional entre todas as
institui¢cdes do Direito.

A coisa julgada tem fundamento constitucional e seus deslindes sdo explorados na legislacéo
esparsa e, também, na doutrina e na jurisprudéncia.

Um dos dispositivos legais que mais causou polémica nos ultimos anos com a vinda do CPC/15 é o
art. 525 do CPC, em especial seus 8812 e 15, referentes a inexigibilidade do titulo executivo
judicia quando a norma que o fundamenta € declarada inconstitucional pelo STF.

Tal dispositivo legal gerou muitos debates ao longos dos quase 11 anos de sua vigéncia, sendo
sustentada sua inconstitucionalidade pela maioria dos doutrinadores brasileiros.

No entanto, no ano de 2025, o STF decidiu a celeuma encontrando uma saida para a aplicacdo do
artigo, desvendando os institutos da declaragdo de inconstitucionalidade, coisa julgada e acdo
rescisoria.

E sobre toda essa temética que o presente artigo se debruca, procurando compreender o raciocinio
adotado pelo Tribunal e as novas regras de aplicacdo do dispositivo legal sob analise.

2—-DA COISA JULGADA

A coisa julgada é instituto de matriz constitucional, prevista no art. 5°, XXXVI, da CF/88. A CF
garante sua protecao, reconhecendo aimutabilidade das decisdes judiciais transitadas em julgado:

Art. 5° Todos sdo iguais perante a lei, sem distincdo de qualquer natureza,
garantindo-se aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a
inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a igualdade, & seguranca e a
propriedade, nos termos seguintes:

(..)

XXXVI —a lei ndo prejudicara o direito adquirido, o ato juridico perfeito e a coisa
julgada;

O ingtituto possui capitulo proprio a ele dedicado no CPC, aém de também estar prevista na
LINDB (art. 6°, 83°). Esta Ultima assim a conceitua:

Art. 6°(...)
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§3° Chama-se coisa julgada ou caso julgado a decisdo judicial de que j& ndo caiba
recurso.

Portanto, coisa julgada é um dos efeitos da decisfes judiciais que torna imutavel o provimento
judicia decidido. Embasa-se, portanto, na garantia da seguranca juridica e da boa-fé, evitando
modificacbes inesperadas que possam desconstituir o titulo executivo formado.

Ela pode ser classificada em forma ou material. A coisa julgada formal é aimutabilidade de uma
decisdo judicia com efeitos inter partes, quando ja ndo cabem mais recursos contra ela, impedindo
arediscussdo da causa. A coisa julgada formal ocorre mesmo que o mérito da causa ndo tenha sido
julgado, produzindo efeitos intraprocessuais e ndo atingindo terceiros. Nesta modalidade, a causa
decidida se restringe ao processo e ndo Ihe transcende, possibilitando a rediscussdo da matéria em
nova demanda.

A coisa julgada material, por sua vez, também consiste em uma decisdo imutavel da qua ndo
cabem mais recursos, porém com efeito erga omnes. Nela, a decisdo tem o conddo de atingir
positivamente terceiros (efeito in utilibus), devendo ser observada em qualquer situacdo, mesmo
gue extraprocessual. Assim, o tema la firmado ndo pode mais ser discutido em outra demanda
posterior.

A coisajulgada material vem definidano CPC:

Art. 502. Denomina-se coisa julgada material a autoridade que torna imutavel e
indiscutivel a decisdo de mérito ndo mais sujeita a recurso.

A coisa julgada ndo pode se confundir com as prejudiciais.

A prejudicial € uma matéria prévia cuja resolucdo é necesséria para julgar o mérito principal, mas
gue com ele ndo se confunde. Em regra, ndo tem forca para a producéo de coisa julgada.

Contudo, o CPC traz algumas hipoteses em gue as prejudiciais também fardo coisa julgada, quando
sua decisao tiver matéria passivel de resolver alide, sendo vejamos:

Art. 503. A decisdo que julgar total ou parcialmente o mérito tem forca de lel nos
limites da questdo principal expressamente decidida.

(..)

§ 1° O disposto no caput aplica-se a resolucao de questéo prejudicial, decidida
expressa e incidentemente no processo, se:
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| — dessa resolucao depender o julgamento do mérito;

Il — a seu respeito tiver havido contraditério prévio e efetivo, ndo se aplicando no
caso derevelia;

Il — o juizo tiver competéncia em razéo da matéria e da pessoa para resolvé-la
como questdo principal.

Além disso, muito se debatia acerca da coisa julgada progressiva. Esta constitui-se como a
possibilidade de se reconhecer o transito em julgado para parcela de uma decisdo judicial,
permanecendo o restando da decisdo ainda passivel de recurso. E muito comum em decisdes que
resolvem parcialmente o mérito, na qual capitulos autbnomos de uma mesma sentenca estaréo
tempora mente dissociados, permitindo que parte dela se torne imutével, enquanto a outra parte néo.

N&o era aceita pelos Tribunais Superiores na vigéncia do antigo CPC/73, decidindo o STJ pelo
trénsito em julgado do feito somente com a Ultima decisdo proferida no processo. Posteriormente,
com a vinda do CPC/15, tal entendimento foi profundamente modificado, tendo em vista que o
CPC/15 pareceu admitir a coisa julgada progressiva.

Por fim, no ano de 2024, o STJ, expressamente, fixou sua jurisprudéncia permitindo o fenémeno,
encerrando qualquer debate acerca da matéria:

O CPC de 2015 alberga a coisa julgada progressiva e autoriza o cumprimento
definitivo de parcela incontroversa da sentenca condenatéria.

STJ. 22 Turma. Aglnt no Aglnt no REsp 2.038.959-PR, Rel. Min. Herman Benjamin,
julgado em 16/4/2024 (Info 808).

Feitas essas diferenciacdes, € importante para adentrar no mérito do tema explorado neste artigo. A
relacdo entre a coisa julgada e a execucéo/cumprimento de sentenca reside no fato de que ela €
pressuposto indispensavel para sua propositura.

N&o € possivel falar em execugdo sem titulo, sgja ele judicial ou extrajudicial, sendo o transito em
julgado uma certificag&o prévia para o cumprimento definitivo da decisdo judicial.

Assim, transitada em julgado uma sentenca judicial, inicia-se 0 prazo para seu cumprimento de
sentenca, momento no qual a determinacédo judicial decidida sera efetivamente cumprida.

No entanto, a despeito de a coisa julgada tem como caracteristica ser imutavel, ndo se trata de uma
imutabilidade absoluta. Ha casos em que ela pode ser desconstituida, possibilidades estas que seréo
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exploradas no capitulo a seguir.

3—-DOSMEIOS DE DESCONSTITUICAO DA COISA JULGADA. DA ACAO
RESCISORIA.

Como visto acima, a coisa julgada € ingtituto criado para garantir a seguranca juridica e a
imutabilidade das decisbes. Contudo, haverda momentos em que a formacdo da coisa julgada
acarretara maior prejuizo as partes, ou afrontard até mesmo a CF/88 e alel. Nesses casos, forma-se
uma situagdo inconstitucional que atrai a desconstitui¢éo dessa imutabilidade judicial.

Dentre as varias formas disponiveis para desconstituicéo do transito em julgado, a mais importante
e conhecida delas é a ag&o rescisoria.

Prevista expressamente no art. 966 do CPC, a acdo rescisoria € uma acdo auténoma de impugnacao
na qual se busca desconstituir a coisa julgada formada e, em algumas hipoteses, o rejulgamento da

~

agao.

Como regra geral, a agdo rescisoria se presta a rescindir decisdes que sgjam de mérito, ndo sendo
cabivel nas que néo resolvem o mérito. Vejamos:

Art. 966. A decisdo de mérito, transitada em julgado, pode ser rescindida quando:

| — se verificar que foi proferida por forca de prevaricagcdo, concussdo ou
corrupcgao dojuiz,

Il —for proferida por juizimpedido ou por juizo absolutamente incompetente;

I11 —resultar de dolo ou coac&o da parte vencedora em detrimento da parte vencida
ou, ainda, de simulagéo ou coluséo entre as partes, a fim de fraudar a lei;

IV — ofender a coisa julgada;
V —violar manifestamente norma juridica;

VI — for fundada em prova cuja falsidade tenha sido apurada em processo criminal
ou venha a ser demonstrada na propria acao rescisoria;

VIl — obtiver o autor, posteriormente ao transito em julgado, prova nova cuja
existéncia ignorava ou de que ndo pdde fazer uso, capaz, por si SO, de lhe assegurar
pronunciamento favoravel;
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VIl —for fundada em erro de fato verificavel do exame dos autos.

Excepcionalmente, o CPC prevé hip6teses em que ela podera desconstituir decisdo que nédo sgja de
meérito, como, por exemplo, tal decisdo impeca a andlise de um recurso ou a propositura de uma

nova acgao:
Art. 966. (...)

§ 2° Nas hipdteses previstas nos incisos do caput, sera rescindivel a decisio
transitada em julgado que, embora ndo sgja de mérito, impeca:

| —nova propositura da demanda; ou

Il —admissibilidade do recurso correspondente.

A acdo rescisdria ndo se confunde com a acdo anulatéria, motivo pelo qual o CPC procurou
diferencidlas em seu texto legal. A acdo anulatéria tem por objeto uma decisdo homologatoria.
Diferencia-se da rescisoria pois, enquanto esta se destina a desconstituir decisdes que resolvem o
mérito, aquela serve para desconstituir um ato ou negdcio juridico de direito material homologado
pelo juizo.

Sobre o tema, o CPC:

Art. 966. (...)

§ 4° Os atos de disposicdo de direitos, praticados pelas partes ou por outros
participantes do processo e homologados pelo juizo, bem como os atos
homologatdrios praticados no curso da execugdo, estdo sujeitos a anulagdo, nos
termosdalei.

Com essas consideragdes, passa-se a andlise da AR 2.876 do STF que mudou todo o olhar antes
dispensado ao cabimento da agdo rescisoria.

4 — ANALISE DA AR 2876 QO/DF DO STF E OUTROS JULGADOS
ACERCA DO TEMA

Na redacdo origindrio do CPC/15, os titulos executivos formados, cuja matéria se embasasse em
norma declarada inconstitucional pelo STF, poderiam ser considerados inexigiveis caso fossem
considerados incompativeis com o julgado do STF na acéo de controle de constitucionalidade.
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O momento em que o STF reconhecia essa inconstitucionalidade direcionava ao instituto juridico
cabivel para permitir a alegacéo dessa inexigibilidade. Como regra, tratando-se de norma declarada
inconstitucional em controle difuso ou abstrato de constitucionalidade em periodo anterior a
formacdo do titulo executivo, caberia 0 mangjo da impugnacdo ao cumprimento de sentenca,
momento no qual a inconstitucionalidade seria alegada. Contudo, sendo a inconstitucionalidade
reconhecida apds aformacdo da coisajulgada, o instituto a ser utilizado seria a agdo rescisoria.

Assim dispunha o CPC:

Art. 525. (..)

§ 12. Para efeito do disposto no inciso 111 do § 1° deste artigo, considera-se também
inexigivel a obrigacdo reconhecida em titulo executivo judicial fundado em lei ou
ato normativo considerado inconstitucional pelo Supremo Tribunal Federal, ou
fundado em aplicacdo ou interpretacdo da lel ou do ato normativo tido pelo
Supremo Tribunal Federal como incompativel com a Constituicdo Federal, em
controle de constitucionalidade concentrado ou difuso.

§ 13. No caso do § 12, os efeitos da decisdo do Supremo Tribunal Federal poder&o
ser modulados no tempo, em atengéo a seguranca juridica.

§ 14. A decis@o do Supremo Tribunal Federal referida no § 12 deve ser anterior ao
trénsito emjulgado da decisio exequenda. (Vide AR 2876)

§ 15. Se a decisdo referida no § 12 for proferida ap6s o transito em julgado da
decisdo exequenda, cabera acdo rescisoria, cujo prazo seré contado do transito em
julgado da decisdo proferida pelo Supremo Tribunal Federal. (Vide AR 2876)

Até entdo, era pacifica a aplicacdo dos dispositivos legais tal como descritos, sem qualquer davida
guanto ao mecanismo a ser utilizado para permitir suscitar a inexigibilidade do titulo. Contudo, em
2025, o STF reinterpretou os referidos dispositivos legais firmando as seguintes teses:

O § 15 do art. 525 e 0 § 8° do art. 535 do Cddigo de Processo Civil devem ser
interpretados conforme a Constitui¢do, com efeitos ex nunc, no seguinte sentido,
com a declaracdo incidental de inconstitucionalidade do § 14 do art. 525 edo § 7°
do art. 535:

1. Em cada caso, o Supremo Tribunal Federal podera definir os efeitos temporais
de seus precedentes vinculantes e sua repercussido sobre a coisa julgada,
estabelecendo inclusive a extenséo da retroacéo para fins da agéo rescisoria ou
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mesmo 0 seu nao cabimento diante do grave risco de lesdo a seguranca juridica
0u ao interesse social.

2. Na auséncia de manifestacdo expressa, os efeitos retroativos de eventual
rescisio nao excederdo cinco anos da data do ajuizamento da acéo rescisoria, a
qual devera ser proposta no prazo decadencial de dois anos contados do transito
em julgado da decisdo do STF.

3. O interessado poderd apresentar a arguicdo de inexigibilidade do titulo
executivo judicial amparado em norma juridica ou interpretacdo jurisdicional
considerada inconstitucional pelo STF, seja a decisdo do STF anterior ou
posterior ao transito em julgado da decisdo exequenda, salvo preclusio (Codigo
de Processo Civil, arts. 525, caput, e 535, caput).

STF. Plenario. AR 2.876 QO/DF, Rel. Min. Gilmar Mendes, julgado em 24/04/2025
(Info 1177).

Em primeiro lugar, nota-se que houve uma total interpretacdo do dispositivo, declarando-se a
incongtitucionalidade dos paragrafos que impunham a diferenciacdo dos meios de arguicéo da
inexigibilidade quando a inconstitucionalidade € antes ou apds o transito em julgado da acéo
principal. O textos anteriores eram no seguinte sentido:

Art. 525. (...) 8 14. A decisdo do Supremo Tribunal Federal referida no § 12 deve
ser anterior ao transito emjulgado da decisdo exequenda. (Vide AR 2876)

Art. 535. (...) 8 7° A decisdo do Supremo Tribunal Federal referida no § 5° deve ter
sido proferida antes do transito em julgado da decisio exequenda. (Vide AR 2876)

Agora, ndo importa quando o STF declarou a inconstitucionalidade de seus precedentes. tanto antes,
guanto depois do transito em julgado da acdo rescindenda, cabe acéo rescisoria para desfazer o
transito em julgado, cabendo ao STF delimitar os efeitos temporais de seus julgados.

Portanto, o STF decidiu que os 88 15 e 8° dos arts. 525 e 535 do CPC s&o constitucionais, mas
devem ser interpretados conforme a Constitui ¢&o.

O STF podera até mesmo vedar 0 gjuizamento da acdo rescisoria caso entenda que sua propositura
jpossa ser nociva para a seguranca juridica ou para o interesse social que tutelam a matéria.

Na pratica, € o STF que dira, caso a caso, se 0 815 do art. 525 e 0 88° do art. 535 do CPC devem, ou
nao, ser aplicados.
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Além disso, mesmo nos casos em gue a acdo rescisoria sera cabivel, seus efeitos retroativos
encontram-se limitados no tempo, somente podendo retroagir por 5 anos desde 0 guizamento da
rescisoria, sempre observando o prazo decadencial de propositura desta.

Também deve-se ter cuidado com a preclusdo do alegado. Opera-se a preclusdo caso a parte
pudesse alegar a matéria mas deixou de fazé-lo. Assim, deixa para suscita-la em qualquer periodo
posterior, mesmo sendo-lhe possivel aegar em momento anterior. Buscou-se, portanto, fixar que,
havendo a causa de inexigibilidade do titulo, deve a parte alega-la na primeira oportunidade em que
Ihe couber falar nos autos, sob pena de ndo mais poder discuti-la.

O informativo original trouxe a seguinte explicacao:

Os efeitos temporais das decisdes do STF e 0 prazo para o ajuizamento de acéo
rescisoria podem ser definidos caso a caso pela Corte e, em hipéteses de grave
risco de lesdio a seguranca juridica ou ao interesse social, é possivel estabelecer o
nao cabimento da acao.

Essas prerrogativas objetivam equilibrar a necessidade de corrigir decisdes
baseadas em fundamentos que o préprio Tribunal declarou inconstitucionais com o
principio da seguranca juridica e a estabilidade das relagfes juridicas ja
consolidadas pela coisa julgada.

Ademais, quando esta Corte ndo definir, de forma expressa, a partir de quando seus
precedentes vinculantes devem valer no tempo, a eficacia retroativa para fins de
propositura de aclo rescistria fica limitada ao periodo de até cinco anos
anteriores a data de seu ajuizamento, observando-se, em todo caso, 0 prazo
decadencial de dois anos a contar do transito em julgado da decisdo que
fundamenta o pedido rescisorio.

Por fim, ressalvados os casos de preclusdo, admite-se a arguicdo da inexigibilidade
de titulo executivo judicial fundado em interpretacdo judicial ou em norma
declaradas inconstitucionais pelo STF, independentemente da anterioridade ou
posterioridade dessa decisdo em relacdo ao trénsito em julgado da sentenca
exequenda. (grifos nossos)

Até entdo, tal posicionamento conflitava com o Tema 100 da Repercussdo Geral que, naquela
época, pretendera aplicar a normativa dos art. 525 e 535 no ambito dos juizados especiais. O Tema
100 mencionava o0 seguinte:
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1) E possivel aplicar o art. 741, paragrafo Gnico, do CPC/1973 (atual art. 535, §
5°, do CPC/2015), aos feitos submetidos ao procedimento sumarissimo, desde que
o transito em julgado da fase de conhecimento sgja posterior a 27/8/2001 (data da
MP 2180-35/2001, que incluiu o paragrafo Unico no art. 741 do CPC/1973);

2) E admissivel a invocagio como fundamento da inexigibilidade de ser o titulo
judicial fundado em “aplicacéo ou interpretacéo tida como incompativel com a
Consgtituicdo” quando houver pronunciamento jurisdicional, contrério ao
decidido pelo Plenario do STF, sga no controle difuso, sga no controle
concentrado de constitucionalidade;

3) O art. 59 da Lei n® 9.099/95 ndo impede a desconstituicdo da coisa julgada
guando o titulo executivo judicial se amparar em contrariedade a interpretacéo
ou sentido da norma conferida pela Suprema Corte, anterior ou posterior ao
trénsito em julgado, admitindo, respectivamente, 0 manejo:

(i) deimpugnacédo ao cumprimento de sentenca ou

(if) de smples peticdo, a ser apresentada em prazo equivalente ao da agdo
rescisoria.

STF. Plenério. RE 586.068/PR, Rel. Min. Rosa Weber, redator para o acordao Min.
Gilmar Mendes, julgado em 9/11/2023 (Repercussdo Geral —Tema 100) (Info
1116).

Posteriormente, para readequar a antiga tese ao novo posicionamento firmado na AR 2.876 QO/DF,
foi julgada a ADPF 615, que assim fixou:

1. E possivel aplicar o artigo 741, paragrafo tnico, do CPC/1973, atual art. 535, §
59, do CPC/2015, aos feitos submetidos ao procedimento sumarissimo, desde que
o trénsito em julgado da fase de conhecimento sgja posterior a 27.08.2001,

2. E admissivel a invocagio como fundamento da inexigibilidade de ser o titulo
judicial fundado em aplicacdo ou interpretacdo tida como incompativel com a
Constituicao quando houver pronunciamento jurisdicional, contrario ao decidido
pelo Plenario do Supremo Tribunal Federal, sgja no controle difuso, sga no
controle concentrado de constitucionalidade;

3. O art. 59 da Lei 9.099/1995 ndo impede a descongtituicdo da coisa julgada
guando o titulo executivo judicial estiver em contrariedade a interpretacdo ou
sentido da norma conferida pela Suprema Corte, sendo admissivel 0 manejo de
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simples peticao, a ser apresentada em prazo equivalente ao da acao rescisoria;

3.1. Em cada caso, o Supremo Tribunal Federal poderd definir os efeitos
temporais de seus precedentes vinculantes e sua repercussao sobre a coisa
julgada, estabelecendo inclusive a extensdo da retroacdo para fins da simples
peticdo acima referida ou mesmo o seu ndo cabimento diante do grave risco de
lesdio a seguranca juridica ou ao interesse social;

3.2. Na auséncia de manifestacdo expressa, os efeitos retroativos de eventual
descongtituicdo da coisa julgada ndo excederdo cinco anos da data da
apresentacdo simples da peticdo acima referida, a qual devera ser proposta no
prazo decadencial de dois anos contados do trénsito em julgado da decisdo do
STF;

4. O art. 59 da Lei 9.099/1995 também n&o impede a arguicdo de inexigibilidade
guando o titulo executivo judicial estiver em contrariedade a interpretacdo ou
sentido da norma conferida pela Suprema Corte, seja a decisdo do Supremo
Tribunal Federal anterior ou posterior ao trénsito em julgado da decisdo
exequenda, salvo preclusio (CPC, arts. 525, caput e 535, caput).

STF. Plenario. ADPF 615/DF, Rel. Min. Luis Roberto Barroso, redator do acordao
Min. Alexandre de Moraes, julgado em 17/11/2025 (Info 1199).

Nota-se, portanto, que o mesmo raciocinio aplicado ao procedimento comum do CPC também pode
ser adequado ao sistema dos Juizados Especiais, tomando o cuidado apenas de atender as
peculiaridades deste modelo, que € mais célere einformal.

Assim, onde se fala em acdo rescisoria no procedimento comum, fala-se em peticdo simples nos
juizados especiais, isso com o objetivo de ndo confrontar com as disposicoes legais da Lei 9.099
gue vedam a ag&o rescisoria no procedimento dos juizados.

Portanto, diante de todo o exposto, nota-se uma nova dinamica trazida pela jurisprudéncia que
reinterpreta os artigos do Codigo permitindo uma nova aplicagéo do instituto a luz da Constituicéo
Federal.

5—CONCLUSAO

Para finalizar, a controvérsia em torno do § 15 do art. 525 e do § 8° do art. 535 do Cadigo de
Processo Civil evidencia um dos pontos mais sensiveis do processo civil contemporaneo: a tenséo
permanente entre a autoridade da coisa julgada e a forca normativa da Constituicdo, tal como
interpretada pelo Supremo Tribunal Federal em sede de controle de constitucionalidade e de
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precedentes vinculantes. A solugdo conferida pelo STF na AR 2.876 QO/DF representa um esforco
consciente de racionalizacdo desse conflito, afastando leituras maximalistas que, sob o pretexto de
assegurar a supremacia constitucional, acabariam por corroer a seguranca juridica e a estabilidade
das relagOes processuais.

Ao declarar incidentalmente a inconstitucionalidade do § 14 do art. 525 e do § 7° do art. 535 do
CPC, o Supremo rejeitou a automética e irrestrita relativizacdo da coisa julgada fundada em
precedentes posteriores de inconstitucionalidade. Em substitui¢do, construiu uma interpretacéo
conforme a Constituicdo dos dispositivos remanescentes, com efeitos ex nunc, que preserva a
centralidade da coisa julgada como garantia fundamental, sem abdicar da possibilidade de sua
superacao em hipoteses excepcionais e controladas.

Nesse contexto, revela-se especiadmente relevante a atribuicdo, ao proprio Supremo Tribunal
Federal, da competéncia para modular, em cada caso concreto, os efeitos temporais de seus
precedentes vinculantes sobre decisdes transitadas em julgado. Tal diretriz reforca o caréter
institucional da jurisdicdo constitucional e impede gque a eficécia retroativa de decisdes do STF sgja
presumida de forma genérica, deslocando para o plano do juizo ponderativo — e ndo da
automatizacdo normativa— a defini¢éo dos limites da desconstituicédo da coisa julgada.

A fixacdo de paréametros objetivos, como o limite maximo de cinco anos de retroacdo dos efeitos
rescisorios e a exigéncia de observancia do prazo decadencial contado do transito em julgado da
decisdo do STF, contribui para conferir previsibilidade ao sistema e evitar a perpetuacdo da
instabilidade juridica. Do mesmo modo, o reconhecimento da possibilidade de arguicdo de
inexigibilidade do titulo executivo judicial, respeitada a preclusdo, equilibra a protecdo da coisa
julgada com a necessidade de afastar a execucao de decisdes fundadas em normas ou interpretacbes
declaradas inconstitucionais.

Em sintese, a interpretacdo conforme adotada pelo Supremo Tribunal Federal reafirma que a
Constituicdo nao autoriza solucdes simplificadoras para problemas estruturalmente complexos. A
superacdo da coisa julgada, longe de constituir regra, permanece como excecao rigorosamente
delimitada, condicionada & ponderacdo entre supremacia constitucional, seguranca juridica e
interesse socia. O precedente analisado, portanto, consolida uma leitura do Cédigo de Processo
Civil compativel com o Estado Constitucional de Direito, na qual a autoridade da Constituicdo e a
estabilidade das decisdes judiciais ndo se anulam, mas coexistem em equilibrio institucionalmente
responsavel.
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Resumo

O texto analisa a proposta de um novo Codigo Comercial brasileiro, contextualizando a necessidade
de superar a unificagcdo forma com o Direito Civil iniciada em 2002. O autor explora como o
Projeto de Lel 1.572/2011 procura modernizar o ambiente juridico através da disciplina do
comércio eletronico, da protecdo nacional do nome empresarial e da simplificagdo de tipos
societérios. A obra equilibra o debate ao expor criticas sobre a seguranca juridica e a fungdo social
da empresa, contrastando-as com a urgéncia de uma norma mais dinamica. Defende-se que a
autonomia legislativa empresarial € vital para reduzir a burocracia e fomentar o desenvolvimento
econdémico em tempos de crise. Assim, 0 artigo apresenta um panorama detalhado da transicéo
entre a teoria dos atos de comércio e a teoria da empresa no ordenamento juridico contemporaneo.
Palavras-Chave: Novo Cadigo Comercial. Unificacdo Legidativa. Seguranca Juridica. Funcéo
Socia da Empresa Comércio Eletrénico. Codigo de Defesa do Consumidor. Sociedades Anénimas.
Credor Estrangeiro. Tipos Societérios.

Abstract

The text analyzes the proposal for a new Brazilian Commercial Code, contextualizing the need to
overcome the formal unification with Civil Law initiated in 2002. The author examines how Bill No.
1,572/2011 seeks to modernize the legal framework by regulating electronic commerce, ensuring
national protection of the business name, and simplifying corporate forms. The work balances the
debate by presenting criticisms related to legal certainty and the social function of the company,
contrasting them with the urgency of a more dynamic legal framework. It argues that legisative
autonomy in business law is essential to reduce bureaucracy and foster economic development in
times of crisis. Thus, the article provides a detailed overview of the transition from the theory of
acts of commer ce to the theory of the enter prise within the contemporary legal system.

Keywords: New Commercial Code. Legidlative Unification. Legal Certainty. Social Function of the
Company. Electronic Commerce. Consumer Protection Code. Joint-Sock Companies. Foreign
Creditor. Types of Business Entities.

1. Introducéo

Desde o comego da década, um movimento surgiu e ganhou forca para a substituicdo do atual
Cdodigo Comercial, este ultimo, datado de 25 de junho de 1850 ainda hoje esta em vigor, se
tornando umadas leis mais antigas a produzir efeitos.

Sua maior relevancia se deu até o ano de 2003, com a chegada do atual Codigo Civil que por sua
vez veio a revogar o Codigo Comercial nos seus artigos. 1° ao 456°, restando forca normativa
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apenas a parte correspondente ao “ Comércio Maritimo”.

Nesta senda intelectiva, fica claro que o nosso Codigo Civil é a Lel basilar de todo o Direito
Comercial, tendo forte influéncia do direito italiano que unificou em uma sb legislacdo o direito
obrigacional civil e empresarial.

O grande trunfo desta legislacéo estava no fato de expurgar do sistema naciona a ja anacrénica
teoria dos atos de comércio, datada desde a época da revolucéo francesa e que determinava a
atividade como empresaria ou ndo por meio de definicdo legal taxativa, esta teoria foi substituida
pela teoria da empresa, surgida nos anos 40 na Itélia fascista, muito mais refinada e que no dizer de
Fabio Ulhoa Coelho tem de mais marcante:

[...] A atividade tipica de empresario ndo se define por sua natureza, mas pelaforma com que é
explorada. Quando a atividade econémica é explorada de forma organizada (ou seja, mediante a
articulagdo dos fatores de producdo), entdo tem-se uma empresa quem a exerce € empresario; e, se
pessoa juridica, uma sociedade empresaria.” (2003,
http://www.irtdpjbrasil.com.br/NEWSI TE/parecerfabio.htm)

A unificagdo, entretanto, acabou por criar percalcos, alguns deles inevitaveis para um
desenvolvimento mais dindmico da ciéncia comercia legal, vez que, parte dos institutos até entdo
comuns ao direito civil e comercial passaram por modificagdes em suas interpretagoes, adaptando-
se arealidades e demandas diferentes em cada caso.

A discussdo quanto a ser ou ndo adequada a unificagdo meramente formal do Direito Civil e Direito
Empresarial, ou seja, prever regras destes dois ramos do Direito em um mesmo Codigo ao invés de
fazé-lo em Caodigos distintos, ndo deveria ser algo de grande importancia, pois continuam como
regras distintas, com principiologia e objetivos proprios. Na prética, todavia, ndo € o que tem se
demonstrado, pois a unificagdo formal destas normas no nosso atual Codigo Civil tem causado
incertezas quanto a correta interpretacdo e aplicacdo de seus dispositivos. (2013,
http://www.migal has.com.br/dePeso/16,M1183473,41046-
Chegou+athorat+detum+novo+Codigo+Comercial+brasileiro)

Foi entdo no ano de 2011 gue o deputado federal Vicente Candido apresentou o projeto de lei 1.572
gue objetivaria criar um Cédigo Comercia apartado, mais moderno e dinamico.

Entretanto, ndo foram poucas as criticas recebidas, indo desde a forma inicialmente precipitada de
se apresentar 0 projeto de lei sem maiores debates, passando pelas nomenclaturas adotadas, até a
manutencdo de alguns tipos societérios ndo mais utilizados.
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O coédigo também foi avo de elogios, tratando de dar seguranca as novas formas de contratos
cel ebrados el etronicamente e 0 uso de novas tecnologias para 0 diaadialegal do empresariado.

Até a presente data (05/12/2016), o Cédigo esta com a programacdo de ser votado no dia 08 de
dezembro em comissdo especial na cadmara dos deputados, e se aprovado, ira a plenario, o que
demonstra a possibilidade de em ndo muito tempo termos uma nova realidade no que diz respeito o
direito comercial.

2. Criticas contra e afavor do novo Cadigo

Em sua versdo mais atual, projeto do novo Cédigo Comercial 785 artigos, contendo uma parte geral
e uma especial.

Dentre as novidades que mais despertam criticas podemos elencar:
a) A empresa precisa obedecer ao conceito de funcéo social:

Sob pena de ter seus atos anulados pelo Ministério Publico, a empresa tem de celebrar seus
contratos com o intuito de exercer sua funcéo social, os criticos dessa medida alegam que ela é
extremamente subjetiva e que traz inseguranca juridica as empresas, obviamente as empresas de
maior porte sofreriam mais com essa nova medida normativa, umavez que tem mais visibilidade ao
tomarem alguns atos.

Tal ponto, entretanto, foi retirado do projeto ndo se discutido mais 0 seu restabel ecimento.
b) O polémico artigo 7°:
O artigo dizia em suaredacdo original:

Artigo 7°. A empresa cumpre sua fungdo social ao gerar empregos, tributos e riqueza, ao contribuir
para o desenvolvimento econdmico, social e cultural da comunidade em que atua, de sua regido ou
do pais, ao adotar praticas empresariais sustentaveis visando a protecdo do meio ambiente e
ao respeitar os direitos dos consumidores, desde que com estrita obediéncia as leis a que se
encontra sujeita.

Tal concepcdo vai de frente com aquela pregada por Milton Friedman, que em seu texto “A
responsabilidade social das empresas é aumentar 0s seus lucros’ defende que:

Quando ouco empresarios falarem eloquentemente sobre a “responsabilidade social das empresas
em um sistema de livre iniciativa’, lembrome da maravilhosa histéria do francés que descobriu aos
70 anos gue vinha falando em prosa toda a sua vida. Os empresérios acreditam que eles estéo
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defendendo a livre iniciativa quando eles declamam que as empresas ndo estédo preocupadas
“apenas’ com o lucro, mas também em promover fins “socials’ desgjavels; que as empresas tém
uma “consciéncia socia” e levam a sério suas responsabilidades de oferecer empregos, eliminar a
discriminagdo, evitar a poluicdo e quaisquer outras frases prontas da safra de reformistas
contemporaneos. De fato, eles estédo — ou estariam, se eles ou qualquer outra pessoa os levasse a
sério — pregando 0 mais puro e auténtico socialismo. Empresé&rios que falam dessa forma séo
marionetes involuntarias das forgas intelectuais que, nas Ultimas décadas, vém minando a base de
uma sociedade livre.

[..]

Em um sistema de livre iniciativa de propriedade privada, um executivo € um empregado dos donos
da empresa. Ele tem uma responsabilidade direta com seus empregadores. Essa responsabilidade é a
de conduzir a empresa de acordo com os desgjos deles, que geralmente serdo o de lucrar 0 maximo
possivel, em conformidade com as regras bésicas da sociedade, tanto as consagradas na lei quanto
as incorporadas & ética. E claro, em alguns casos seus empregadores podem ter um objetivo
diferente. Um grupo de pessoas pode estabelecer uma corporagdo para fins caritativos, como, por
exemplo, um hospital ou uma escola. O objetivo do gerente de tal corporagdo ndo sera o lucro, mas
aprestacao de certos servicos.

Tal artigo foi criticado por tamanha abertura normativa como conceito indeterminado que é.

E uma tendéncia no mundo que se espere que a empresa tenha uma responsabilidade com o meio a
gual ela atua, até mesmo como uma forma de continuar a exercer sua atividade, sem que chegue a
autofagia.

Entretanto, quando ndo é uma atitude espontanea por parte da empresa, trata-se de uma tendéncia
gue deve ser concretizada através de medidas reais e pontuais, por parte de regulamentagcdes
baseadas em estudos de entidades qualificadas.

N&o cabe a um preceito normativo geral aregulamentacéo destaideia.

Pela falta de rigor técnico, entretanto, o artigo acabou sendo modificado e a norma foi retirada
recentemente do projeto.

c) A posicdo do credor estrangeiro na ordem de recebimento dos créditos se estes fossem
constituidos fora do pais:

Para muitos especialistas, este seria mais um entrave para que os investidores internacionais se
aventurassem atrazer o seu dinheiro para o Brasil.
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Quem o defende, entretanto, diz que desde 1997, a UNCITRAL editou umalei modelo que tem sido
adotada por diversos paises, que vai de encontro a este exato sentido.

Mais especificamente no artigo 13 dareferida lei estabelece que o estrangeiro tem todos os direitos
do nacional, relativamente a pedir a instauragdo e acompanhar o processo falimentar, mas néo
poderater o0 seu crédito classificado em posi¢éo maior que a classe maisinferior:

Article 13. Access of foreign creditors to a proceeding under [identify laws of the enacting State
relating to insolvency] 1. Subject to paragraph 2 of this article, foreign creditors have the same
rights regarding the commencement of, and participation in, a proceeding under [identify laws of
the enacting State relating to insolvency] as creditorsin this State. 2. Paragraph 1 of this article does
not affect the ranking of claimsin a proceeding under [identify laws of the enacting State relating to
insolvency], except that the claims of foreign creditors shall not be ranked lower than [identify
the class of general non-preference claims, while providing that a foreign claim is to be
ranked lower than the general non-preference claims if an equivalent local claim (e.g. claim
for a penalty or deferred-payment claim) has a rank lower than the general non-preference
claimg].

Os defensores ainda alegam que se trata de uma pratica ja adotada por diversos paises e que o Brasil
SO estaria se adequando a algo ja existente.

De qualquer forma, atuamente, tal regra também foi suprimida da mais recente versdo do projeto
delei.

Algumas criticas de cunho politico também foram feitas ao Codigo, as mais notdrias se passam em
torno da atual crise que assola o pais desde o final de 2014 e se arrasta até os dias de hoje, sem uma
previsdo clara de termino.

Tais criticas entendem ser 0 periodo de crise um momento delicado para que se exista um mudanca
legislativa com tamanha repercussao.

Entretanto agqueles que defendem o Codigo, como o autor Fabio Ulhoa Coelho, afirmam inclusive a
necessi dade de pressa na modificagdo normativa:

Em 2011, quando teve inicio o debate sobre um novo Cbédigo Comercial, este jA se mostrava
necessario para simplificar e modernizar alegislacéo empresarial, aumentar a seguranca juridicae a
previsibilidade das decisbes judiciais. Viviamos, entdo, uma economia mais sustentéavel. Hoje,
infelizmente atravessamos umainegavel crise econdmica.
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Ao contrario dos que dizem alguns criticos do projeto, a crise econdémica torna, na verdade, mais
urgente ainda a necessidade do Cédigo Comercia. O enfrentamento de qualquer crise demanda a
disposicéo para se realizarem as mudancgas necessérias. Recomendar uma atitude passiva diante da
crise, na esperanca de que ela se resolva por s mesma, € ineficiente. (2016,
http://www.migal has.com.br/dePeso/16,M1242840,31047-
Contraponto+ast+criticas+ao+Projeto+de+Codigo+Comercial).

Dentre as inovagdes que o Codigo Comercial pretende trazer, podemos trazer algumas de extrema
relevancia para o empresariado:

a) Extensdo da protecdo do nome empresarial paratodo o territério nacional:

Tal normatizagdo encerraria finalmente a problematica situagdo que algumas empresas passam ao
comecar a expandir seus negécios para outras unidades da federacéo.

Algumas empresas quando comegam a atuar em novas localidades se veem impossibilitadas de
efetuar registro na respectiva junta comercial em decorréncia de outra empresa j4 haver se
matriculado com aquele nome, tal problema faria sentido em outras épocas, entretanto, no momento
atual, com tamanha unificacdo dos sistemas informativos, tal solucéo é mais do que necessaria.

b) Previsdo expressa de que as relacdes entre os empresarios, sem utilizagdo final do produto ou
servico ndo se sujeita ao Codigo de Defesa do Consumidor (artigos 264, § 3°, e 272, § 3°):

Art. 264. Quando a relag@o obrigacional envolver apenas empres&rios, como credor e devedor
principais, e estiver relacionada a exploracéo de suas empresas, aplicam-se as normas especificas
deste Cédigo.

§ 1°. Aplicam-se estas normas também:

[..]

§ 3°. O Cadigo de Defesa do Consumidor (Lei n. 8.078, de 11 de setembro de 1990) néo é aplicavel
as obrigacdes entre empresarios.

Tal restricdo tem enderecamento certo, sendo direcionado coibir a aplicagcdo deste regramento
consumerista nas relacbes entre empresas de grande porte e microempresarios ou pequenas
empresas.

Aqui se coloca fim ao ensaio de se utilizar o Cadigo de Defesa do Consumidor num proposito ao
gual ele ndo foracriado, vez que, ainterpretacdo de que 0 mesmo se aplicaria atodas as relagbes em
gue fosse possivel se ver uma vulnerabilidade € demasiadamente aberta e cria uma situacdo de
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excecdo muito delicada.
c¢) Disciplina do comércio €letrénico:
O artigo 101 e seus paragrafos definem os sujeitos desta normatizagao:

Art. 101. E eletronico o comércio em que as partes se comunicam e contratam por meio de
transmiss&o el etronica de dados.

§ 1°. O comeércio eletronico abrange ndo somente a comercializagdo de mercadorias como também a
de insumos e a prestacao de servicos, incluindo os bancarios.

8§ 2°. As normas desta Secdo aplicam-se unicamente ao comércio eletrénico em que forem
empresarias todas as partes e 0s insumos, mercadorias ou servigos objeto de contrato sejam
relacionados a atividade econémica por €las exploradas.

Vital para a atualidade, o comércio eletrénico entre as empresas € uma realidade e um Caédigo
Comercial gque venha a consolidar-lo caminha extremamente bem em direcdo a uma regulamentacgéo
dindmica e simplificada, suprimindo a necessidade de analogias, estas sempre incompletas e de
dificil adaptagdo as mudancas interpretativas.

O codigo neste quesito traz diretrizes expressas a seara comercia e que diferem da legislagdo civil
ou consumerista, exigindo expressamente atualizacdes nas questdes de seguranca (tal como nédo
poderia ser de outro jeito frente ao dinamismo do meio virtual eletrénico).

Outras questdes interessantes e que particularizam as relagOes obrigacionais no direito comercial
virtual daguelas estabel ecidas no direito civil dizem respeito ao entendimento do momento do envio
e resposta, estando o novo Codigo muito mais preparado do que a formula quase oitocentista
estabelecida pelo Codigo Civil e que fora criticada mesmo no momento de sua promulgacéo em
2003 (ha 13 anos) como um dos exemplos dos dizeres “ja nasceu velho” (alcunha criada de forma
jocosa para definir o Cadigo Civil na época).

d) Supressao de tipos societarios em desuso:

Uma das preocupacdes do novo Codigo Comercial € em extinguir aquilo que perdeu seu sentido
dentro dos tipos societérios, dentre eles podemos listar a Comandita Simples e a Comandita por
AcOes.

Talis tipos sociais s40 minimamente usados e sua existéncia vem mais a atrapahar o
desenvolvimento das técnicas legidlativas aplicadas as demais do que gudar, sendo sempre se
tratadas como uma excecao.
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€) Preservacdo da L el das Sociedades Anénimas:

Um ponto importante diz respeito a situagdo pela qual as sociedades anbnimas iriam se ver em caso
de modificacdo dalel que normatiza suas atividades.

Sem sombra de dlvidas é esse tipo societ&rio 0 mais importante de todos no que diz respeito a
macroeconomia, tornando sensivel o debate de qualquer alteracdo na forma organizacional com que
elas se encontram.

Qualquer modificagdo que por acaso venha a ser prejudicia a estas empresas impacta diretamente
na sua produtividade e pode trazer problemas a economia.

N&o s isso, “a Lei das Sociedades por Ac¢des, por sua superioridade técnica por sua abrangéncia e
superioridade técnica, tem sido aplicada a todos tipos societérios’ de forma subsidiaria (ULHOA
COELHO, 2012, p. 111).

Completa ainda 0 mesmo autor:

O projeto original contemplava algumas disposi¢cdes sobre as sociedades andnimas, mas um dos
primeiros consensos construidos em torno dele assentou-se na convicgdo de que ndo se deveria
mudar aL SA.

Refletindo este consenso, tanto o Projeto do Senado (2013) como os Relatorios Parciais na Camara
dos Deputados (2015) eliminaram as mudangas has sociedades andnimas previstas originalmente. O
Substitutivo em apreciacéo na Camara reproduz rigorosamente as mesmas normas hoje em vigor (0
artigo 213 e seu parégrafo Unico sdo idénticos aos artigos 1.088 e 1.089 do CC).

N&o hd, portanto, 0 menor risco de o novo Cédigo Comercial aumentar a inseguranca juridica para
as sociedades anbnimas, como temem alguns criticos. (20186,
http://www.migal has.com.br/dePeso/16,M1242840,31047-
Contraponto+astcriticastao+Projeto+det+Codigo+Comercial)

Logo, fica claro que a critica agui também ndo tem a fundamentagdo necessaria para que o Cédigo
ndo seja aprovado, vez que seus artigos ndo mudam aqueles ja vigentes na Lei de Sociedade por
Acdes, e nos seus artigos em que fala sobre este tipo societario existe apenas uma mera reproducéo
daquilo que ja se encontra escrito e positivado atualmente no Codigo Civil.

Entretanto, quanto a nomenclatura desta, 0 Codigo poderia caminhar mais longe, conforme se infere
do seguinte raciocinio de Haroldo Malheiros Duclerc Vercosa:
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A propdsito, a denominacdo atualmente adequada para a anénima € simplesmente a de companhia,
uma vez que as agdes ao portador estdo desaparecidas do nosso direito desde a década de noventa
do século passado e, portanto, os acionistas ndo sdo mais anénimos(identificados apenas no
momento em que comparecessem as assembleias gerais para votar), mas conhecidos mediante a
verificagcdo dos registros feitos nos livros competentes. Expurgada do nosso direito societario a
sociedade em comandita por acfes a denominacdo da companhiatambém poderia corresponder a de
sociedade  por acoes, pois  ndo haveria  outra desta  espécie. (2012,
http://mwww.migal has.com.br/dePeso/16,M1150848,61044-

Criticatatconcepcao+do+proj eto+do+novo+Codigo+Comercial +sobre+o)

3. Conclusao
E de clareza solar as vantagens que se existentes com a aprovacao do novo Codigo Comercial.

A seara empresarial sofreu uma limitagdo no seu desenvolvimento com a experiéncia de unificagédo
da disciplina comercial e civil num mesmo codigo, tal idéia, inspirada em alguns outros cédigos, ja
se mostrava antiquada na época de sua promul gagéo.

Causa um pouco de espanto uma lei relativamente nova, com tamanha importancia como ocorreu
com o codigo civil (no que diz respeito a sua parte empresarial), ja ser fruto de discussdo e possivel
substituicdo, a menos de 14 anos apds 0 comego de sua vigéncia

Tal situagcdo nos faz concluir unicamente que o legislador poderia ter caminhado mais longe no
passado, entretanto, a falta de debate e o devido cuidado na aprovacdo de todo o aparato normativo
conduziram para a legislacéo que atual mente detemos.

Algumas mudancas que este novo Cdédigo carrega certamente sd0 necessérias, buscando uma
adequacao aos novos meios de fazer comercio, mais especificamente o virtual.

Algumas outras, entretanto, surgiram com o tempo, a partir de demandas especificas, ndo podendo
nunca estarem previamente contidas no Codigo Civil em 2002, muitas delas, como a banalizacdo do
instituto da desconsideracé@o da personalidade juridica, surgiram num contexto politico ocorrido
logo apds a aprovacdo do mesmo, contexto este que de certa forma tirou parte da compreenséo que
havia com agqueles que desenvolvem a atividade empresaria, numa tentativa irresponsavel de
alcancar uma utopica justica social econémica.

E bem verdade que as pretensdes de aprovagio deste Codigo, logo no comego da sua formulagéio
ndo foram as mais adequadas. Muito se criticou a forma apressada com a qual se deu o debate de
alguns pontos sensiveis para o0 empresariado.
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Entretanto, muito daguilo que se criticava, tais como 0s pontos aqui trazidos no corpo deste artigo,
foram retirados do projeto nas suas Ultimas versdes, havendo relativo consenso nos envolvidos no
projeto.

No mais, os beneficios que a modernizacéo legisativa do novo Cédigo Comercial parece ser vitais
para 0s novos tempos, tendo suas vantagens numa propor¢ao muito maior que as desvantagens.

Fica clara apds uma ponderacdo que trata-se ndo apenas de um mudancga normativa, mas um grande
desenvolvimento legal.

Com as pretensdes de um papel de ator principal que o pais tem no cenario mundial, este ndo pode
se furtar de dar um tratamento menos burocratizado a aqueles que empreendem, tornando a
aprovacao deste codex em algo de absoluta relevancia.
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Resumo

O artigo andlisa a transicdo normativa no Brasil entre a antiga Lei n.° 8.666/1993 e a nova Lei de
Licitacdes (Lei n.° 14.133/2021). O autor destaca que a nova legislacdo moderniza o sistema
administrativo ao consolidar diferentes normas e introduzir critérios focados em sustentabilidade,
inovacdo tecnoldgica e eficiéncia. Entre as principais mudancas, ressaltam-se a criacdo da
modalidade de didlogo competitivo, a extincdo de formatos obsoletos e o incentivo ao uso de
plataformas digitais para a gestdo de contratos. O texto aborda ainda o reforco na fiscalizagéo
contratual e a implementacdo de métodos aternativos para a resolucdo de conflitos, como a
mediagéo e a arbitragem. Em suma, a obra apresenta anovalei como um instrumento essencial para
tornar a gestdo publica brasileiramais &gil, transparente e adaptada as exigéncias contemporaneas.
Palavras-Chave: Lel n°14.133/2021 (NovaLei de Licitagdes). Lei n® 8.666/1993 (AntigaLei de
LicitagBes). Inovacdo e Sustentabilidade. Modalidades de Licitagdo. Didlogo Competitivo. Gestéo e
Fiscalizacdo Contratual. Solucdes Tecnoldgicas. Sancdes Administrativas. Resolucdo de Conflitos
(Arbitragem e Mediag&0). Modernizac&o da Administragdo Pablica.

Abstract

he article analyzes the normative transition in Brazl from the former Law No. 8,666/1993 to the
new Public Procurement Law (Law No. 14,133/2021). The author emphasizes that the new
legislation modernizes the administrative system by consolidating different regulations and
introducing criteria focused on sustainability, technological innovation, and efficiency. Among the
main changes, the creation of the competitive dialogue procurement method, the elimination of
obsolete formats, and the encouragement of the use of digital platforms for contract management
are highlighted. The text also addresses the strengthening of contract oversight and the
implementation of alternative dispute resolution methods, such as mediation and arbitration. In
sum, the work presents the new law as an essential instrument for making Brazlian public
administration more agile, transparent, and adapted to contemporary demands.

Keywords: Law No. 14,133/2021 (New Public Procurement Law). Law No. 8,666/1993 (Former
Public Procurement Law). Innovation and Sustainability. Procurement Modalities. Competitive
Dialogue. Contract Management and Oversight. Technological Solutions. Administrative

Sanctions. Dispute Resolution (Arbitration and Mediation). Moder nization of Public
Administration.

1. Introducéao

A Lei n° 14.133, sancionada em 1° de abril de 2021, representa uma mudanca substancial no
sistema de licitacOes e contratos administrativos no Brasil. Seu principal objetivo é substituir, de
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formagradual, aLei n° 8.666/1993, que esteve em vigor por quase 30 anos, adaptando 0s processos
licitatérios as novas exigéncias do contexto atual. Além disso, nova legislacdo consolida
aspectos de outras normativas, como aLe do Pregdo (Lei n° 10.520/2002) e o Regime Diferenciado
de Contratagcdes (RDC, Lei n° 12.462/2011), criando uma base normativa mais coesa e capaz de
promover a modernizacdo e a agilidade nas licitacbes. A proposta de reforma vai aém de
simplesmente substituir a legislagdo anterior, buscando também integrar e atualizar 0s processos,
com 0 objetivo de aumentar a transparéncia, a eficiéncia e a adequacdo as necessidades da
sociedade contemporanea. Este artigo analisa as principais diferencas entreaLel n® 14.133/2021 ea
antiga Lei n°® 8.666/1993, destacando os impactos que a nova norma traz para a administragéo
publica e as interagcbes com os fornecedores, com énfase nos dispositivos legais que regem esses
processos.

2.  Aspectos das alter agdes do procedimento licitatério

Uma das transformacBes mais marcantes trazidas pela Lei n® 14.133/2021 é a ampliagdo dos
objetivos das licitacbes. Enquanto a Lei n°® 8.666/1993 se concentrava principal mente na escolha da
proposta mais vantagjosa para a Administracéo Publica, a nova legislacdo expande essa abordagem,
trazendo um foco mais amplo para o processo. O artigo 3° da Lel n° 8.666/1993 destaca os
principios da isonomia, legalidade e da selecdo da proposta mais vantgosa. Contudo, a Lel n°
14.133/2021 introduz novos objetivos, com énfase na sustentabilidade e na inovagdo tecnoldgica,
conforme estipulado no artigo 11.

Esse artigo apresenta uma série de principios adicionais que refletem as preocupacdes da
administracdo publica moderna. Em especial, o inciso IV do artigo 11 da nova Lei sublinha o
incentivo a inovagdo como um dos objetivos das licitagdes, ressaltando a necessidade de solucdes
mais avancadas e tecnolégicas. Isso sinaliza um esforco para adaptar as licitagdes as novas
demandas do mercado e a necessidade de sustentabilidade, visando a contratacéo de solucdes mais
duréveis e tecnol ogicas.

Art. 11. O processo licitatorio tem por objetivos.

| — assegurar a selecdo da proposta apta a gerar o resultado de contratagdo mais vantajoso para a
Administracdo Publica, inclusive no que se refere ao ciclo de vida do objeto;

Il —assegurar tratamento isondmico entre os licitantes, bem como a justa competicéo;

1l — evitar contratacbes com sobrepreco ou com precos manifestamente inexequiveis e
superfaturamento na execucao dos contratos,

IV —incentivar ainovagdo e o desenvolvimento nacional sustentavel.
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A Lei n°14.133/2021 também realiza uma simplificacdo nas modalidades de licitacdo, ao unificar
modalidades como concorréncia, pregdo e concurso (art. 28). Essa reestruturagdo tem como
objetivo tornar 0s processos mais ageis, eliminando modalidades como tomada de pregos e convite,
gue eram previstas na Lel n° 8.666/1993. Com isso, 0 novo sistema busca reduzir a burocracia e
aumentar a flexibilidade na contratacdo de servicgos e obras pela Administracéo Publica.:

Art. 28. S0 modalidades de licitacéo:
| — pregéo;

Il — concorréncia;

[11 — concurso;

IV —leil8o;

V —didogo competitivo.

§ 1° Além das modalidades referidas no caput deste artigo, a Administracdo pode servir-se dos
procedimentos auxiliares previstos no art. 78 desta L ei.

§ 2° E vedada a criacio de outras modalidades de licitago ou, ainda, a combinacio daguelas
referidas no caput deste artigo.

A modalidade did ogo competitivo, previstanaLei n° 14.133/2021, artigo 32, representa uma outra
importante inovagdo no processo licitatério brasileiro, especialmente voltada para contratactes
complexas que envolvem inovacbes tecnoldgicas ou solugdes que ndo podem ser claramente
definidas pela Administragdo no momento da licitagdo. Essa modalidade visa proporcionar um
ambiente de interacdo direta entre a Administragdo Publica e os licitantes, permitindo o
desenvolvimento conjunto de solucBes mais adequadas as necessidades do Estado. Durante a fase
de didlogo, os participantes tém a oportunidade de discutir e aprimorar suas propostas, gustando-as
conforme as exigéncias do projeto. Ao final, as solugbes séo refinadas e, na fase competitiva, 0s
licitantes apresentam suas propostas definitivas, ja alinhadas aos parémetros acordados. O didogo
competitivo, portanto, ndo apenas facilita a adaptacéo de solugdes inovadoras, mas também garante
gue o processo licitatorio segja mais flexivel, transparente e eficaz, respondendo de forma mais
precisa e eficiente as demandas publicas em contextos de alta complexidade.

3. Aspectos das alteragdes do procedimento licitatério

A gestéo contratual também sofre transformagdes importantes com a nova legislagéo. O papel do
gestor e da equipe responsavel pela fiscalizagdo dos contratos (art. 117) ganha uma relevancia
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maior, com um foco na responsabilidade e no controle rigoroso durante a execucéo dos contratos. O
artigo 117 estipula que os contratos devem ser acompanhados de perto por fiscais especialmente
designados, com a responsabilidade de garantir o cumprimento das cléusulas e verificar o
andamento da execugdo. Esse maior controle visa reduzir os riscos de falhas e irregularidades na
execucao dos contratos administrativos.

Art. 117. A execucdo do contrato deverd ser acompanhada e fiscalizada por 1 (um) ou mais
fiscais do contrato, representantes da Administragcéo especialmente designados conforme requisitos
estabelecidos no art. 7° desta Lel, ou pelos respectivos substitutos, permitida a contratagdo de

terceiros para assi sti-los e subsidié-|os com informagdes pertinentes a essa atribui ¢éo.

§ 1° O fiscal do contrato anotara em registro proprio todas as ocorréncias relacionadas a execugéo
do contrato, determinando o que for necessario para a regularizacdo das faltas ou dos defeitos
observados.

§ 2° O fiscal do contrato informara a seus superiores, em tempo habil para a adocéo das medidas
convenientes, a situagéo que demandar decisdo ou providéncia gque ultrapasse sua competéncia.

§ 3¢ O fiscal do contrato seré auxiliado pelos 0rgéos de assessoramento juridico e de controle
interno da Administragdo, que deverdo dirimir davidas e subsidialo com informagdes relevantes
para prevenir riscos na execugao contratual. (...)

A Lei n° 14.133/2021 também estimula o uso de solugdes tecnol égicas, como sistemas de gestéo
eletrObnica, para otimizar 0 monitoramento e a execucdo dos contratos (art. 12). O uso de
plataformas digitais no acompanhamento dos contratos possibilita maior transparéncia e eficiéncia,
diminuindo a burocracia e facilitando a comunicacdo entre os érgdos publicos e os fornecedores.
Em comparagdo com a Lel n° 8.666/1993, que tinha limitagdes no uso de tecnologias, a nova
legislagdo buscaintegrar o mundo digital ao processo licitatério, trazendo mais agilidade e controle.

Outro A nova Lel também amplia as possibilidades de aplicacdo de sangdes em caso de infragdes
administrativas. O artigo 156 detalha as penalidades a serem aplicadas, como adverténcias, multas,
suspensdo e até a declaracdo de inidoneidade, dependendo da gravidade da infragdo. A graduacédo
das punicdes, prevista nesse artigo, busca tornar as penalidades mais justas e proporcionais, levando
em consideragcdo a natureza da infracdo e os danos que ela pode ter causado a Administragdo
Pulblica. Isso reforca o compromisso com a responsabilidade e a ética nos processos licitatorios.

Art. 156. Serdo aplicadas ao responsavel pelas infragbes administrativas previstas nesta Lel as
seguintes sancoes:

| —adverténcia;
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[l —multa;

[11 —impedimento de licitar e contratar;

IV — declaragdo de inidoneidade paralicitar ou contratar.

8 1° Na aplicacdo das san¢des serdo considerados:

| —anatureza e a gravidade dainfracdo cometida;

Il —as peculiaridades do caso concreto;

[l — as circunstancias agravantes ou atenuantes,

IV — os danos que dela provierem para a Administracdo Publica;

V — a implantagdo ou o aperfeicoamento de programa de integridade, conforme normas e
orientagOes dos 6rgaos de controle.

§ 2° A sangdo prevista no inciso | do caput deste artigo seré aplicada exclusivamente pela infragéo
administrativa prevista noinciso | do caput do art. 155 desta Lel, quando ndo se judtificar a

Imposi¢&o de penalidade mais grave.

8 3° A sancdo prevista no inciso Il do caput deste artigo, calculada na forma do edital ou do
contrato, ndo podera ser inferior a 0,5% (cinco décimos por cento) nem superior a 30% (trinta por
cento) do valor do contrato licitado ou celebrado com contratacdo direta e sera aplicada ao
responsavel por qualquer das infragdes administrativas previstas no art. 155 desta L el.

§ 4° A sancdo prevista no inciso Ill do caput deste artigo serd aplicada ao responsdvel pelas
infragbes administrativas previstas nosincisos Il, 111, 1V, V, VI e VII do caput do art. 155 desta

Lei, quando ndo se justificar a imposicdo de penalidade mais grave, e impedira o responsavel de
licitar ou contratar no ambito da Administracdo Publica direta e indireta do ente federativo que tiver
aplicado a san¢ao, pelo prazo maximo de 3 (trés) anos.

8§ 5° A sancdo prevista no inciso |V do caput deste artigo serd aplicada ao responsavel pelas
infragOes administrativas previstas nosincisos VI, IX, X, XI e XIl do caput do art. 155 desta L,

bem como pelas infragbes administrativas previstas nos incisos 1, 111, IV, V, VI e VII do caput do
referido artigo que justifiquem a imposicéo de penalidade mais grave que a sancao referida no § 4°
deste artigo, e impedira o responsavel de licitar ou contratar no &mbito da Administracdo Publica
direta e indireta de todos os entes federativos, pelo prazo minimo de 3 (trés) anos e méximo de 6
(seis) anos.
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Outro ponto importante é a énfase na resolucdo de conflitos. A Lel n° 14.133/2021 introduz
mecani smos alternativos de resolucdo, como a arbitragem e a mediacéo (art. 151), para que disputas
contratuais sejam resolvidas de forma mais répida e eficaz, evitando o prolongamento de processos
judiciais. Essa mudanca busca proporcionar uma alternativa mais &gil e eficiente para resolver
controvérsias, diminuindo os custos e o tempo de resolucéo de conflitos.

4. Conclusao

A Le n° 14.133/2021 representa um avanco substancial na regulamentacdo das licitagdes e
contratos administrativos no Brasil. Sua implementac&o visa modernizar 0s processos, integrando a
eficiéncia e a transparéncia, a0 mesmo tempo em que atende as novas necessidades da sociedade,
como a sustentabilidade e a inovacdo. A transicdo entre as duas legislagdes pode trazer desafios,
mas as mudancas introduzidas pela nova Lel tém o potencia de transformar a gestéo publica,
tornando-a mais &gil, responsavel e alinhada com as demandas contemporéaneas.

O sucesso da Lei n° 14.133/2021 dependera do cumprimento de seus dispositivos, como 0s
dispostos nos artigos 11, 28, 32 e 156. O uso dessas novas diretrizes sera fundamental para garantir
uma maior eficiéncia nas licitagdes, melhorar as relagdes com fornecedores e fortalecer a confianca
da sociedade na gestdo publica. A administracdo publica deve se adaptar a essa nova realidade,
promovendo solugdes mais inovadoras e sustentaveis, além de garantir que os recursos publicos
sejam utilizados da maneira mais responsavel e vantajosa possivel para a coletividade.
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Resumo

O presente artigo examina o regime juridico-constitucional aplicavel aos Agentes Comunitarios de
Sande (ACS) e aos Agentes de Combate as Endemias (ACE), a partir da evolucdo normativa que
culminou na sua expressa previsao no art. 198 da Constitui¢céo Federal e em sua regulamentacéo por
lei federa. Mediante andlise dogmético-juridica de normas constitucionais, legislacéo
infraconstitucional e precedentes relevantes, investiga-se: (i) a forma constitucional mente adequada
de admissdo, com énfase no processo seletivo publico e na excepcionalidade prevista pela Emenda
Congtitucional n° 51/2006, a qual demanda interpretacdo restritiva por configurar excegéo ao
principio do concurso publico; (ii) o regime juridico-funcional delineado pela Lel n° 11.350/2006,
gue adota, como regra, o regime celetista, sem afastar a possibilidade de opc¢éo legidativalocal por
regime estatutério; e (iii) as repercussdes dessa escolha sobre a filiagdo previdenciaria,
distinguindo-se as hipoteses de vinculagdo ao Regime Gera de Previdéncia Socia (RGPS) e ao
Regime Proprio de Previdéncia Socia (RPPS). Conclui-se pela relevancia de escolhas legidativas
locais explicitas e tecnicamente consistentes quanto ao regime aplicavel, de modo a assegurar
previsibilidade, seguranca juridica e efetividade na gestdo de carreiras e direitos desses
profissionais.

Palavras-Chave: Agentes Comunitérios de Saide (ACS); Agentes de Combate as Endemias
(ACE); Regime juridico-funcional; Processo seletivo publico; Regime previdenciario
(RGPS/RPPS).

Abstract

This article examines the constitutional legal framework applicable to Community Health Workers
(Agentes Comunitarios de Saude — ACS and Endemic Disease Control Agents (Agentes de
Combate as Endemias — ACE), based on the normative evolution that culminated in their express
inclusion in Article 198 of the Federal Congtitution and in their regulation by federal statute.
Through a doctrinal legal analysis of constitutional norms, infra-constitutional legislation, and
relevant precedents, the study investigates: (i) the constitutionally appropriate form of admission,
with emphasis on the public selection process and on the exception established by Constitutional
Amendment No. 51/2006, which requires a restrictive interpretation as it constitutes an exception to
the principle of competitive civil-service examinations; (ii) the legal-functional regime set out by
Federal Law No. 11,350/2006, which, as a general rule, adopts the CLT labor-law regime, without
excluding the possibility of a local legisative choice for a statutory civil-service regime; and (iii)
the implications of that choice for social security affiliation, distinguishing between cases linked to
the General Social Security Regime (RGPS) and those linked to the Civil Servants' Social Security
Regime (RPPS). The article concludes by underscoring the relevance of explicit and technically
consistent local legislative choices regarding the applicable regime, in order to ensure
predictability, legal certainty, and effectiveness in the management of careers and rights of these
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professionals.
Keywords: Community Health Workers (ACS); Endemic Disease Control Agents (ACE); legal-
functional regime; public selection process; social security regime (RGPSRPPS).

1. INTRODUCAO

Os Agentes de Combate a Endemias-ACE e aos Agentes Comunitarios de Salde-ACS séo
profissionais de extrema relevancia a salde publica no Brasil, exercendo papel fundamental ao
longo da nossa historia

Conforme informagdes do Ministério da Salide, o inicio da trajetoria historica desses relevantes
profissionais remonta a década de 1950, com a criacdo dos primeiros programas de controle de
endemias. Entretanto, os referidos profissionais ganharam maior destaque e atencdo por parte do
Poder Legidlativo nas Ultimas duas décadas que, por meio da Lei n® 10.507, de 10 de julho de 2002,
criou a profissdo de Agente Comunitério de Salde. Posteriormente, os ACE e ACS passaram a
constar de expressa previsdo no Texto Constitucional que, por meio da Emenda Constitucional n°
51, de 14 de fevereiro de 2006, incluiu os 88 4°, 5° e 6° a0 art. 198 da Constituicéo Federal de 1988.
A referida previsdo constitucional foi regulamentada no mesmo ano pela Lei n° 11.350, de 5 de
outubro de 2006, a qual, por sua vez, foi objeto de diversas alteracOes legidlativas desde a sua
edicao.

Mais recentemente, a Emenda Constitucional n° 120, de 5 de maio de 2022, incluiu os 88 7°, 8°, 9,
10 e 11 a0 art. 198 que também tratam dos agentes comunitarios de salde e dos agentes de combate
as endemias, especificamente no que diz respeito a temas relacionados a sua remuneracdo, auxilio
financeiro prestado pela Unio, e direito a aposentadoria especial .

A intensa producéo legislativa direcionada aos referidos profissionais, inclusive agando-os ao
status do seleto grupo de profissbes com expressa previsdo constitucional, demonstra,
indubitavelmente, a importancia, o prestigio e a grande capacidade de articulacdo politica que
alcancaram ao longo das Ultimas décadas, notadamente em razéo varios e delicados episodios
enfrentados na salide publica, tais como os frequentes surtos de Dengue, a Emergéncia de Salde
Publicarelacionada ao Zika Virus e, mais recentemente, a Pandemia de COVID-19.

Em face dessa intensa producéo legidativa ocorrida nas Ultimas duas décadas em relacdo aos
referidos profissionais e sua importancia destes no dia-a-dia nas acBes e servicos da salde
desenvolvidos pela Administragdo Publica, faz-se relevante uma andise sobre o regime juridico
funcional e previdenciario aplicavel a estas categorias de servidores publicos e as probleméticas que
poderdo surgir a partir das escolhas realizadas pelo Poder Legislativo.
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2. DASPREVISOESINSERIDAS NA CONSTITUICAO FEDERAL

A fim de melhor entender o regime juridico aplicavel aos Agentes de Combate a Endemias-ACE e
aos Agentes Comunitérios de Salide-ACS, faz-se necessério iniciar pela andlise das previsdes
estabelecidas na Constituicdo Federal de 1988. Como dito do topico introdutério, a Emenda
Constitucional n° 51/2006, incluiu os 88 4°, 5° e 6° a0 art. 198 da Constituicdo Federal de 1988, os
guais fazem referéncia expressa a essas categorias de profissionais.

O § 4° previu que os gestores locais do sistema Unico de salde poderdo admitir agentes
comunitarios de salide e agentes de combate as endemias por meio de processo seletivo publico, de
acordo com a natureza e complexidade de suas atribui¢des e requisitos especificos para sua atuagao.
Por sua vez, o 85° incluido pela Emenda Constitucional n°® 51/2006, teve a sua redagéo
posteriormente aterada pela Emenda Constitucional n® 63/2010, passando a estabelecer que lei
federal disporé sobre o regime juridico, o piso salarial profissional nacional, as diretrizes para 0os
Planos de Carreira e a regulamentacdo das atividades de agente comunitério de salde e agente de
combate as endemias, competindo a Unido, nos termos da lei, prestar assisténcia financeira
complementar aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios, para o cumprimento do referido
piso saarial.

Por fim, o 86° do art. 198 previu que, além das demais hipoteses previstas na Constituicdo Federal
para os servidores publicos em geral (art. 41, 81° e art. 169, 84°, ambos da CF/88), o servidor que
exerca funcbes equivalentes as de agente comunit&rio de salde ou de agente de combate as
endemias podera perder o cargo em caso de descumprimento dos requisitos especificos, fixados em
lel, para 0 seu exercicio.

Mais recentemente, apés a Pandemia de COVID-19, foi editada a Emenda Constitucional n° 120, de
5 de maio de 2022 que acrescentou 0s 88 7°, 8°, 9°, 10 e 11 a0 art. 198 da Constitui¢éo Federal, para
dispor sobre a responsabilidade financeira da UniZo, corresponséavel pelo Sistema Unico de Satide
(SUS), na politica remuneratéria e na valorizacdo dos profissionais que exercem atividades de
agente comunitario de salde e de agente de combate as endemias.

O 8§7° do art 198, incluido pela Emenda Constitucional 120/2022 previu que o vencimento dos
agentes comunitarios de salde e dos agentes de combate as endemias ficara sob responsabilidade da
Unido, cabendo aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios estabelecer, além de outros
consectérios e vantagens, incentivos, auxilios, gratificacdes e indenizacdes, a fim de valorizar o
trabalho desses profissionais. O 88° estabeleceu que os recursos destinados ao pagamento do
vencimento dos agentes comunitarios de salide e dos agentes de combate as endemias seréo
consignados no orcamento geral da Unido com dotacdo prépria e exclusiva. O 89° estabeleceu o
piso nacional dos vencimentos dos ACE e ACS determinando que nédo serd inferior a 2 (dois)
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salarios minimos, valor este que sera repassado pela Unido aos Municipios, aos Estados e ao
Distrito Federal. O 810, por suavez, fixou outros direitos e garantias aos ACE e ACS ao estabel ecer
gue estes terdo também, em raz&o dos riscos inerentes as fungdes desempenhadas, aposentadoria
especia e, somado aos seus vencimentos, adicional de insalubridade. Por fim, o 8§11 do art. 198
estabel eceu que os recursos financeiros repassados pela Unido aos Estados, ao Distrito Federal e aos
Municipios para pagamento do vencimento ou de qualquer outra vantagem dos agentes
comunitéarios de salide e dos agentes de combate as endemias ndo serdo objeto de inclusdo no
célculo parafins do limite de despesa com pessoal.

3. DO REGIME JURIDICO-LEGAL APLICAVEL AOSACE EACS

A lei federal regulamentadora do regime juridico aplicavel aos ACE e ACS, citada pelo 85° do art.
198 da CF/88, é atuamente a Lei Federal n° 11.350, de 5 de outubro de 2006, a qual passou por
diversas ateracOes ao longo dos anos. A referida lei ja inicia em seu art. 2° determinando que o
exercicio das atividades dos ACE e ACS dar-se-80 mediante vinculo direto entre os referidos
agentes e 6rgdo ou entidade da administracdo direta, autarquica ou fundacional. Tal previsdo parece
impossibilitar, portanto, que a Administragdo promova a terceirizacao das atividades relacionadas
aos ACE e ACS, pelo menos no que diz respeito a entidades ndo integrantes da Administragcdo
Diretaou Indireta.

O art. 8° da Le n° 11.350/2006 estabeleceu que os ACE e ACS submetem-se ao regime juridico
estabelecido pela Consolidagdo das Leis do Trabalho — CLT, salvo se, no caso dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios, lei local dispuser de forma diversa. Portanto, alei federal adotou
como regra o regime juridico estabelecido pela Consolidagcdo das Leis do Trabalho — CLT,
facultando aos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios a adoc¢éo de regime juridico diverso, a
saber, o0 regime juridico estatutario, mediante opgcdo expressa na legislacdo local. Se a legislagdo
local for silente, serdaplicado o regime da CLT.

Como visto no topico anterior, 0 85° do art. 198 da Constituicdo Federal, com redacdo dada pela
Emenda Constitucional n° 63/2010, determinou que lei federa estabeleceria as diretrizes para os
planos de carreira. Em observancia a referida determinacdo congtitucional, a Lei n° 12.994/2014
incluiu o art. 9°-G a Lei n° 11.350/2006, estabelecendo algumas diretrizes a serem observadas pelos
Estados, DF e Municipios quando da ingtituicdo dos planos de carreiras dos ACE e ACS,
especialmente no que diz respeito a remuneracdo paritéria entre os ACE e ACS, a definicdo de
metas dos servigos e das equipes, 0 estabelecimento de critérios de progressdo e promogdo e a
adocdo de modelos e instrumentos de avaliacdo que atendam & natureza das atividades e que
assegurem a observancia dos principios da transparéncia do processo de avaliacdo, periodicidade,
contribuicdo do servidor para a consecucdo dos objetivos do servico, adequagdo aos contetidos
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ocupacionais e as condicles reais de trabalho, de forma que eventuais condicdes precarias ou
adversas de trabalho ndo prejudiquem a avaliacdo e direito de recurso as instancias hierérquicas
superiores.

O 86° do art. 198 da Constituicdo Federal estabeleceu a possibilidade de os ACE e ACS perderem o
cargo em caso de descumprimento dos requisitos especificos, fixados em lei, para 0 seu exercicio,
além das situacdes ja admitidas pelo Texto Constitucional para os servidores publicos em geral.
Nesse sentido, o art. 10 da Lei n°® 11.350/2006 estabeleceu que a Administracdo Publica somente
podera rescindir unilateralmente o contrato destes profissionais, de acordo com o regime juridico de
trabalho adotado, na ocorréncia de uma das seguintes hipéteses: | — prética de falta grave, dentre as
enumeradas no art. 482 da Consolidacéo das Leis do Trabalho — CLT; Il — acumulagéo ilegal de
cargos, empregos ou fungbes publicas; 111 — necessidade de reducdo de quadro de pessoal, por
excesso de despesa, nos termos da Lei n° 9.801, de 14 de junho de 1999; IV — insuficiéncia de
desempenho, apurada em procedimento no qual se assegurem pelo Menos um recurso hierarquico
dotado de efeito suspensivo, que sera apreciado em trintadias, e o prévio conhecimento dos padrdes
minimos exigidos para a continuidade da relacdo de emprego, obrigatoriamente estabelecidos de
acordo com as peculiaridades das atividades exercidas, €, V — no caso do Agente Comunitario de
Salde, na hipétese de ndo-atendimento o requisito de residir na &rea da comunidade em que atuar,
desde a data da publicacéo do edital do processo seletivo publico, conforme disposto no inciso | do
art. 6°, ou em funcéo de apresentacéo de declaracdo falsa de residéncia.

Conforme visto acima, o art. 10, inciso |, da Lei n° 11.350/2006 estabelece que a Administracéo
podera rescindir unilateralmente o contrato de trabalho do ACE e ACS na hipétese de “prética de
falta grave, dentre as enumeradas no art. 482 da Consolidagdo das Leis do Trabalho — CLT".
Entretanto, € importante ressaltar que, caso o Estado, DF ou Municipio opte pela adogdo do regime
estatutario aos ACE e ACS, o referido dispositivo da legislagdo federal deve ser adaptado a essa
realidade, de forma a entender possivel a exoneracdo ou demissdo do ACE e ACS nas hipoteses em
gue o Estatuto dos Servidores assim o estabel ecer.

Ainda no que diz respeito ao regime juridico aplicavel aos ACE e ACS, é de se destacar a mais
recente alteracéo promovida na Lei n° 11.350/2006, por meio da Lel n° 14.536/2023, a qual incluiu
0 art. 2°-A, para passar a prever de forma expressa que Os Agentes Comunitarios de Salde e os
Agentes de Combate as Endemias sdo considerados profissionais de salde, com profissdes
regulamentadas, para fins do disposto na ainea ‘c’ do inciso XVI do caput do art. 37 da
Constituicao Federal.

O referido inciso XVI do caput do art. 37 da Constituicdo Federal prevé os casos autorizativos
excepcionais de acumulacdo de cargos publicos, dentre eles aquela hip6tese disposta ha alinea ‘c’
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gue permite a acumulacéo de dois cargos ou empregos privativos de profissionais de salde, com
profissdes regulamentadas. Portanto, a partir da Lei n° 14.536/2023 cai por terra qualquer davida
acerca da possibilidade da acumulagdo de dois cargos de ACE ou ACS, ou um desses cargos com
outros cargo publico iguamente privativo de profissionais de salde, com profissdes
regulamentadas.

Por fim, ndo é demais rememorar que o entendimento atual do Supremo Tribunal Federal- STF,
sedimentada no Tema 1081 de Repercusséo Geral é no sentido de que as hipoteses excepcionais
autorizadoras de acumulagdo de cargos publicos previstas na Constituicdo Federal sujeitam-se,
unicamente, a existéncia de compatibilidade de horarios, verificada no caso concreto, ainda que haja
norma infraconstitucional que limite ajornada semanal.

3. FORMA DE ADMISSAO NO SERVICO PUBLICO

A Emenda Constitucional n° 51, promulgada em 14 de fevereiro de 2006, em seu art. 2° e seu
Par&grafo Unico, promoveu uma espécie de “dispensa de participacdo” em novo processo seletivo
aos ACE e ACS que foram admitidos até a data da promulgacéo da referida emenda constitucional,
estabelecendo que, apds a promulgacdo daguela emenda constitucional, os ACE e ACS somente
poderiam ser contratados na forma do 84° do art 198 da CF/88, qual sga, mediante “processo
seletivo publico, de acordo com a natureza e complexidade de suas atribuicdes e requisitos
especificos para sua atuacao” . Vejamos a redacdo do texto da Emenda Constitucional citada:

Art 2° Ap6s a promulgacdo da presente Emenda Constitucional, os agentes
comunitarios de salde e os agentes de combate as endemias somente poderdo ser
contratados diretamente pelos Estados, pelo Distrito Federal ou pelos Municipios na
forma do § 4° do art. 198 da Congtitui¢do Federal, observado o limite de gasto
estabelecido naLel Complementar de que trata o art. 169 da Constituicéo Federal.

Pardgrafo Unico. Os profissionais que, na data de promulgacdo desta Emenda e a
qualquer titulo, desempenharem as atividades de agente comunitario de salide ou de
agente de combate as endemias, na forma da lei, ficam dispensados de se submeter
a0 processo seletivo publico a que se refere 0 § 4° do art. 198 da Constitui¢do
Federal, desde que tenham sido contratados a partir de anterior processo de Selegdo
Publica efetuado por 6rgéos ou entes da administracéo direta ou indireta de Estado,
Distrito Federal ou Municipio ou por outras instituicdes com a efetiva supervisio e
autorizacdo da administracdo direta dos entes da federacéo.

Em cumprimento a previsdo da Emenda Constitucional n® 51/2006 foi editada a Lei n° 11.350/2006,
gue estabeleceu no caput do seu art. 9° que a contratacdo de Agentes Comunitérios de Sallde e de
Agentes de Combate as Endemias devera ser precedida de processo seletivo publico de provas ou
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de provas e titulos, de acordo com a natureza e a complexidade de suas atribuicdes e requisitos
especificos para o exercicio das atividades, que atenda aos principios de legalidade, impessoalidade,
moralidade, publicidade e eficiéncia.

A fim de concretizar a dispensa de participacdo em novo processo seletivo referida no paragrafo
unico do art. 2° da Emenda Constitucional n° 51/2006, o 81° do art. 9° da Lei n°® 11.350/2006 previu
gue caberia aos 6rgaos ou entes da administracdo direta dos Estados, do Distrito Federal ou dos
Municipios certificar, em cada caso, a existéncia de anterior processo de selecéo publica, para efeito
da dispensa referida no pardgrafo Unico do art. 2° da Emenda Constitucional n° 51, de 14 de
fevereiro de 2006, considerando-se como tal aquele que tenha sido realizado com observancia dos
principios dalegalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia.

Portanto, 0 81° do art. 9° da Lei n° 11.350/2006 criou uma “ certificacdo” dos ACE e ACS, parafim
de dispensa de submissdo ao processo seletivo publico a que se refere o 8§ 4° do art. 198 da
Constituicdo Federal, desde que tenham sido contratados a partir de anterior processo de Selecéo
Publica efetuado por 6rgaos ou entes da administracdo direta ou indireta de Estado, Distrito Federal
ou Municipio ou por outras instituicbes com a efetiva supervisdo e autorizagdo da administracéo
direta dos entes da federacéo.

N&o obstante o permissivo constitucional e legal, tendo em vista que se trata de uma hipotese que
excepciona o principio do concurso publico previsto no art. 37, Il, da Congtituicdo Federal, é
imperioso que se faca uma interpretacdo restritiva e literal da previsao do parégrafo Unico do art. 2°
da Emenda Constituciona n° 51/2006. Nesse sentido, 0 permissivo constituciona € para que “Os
profissionais que, na data de promulgacdo desta Emenda e a qualquer titulo, desempenharem as
atividades...”. Portanto, o corte temporal para dispensa de participacdo de novo processo seletivo é
a data da promulgacéo da Emenda Constitucional n° 51/2006, qual sgja, 14 de fevereiro de 2006.
Qualquer admissdo posterior a essa data deverd ser precedida do necessario processo seletivo
publico ou concurso publico. A certificacdo permitida de forma excepcional pela EC n° 51/2006 e
pela Lei n® 11.350/2006 € aplicavel apenas aos servidores admitidos pelos Estados, DF e
Municipios até 14/02/2006.

4. REGIME CONSTITUCIONAL-PREVIDENCIARIO APLICAVEL

Como ressaltado nos tOpicos anteriores, 0 art. 8° da Lei n® 11.350/2006 elegeu o regime da
Consolidacédo das Leis do Trabalho — CLT como regra gera para os ACE e ACS, savo se, no caso
dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, lei local dispuser de forma diversa. Portanto,
caso alegislacdo local sgja silente quanto ao tema ou determine a aplicagcdo do regime celetista aos
ACE e ACS, ndo haduvidas da vinculagdo destes ao regime geral de previdéncia social- RGPS.
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Entretanto, caso o ente federativo opte pela aplicacdo do regime estatutario aos ACE e ACS,
inclusive mediante a determinacdo genérica de aplicacéo do Estatuto Geral do Servidor Publico
eventualmente vigente para os demais servidores publicos em geral, os direitos, deveres, proibicoes,
regime disciplinar e, também, o regime previdenciario aplicavel aos demais servidores publicos sera4
igualmente aplicavel aos ACE e ACS naquilo em que ndo contrariar as disposi¢oes da legislacéo
especial (Lel Federal n° 11.350/2006).

Nesse caso, ainda que possa haver alguma controvérsia a respeito das caracteristicas e
peculiaridades do regime juridico dos ACE e ACS, tais como a efetividade ou ndo do cargo, a
existéncia ou ndo de estabilidade, dentre outras peculiaridades (especialmente para aqueles que
ingressaram com dispensa de participacdo em novo processo seletivo, na forma da EC n° 51/2006),
parece ndo existir fundamento para divida a respeito da compatibilidade e possibilidade de
vinculag&o dos referidos servidores ao Regime Proprio de Previdéncia Social-RPPS, na medida em
gue alegislacdo local opte expressamente pela aplicacdo do regime estatutario.

Importante ressaltar que o Supremo Tribunal Federal-STF, no julgamento da ADI 5554 entendeu
pela constitucionalidade das disposi¢des da Emenda Constitucional n® 51/2006, ao prever excecdo a
regra do concurso publico (art. 37, Il, da CF/88), concluindo que “a incidéncia da excecéo
constitucional prevista no art. 198, § 4°, da Constituicdo Federal, incluido pela EC n° 51/2006, é
indiferente ao regime juridico do agente’, sendo vejamos a ementa do acordao:

Ementa. Direito constituciona e administrativo. Acdo direta de
incongtitucionalidade. Agentes de combate as endemias. Lei n° 13.026/2014.
Autorizag8o para transformagéo de empregos em cargos publicos. 1. A¢do direta de
inconstitucionalidade em face dos arts. 3°, 88 1°, 20, 3° e 5% 4°, par&grafo Unico; 5°,
caput e parégrafo Unico; e 6° da Lel n° 13.026/2014, que autorizou a transformacéo
dos empregos publicos criados pela Lei n° 11.350/2006 no cargo de Agente de
Combate as Endemias, a ser regido pela Lei n° 8.112/1990. 2. A Emenda
Constitucional n° 51/2006 excepcionou a regra do concurso publico e tornou
possivel a admissdo dos agentes comunitérios de sallde e agentes de combate as
endemias mediante processo seletivo publico. A disposicdo teve por objetivo
estabelecer procedimento simplificado de contratagdo, viabilizando a escolha de
pessoas legitimadas e reconhecidas pela comunidade destinataria das acfes de
salde. 3. A EC n° 51/2006 expressamente atribuiu & lei federal a disciplina sobre o
regime juridico a ser aplicado a esses profissionais, assm como a regulamentagéo
do piso salaria profissional nacional, as diretrizes para os planos de carreira e a as
atividades a serem exercidas. 4. Tendo em vista que a regra do concurso publico é
aplicavel a emprego ou cargo publico (art. 31, I, CF), a incidéncia da excecéo
congtitucional prevista no art. 198, § 4°, da Congtituicdo Federal, incluido pela EC
n® 51/2006, é indiferente a0 regime juridico do agente. 5. Pedido julgado
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improcedente, com a fixagdo da seguinte tese de julgamento: “A EC n° 51/2006, ao
prever a admissdo de agentes de combate as endemias por processo seletivo publico,
estabeleceu excegdo constitucional a regra do concurso publico, cabendo ao
legislador ordinario definir o regime juridico aplicavel aos profissionais’. (STF,
Tribunal Pleno, ADI 5554, Relator(a): Min. ROBERTO BARROSO, Julgamento:
25/04/2023, Publicagdo: 05/05/2023).

De igual forma, o mesmo STF, no julgamento do Tema 1132 de Repercussdo-Gera (RE
1.279.765), no qual foi objeto de andlise a legislagdo do Municipio de Salvador que vinculou os
ACE e ACS a0 regime estatutario proprio, ndo sinalizou a existéncia de nenhuma
inconstitucionalidade na referida opgéo legislativa municipal. Por oportuno, vejamos a ementa do
referido julgado:

Ementa. RECURSO EXTRAORDINARIO. REPERCUSSAO GERAL. TEMA
1132. PISO SALARIAL NACIONAL DOS AGENTES COMUNITARIOS DE
SAUDE E AGENTES DE COMBATE AS ENDEMIAS — PREVISTO NO ART.
198, § 5°, DA CONSTITUICAO FEDERAL, NA REDACAO DADA PELAS
EMENDAS CONSTITUCIONAIS 63/2010 E 120/2022, E INSTITUIDO PELA
LEl 12.994/2014 — AOS SERVIDORES ESTATUTARIOS DOS ENTES
SUBANCIONAIS. CABE A UNIAO ARCAR COM O ONUS DA DIFERENCA
ENTRE O PISO NACIONAL E A LEGISLACAO MUNICIPAL. ALCANCE DA
EXPRESSAO PISO SALARIAL. ATE O ADVENTO DA LEI 9.646/2022, A
EXPRESSAO “PISO SALARIAL” PARA OS AGENTES COMUNITARIOS DE
SAUDE E AGENTES DE COMBATE AS ENDEMIAS CORRESPONDE A
REMUNERACAO MINIMA, CONSIDERADA, NOS TERMOS DO ART. 3°,
INCISO XIX, DA LEI MUNICIPAL 8.629/2014, SOMENTE A SOMA DO
VENCIMENTO DO CARGO E DA GRATIFICACAO POR AVANCO DE
COMPETENCIAS.

(..

3. O Municipio de Salvador, dentro da competéncia que |he conferiu a Constituicéo
Federal (art. 18, caput, art. 29, caput, art. 30, | elll, eart. 60, 81, Il,aec, §4°1), e
autorizado pelo art. 8° da Lel Federal 11.350/2006, editou a Lei Municipal
7.955/2011, para vincular os agentes de sallde e de combate as endemias ao regime
estatutario proprio e, por meio da Lei Municipal 8.629/2014, fixou a remuneracéo
minima inicial como sendo o vencimento do cargo acrescido da gratificagcdo por
avanco de competéncia, a qual € paga em cardter geral e permanente a toda a
categoria. 4. Logo, ndo se vislumbra o descumprimento da lei federal, tampouco
descompasso com os preceitos do art. 198, § 5°, da CARTA MAGNA. N&o é o
nomen iuris que define o contelido da verba salarial, e sim a funcéo que ele exerce
na composicdo da remuneracdo. Se todos da categoria ingressam no cargo
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recebendo vencimento mais gratificagcdo genérica, desvinculada das condi¢Ges de
trabalho especificas de cada servidor e dos seus méritos individuais, tal retribuicéo
pecuniaria cumpre a funcdo de piso salarial predisposta na norma constitucional,
ainda que nomeada como remuneracdo minima. 5. Esse entendimento prestigia o
pacto federativo e a autonomia dos entes subnacionais. A prépria Constituicéo
Federal de 1988, presumindo de forma absoluta para algumas matérias a presenca
do Principio da Predominancia do Interesse, estabeleceu, a priori , diversas
competéncias para cada um dos entes federativos e, a partir dessas opcdes, pode ora
acentuar maior centralizacdo de poder, principalmente na propria Unido (CF, art.
22), ora permitir uma maior descentralizagdo nos Estados-Membros e nos
Municipios (CF, arts. 24 e 30, |). 6. Por meio da Lei 9.646/2022, o Municipio de
Salvador, apesar de ter mantido os Agentes Comunitério de Salde e de Combate as
Endemias vinculados ao regime estatutario, aderiu a EC 120/2022, com efeitos
financeiros a partir de 1° de dezembro de 2022, que estabeleceu que o vencimento
inicial do cargo efetivo de Agente Comunitario de Salde e de Agente de Combate
as Endemias ndo serd inferior a 02 (dois) salarios minimos, e que os servidores
ativos do Grupo Agentes de Salide ndo fazem jus a Gratificacdo de Periferia ou
Local de Dificil Acesso, Gratificagdo por Avanco de Competéncias e Gratificacdo
de Incentivo a Qualidade e Produtividade dos Servicos de Salde. 7. Nesse contexto,
até o advento da Lel municipal 9.646/2022, a expressao “piso sadaria” para os
Agentes Comunitarios de Salide e Agentes de Combate as Endemias corresponde a
remuneragdo minima, considerada, nos termos do art. 3° inciso XIX, da Lei
8.629/2014, somente a soma do vencimento do cargo e da gratificagdo por avango
de competéncias. 8. Parcia provimento do Recurso Extraordinério. Tese de
repercussio geral parao Tema 1132: | — E constitucional aaplicago do piso salarial
nacional dos Agentes Comunitarios de Sallde e Agentes de Combate as Endemias,
instituido pela Lei 12.994/2014, aos servidores estatutarios dos entes subnacionais,
em consonancia com o art. 198, § 5° da Constitui¢io Federal, com a redacdo dada
pelas Emendas Constitucionais 63/2010 e 120/2022, cabendo & Uni&o arcar com 0s
6nus da diferenca entre o piso nacional e a legislacdo do ente municipal; Il — Até o
advento da Lei 9.646/2022, a expressdo "piso sdlariad” para os Agentes
Comunitéarios de Salde e Agentes de Combate as Endemias corresponde a
remuneragdo minima, considerada, nos termos do art. 3° inciso XIX, da Lei
8.629/2014, somente a soma do vencimento do cargo e da gratificagdo por avango
de competéncias. (STF, Tribunal Pleno, RE 1279765, Reator(a): Min.
ALEXANDRE DE MORAES, Julgamento: 19/10/2023, Publicagao: 19/02/2024).

Ainda que inexistente caréter vinculante, importante também mencionar o entendimento externado
pelo Ministério de Previdéncia Socia-MPS, por meio da Nota Informativa SEI n° 70/2024/MPS, o
qual concluiu pela vinculagdo dos ACE e ACS ao Regime Préprio de Previdéncia Social-RPPS
guando adotado o regime estatutério para estes e existente Regime Proprio no Ente Federado,
instituido até a Emenda Constitucional n°® 103/2019, nos seguintes termos:
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“Diante do exposto, conclui-se que:

| — Os ACS e ACE sfo admitidos diretamente pelos entes federativos por processo
seletivo publico para ingresso, em cardter permanente, eém empregos ou cargos
plblicos, se ale do ente assim estabel ecer.

Il — Paraafiliac8o previdencidria dos ACS e ACE, se aplicam as seguintes regras.

a) Enquanto empregados publicos regidos pela CLT, e no periodo em que assm
permanecerem, sdo filiados obrigatoriamente ao RGPS (art. 40, § 13 da CF),
filiagdo aplicavel também aos que ocuparam funcdes plblicas e aos que ndo foram
admi;dos por processo seletivo conforme o art. 9° daLel n° 11.350/2006.

b) Somente se filiam ao RPPS existente no ente no periodo em que titularizarem
cargos efetivos, que sdo permanentes e regidos pelo estatuto, nos quais ingressaram
regularmente por meio de selegéo publica (art. 40, caput e art. 198, § 4° da CF e art.
2°daEC51).

..

Por fim, destacamos que esse mesmo Ministério de Previdéncia Social-MPS ja tinha expedido
anterior  manifestagdo no mesmo  sentido através da Nota  Técnica n°
09/2015/CGNAL/DRPSP/SPPS/MPS, oportunidade em que se consignou que “Na hipotese de
contratacdo de ACS e de ACE sob o0 regime estatutario, com provimento em cargo efetivo,
amparado por RPPS instituido pelo ente politico, ndo vemos por que fundamento juridico ndo |hes
assistiria o direito, como aos demais servidores titulares de cargo efetivo, de estar filiado a regime
proprio de previdéncia social”.

5. CONCLUSAO

Diante do panorama examinado, conclui-se que o regime juridico-constitucional dos Agentes
Comunitarios de Salide (ACS) e dos Agentes de Combate as Endemias (ACE) foi progressivamente
densificado por sucessivas intervencdes normativas, refletindo ndo apenas a relevancia dessas
categorias para a sauide publica, mas também a sua crescente centralidade no desenho institucional
do Sistema Unico de Salide. A constitucionalizagio operada a partir da Emenda Constitucional n°
51/2006 — e aprofundada pelas alteracdes posteriores, especialmente no tocante ao piso, a politica
remuneratdria e a corresponsabilidade financeira da Unido — delimitou parametros minimos e
vinculantes, sem eliminar, contudo, espacos relevantes de conformacdo legislativa
infraconstitucional e local.
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No plano infraconstitucional, aLei n° 11.350/2006 estruturou um modelo que, a0 mesmo tempo em
que reforca o vinculo direto com a Administracdo e adota, como regra, o regime celetista, permite
gue Estados, Distrito Federal e Municipios elejam regime diverso por legislagdo prépria, o que
repercute diretamente em temas sensiveis como deveres funcionais, hipéteses e procedimentos de
desligamento, diretrizes de carreira e, sobretudo, filiagdo previdenciaria. Nesse contexto, a op¢éo do
legislador local pelo regime estatutario (quando presente) tende a atrair, naguilo que ndo colidir
com a legislagdo especia (Lei n° 11.350/2006), a incidéncia das regras gerais aplicaveis aos
servidoresttitulares de cargo efetivo, inclusive sob o enfoque previdenciario.

Quanto a forma de admissdo, a excepcionaidade estabelecida pela Emenda Constitucional n°
51/2006 — notadamente a dispensa de submissdo a novo processo seletivo em hipoteses especificas
— deve ser interpretada de modo estrito e teleologicamente compativel com o principio do
concurso publico, sobretudo em razédo do recorte temporal objetivo fixado na propria norma
constitucional e das exigéncias de “certificagdo” previstas na legislagdo regulamentadora. Essa
leitura se impde como condic¢do de coeréncia do sistema e de preservagdo da seguranca juridica,
evitando ampliagOes indevidas de excegdes constitucionais, de forma a evitar ou reduzir potenciais
controvérsias administrativas e judiciais.

Por fim, as inovagbes promovidas pela Emenda Constitucional n°® 120/2022 — a0 estabelecer piso
nacional, prever aposentadoria especial e adiciona de insalubridade, além de disciplinar o
financiamento federal e ando inclusdo dos repasses no limite de despesa com pessoal — refor¢cam a
|6gica de valorizagdo dessas carreiras e de reparticdo federativa de responsabilidades, mas também
ampliam o dever de harmonizacdo normativa entre a disciplina constitucional, a lei federa e as
escolhas locais quanto ao regime juridico-funcional e previdenciario. Nessa linha, recomenda-se
gue os entes federativos, ao regulamentarem a matéria, explicitem com precisdo o regime adotado,
as consequéncias funcionais e previdenciarias correspondentes e os instrumentos de gestédo de
carreira, de modo a conferir previsibilidade normativa e seguranca juridica na aplicacéo da

legislacdo.
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Resumo

O presente artigo analisa a nulidade dos contratos verbais celebrados com a Administracéo Publica
aluz da Lei n° 14.133/2021, com especial atencdo ao principio do formalismo moderado e suas
implicagBes juridicas. A norma estabelece a obrigatoriedade da forma escrita nos contratos
administrativos, excetuando apenas hipoteses de pequeno valor e pronto pagamento. O trabalho
investiga ainda os limites da flexibilizagdo jurisprudencial desse requisito, sobretudo a partir do
julgamento do REsp 2.045.450/RS, em que o Superior Tribuna de Justica reconheceu o direito a
indenizacdo mesmo diante da comprovacdo de irregularidade atribuida a contratada. A pesquisa
discute se tal decisdo encontra respaldo normativo, considerando que tanto a antiga Lei n°
8.666/1993 quanto anova Lei n° 14.133/2021 condicionam aindenizacdo a inexisténcia de culpa do
contratado pela nulidade. Conclui-se que a interpretacdo dada pelo STJ fragiliza a eficacia do
dispositivo legal, promovendo uma leitura contra legem e tornando inGcua a exigéncia legal de
responsabilidade objetiva. O artigo adota metodologia juridico-dogmética e critica, com base em
andlise normativa, doutrinaria e jurisprudencial.

Palavras-Chave: Contratos administrativos; Contratagao verbal; Lei n° 14.133/2021; Nulidade;
Jurisprudénciado STJ.

Abstract

This article analyzes the invalidity of verbal contracts entered into with the Public Administration
under Law n°. 14.133/2021, with special focus on the principle of moderate formalism and its legal
implications. The statute establishes the written form as mandatory for administrative contracts,
except for small-value and prompt-payment cases. The study further investigates the limits of
judicial flexibility on this requirement, especially based on the judgment in REsp 2.045.450/RS, in
which the Superior Court of Justice recognized a right to compensation even in the presence of
proven misconduct by the contractor. The research questions whether such a decision finds legal
support, given that both the former Law n°. 8.666/1993 and the new Law n°. 14.133/2021 condition
compensation on the contractor’s lack of responsibility for the nullity. The article concludes that
the interpretation adopted by the STJ weakens the legal provision’s effectiveness, promoting a
contra legem reading and rendering the statutory requirement of non-liability meaningless. The
research adopts a legal-dogmatic and critical methodology, based on normative, doctrinal, and
case law analysis.

Keywords: Administrative contracts; Verbal contracting; Law n°. 14.133/2021; Nullity; Case law of
the STJ.

1. Introducéao
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A Administracdo Publica, em sua atuacéo contratual, deve obedecer aos principios constitucionais
da legalidade, moralidade, eficiéncia e, sobretudo, da supremacia do interesse publico. Paraisso, 0
ordenamento juridico impfe a observancia de formalidades que visam garantir a regularidade,
transparéncia e legitimidade das contratagdes publicas.

Nesse contexto, os contratos administrativos assumem natureza peculiar, regidos por normas
predominantemente de direito publico, com exigéncias proprias de forma, conteldo e controle,
notadamente quanto & necessidade de licitac8o prévia e celebragdo por escrito, conforme previsto na
novalLei n°14.133/2021.

DI PIETRO (2023, p. 589) ensina que, “quando a Administracdo celebra contratos administrativos,
as clausulas exorbitantes existem implicitamente, ainda que ndo expressamente previstas; elas sdo
indispensaveis para assegurar a posicao de supremacia do Poder Publico sobre o contratado e a
prevaléncia do interesse publico sobre o particular.”.

No mesmo sentido, JUSTEN FILHO (2023, p. 589), “os contratos administrativos em sentido
restrito caracterizam-se por um regime juridico diferenciado. Produzem uma relacéo direta e
imediata com o desenvolvimento das atividades administrativas. A relevancia para o poder publico
das prestacoes objeto desses contratos conduziu a sua submissdo a um regime juridico
caracterizado pela existéncia de competéncias anémalas em favor da Administracdo Publica e de
garantias reforcadas para o particular.” .

Dentre as exigéncias legais, destacase a regra do formalismo moderado, que impde a
Administracdo e aos contratados o dever de observar as formas legais estabelecidas, sob pena de
nulidade do gjuste

O artigo 95, 82°, da Lei n° 14.133/2021 € expresso ao declarar a nulidade dos contratos verbais
celebrados com o Poder Publico, salvo nas hip6teses de pequenas compras e servigos de pronto
pagamento de baixo valor. Ainda assm, a jurisprudéncia e parte da doutrina vém reconhecendo
excegdes a essa regra com base nos principios da boa-fé objetiva e da vedagéo ao enriquecimento
sem causa, relativizando a nulidade formal para permitir a indenizacdo ao contratado em
determinadas situacbes excepcionals.

OLIVEIRA (2020, p. 281), com relacdo a previsdo de nulidade do contrato verbal com a
Administracdo, ensina que “a norma deve ser interpretada em conformidade com os principios
gerais do Direito, pois a interpretacéo literal da norma levaria a conclusido de que os contratos
verbais, que ndo sdo de pequenas compras, ndo seriam considerados validos e ndo produziriam
efeitos, inclusive o efeito do pagamento. Ocorre que essa interpretacéo prejudicaria o particular de
boa-fé que forneceu o bem ou prestou o0 servico e acarretaria 0 enriquecimento sem causa da
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Administracéo.”.

O presente artigo tem por objetivo analisar os limites dessa flexibilizagdo a luz do julgamento do
REsp 2.045.450/RS pelo Superior Tribunal de Justica, que reconheceu o dever de indenizacéo a
empresa que prestou servicos a Administragdo sem contrato formal e ainda com subcontratacdo nao
autorizada. O caso serd examinado criticamente aluz dalegislacdo anterior (Lei n° 8.666/1993) e da
novalLei de Licitagbes (Lei n° 14.133/2021), com especial atencdo ao paralelismo normativo entre o
artigo 59, parégrafo unico, da norma revogada e o0 artigo 149 da nova legislagdo. Busca-se discutir
se a decisdo do STJ respeitou os limites legais impostos ou se promoveu uma interpretacdo contra
legem que compromete a eficécia do sistema juridico das contratacfes publicas.

2. Contratos Administrativos: Conceito e Fundamento

Os contratos administrativos sdo instrumentos juridicos essenciais que permitem a Administracéo
Publica concretizar o interesse publico mediante gjustes firmados com particulares. Sua natureza
juridica distingue-se dos contratos civis, uma vez que estdo sujeitos a um regime juridico hibrido,
predominantemente de direito publico, com a aplicacao supletiva das regras do direito privado.

A Lei n°14.133/2021, que revogou gradualmente a antiga Lel n°® 8.666/1993, estabelece no artigo
89 que os contratos administrativos devem ser regidos por suas clausulas e pelos preceitos de direito
publico, aplicando-se, de forma subsidiaria, os principios da teoria geral dos contratos e as normas
do Cadigo Civil, guando compativeis (BRASIL, 2021).

Destaca que a esséncia dos contratos administrativos est na busca pelo atendimento do interesse
coletivo, sendo que a supremacia do interesse publico justifica a imposicdo de prerrogativas a
Administracdo.

Assim, MARCAL Justen Filho (2023, p. 590) assevera que “A ordem juridica reconhece direitos
subjetivos insuprimiveis em favor do particular. Esses direitos ndo podem ser ignorados pela
Administracéo Publica, nem mesmo mediante a invocacéo a existéncia de um interesse publico. O
Brasil é um Estado Democratico de Direito. Isso significa a vedacdo a que o Estado ignore os
direitos reconhecidos aos particulares.”.

Desse modo, tais contratos representam instrumentos que viabilizam a atuagéo estatal no campo das
atividades materiais, dentro dos limites constitucionais e legais, e refletem a necessidade de
conformidade com os principios da legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e
eficiéncia.

3. Caracteristicas dos Contratos Administrativos
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A doutrina administrativista reconhece um conjunto de caracteristicas peculiares aos contratos
administrativos, as quais os diferenciam significativamente dos contratos firmados entre
particul ares.

A bilateralidade é uma dessas marcas, pois ha obrigacfes reciprocas entre o ente publico e o
contratado.

A comutatividade garante o equilibrio econdbmico entre as partes, estabelecendo, de antemdo, as
prestacOes que serdo exigidas.

Outra caracteristica central € a presenca das chamadas clausulas exorbitantes, que conferem a
Administracdo poderes unilaterais, como a modificacdo das cldusulas contratuais e a rescisdo
unilateral, sempre que o interesse publico assim exigir.

Ainda, destaca-se o carater intuitu personae, que significa que a contratacéo se da em funcédo das
qualidades especificas do contratado, sendo vedada sua substituicdo sem a devida autorizagdo
administrativa.

Também, o desequilibrio contratual em favor da Administracdo e a instabilidade decorrente da
possibilidade de alteraces unilaterais refletem o principio da supremacia do interesse publico sobre
o privado.

Entretanto, ao tratar das ateracfes unilaterais dos contratos administrativos, explica Celso Antdnio
Bandeira de Mello (2021, p. 644) que “estas modificacfes sO se justificam perante circunstancias
especificas verificaveis em casos concretos, quando eventos supervenientes, fatores invulgares,
andmalos, desconcertantes de sua previsdo inicial, vém a tornar inalcancavel o bom cumprimento
do escopo que o0 animara, sua razao de ser, seu “sentido”, a menos que, para satisfatorio
atendimento do interesse publico, se lhe promovam alteracdes.” .

Finalmente, ha o formalismo moderado, que privilegia 0 mérito substancial em detrimento da
rigidez formal absoluta, autorizando a convalidacdo de irregularidades formais passiveis de
saneamento sem a invalidagéo integral de atos ou processos administrativos. Tal principio aimeja
harmonizar a exigéncia de formalidades indispensaveis a preservacdo da seguranca juridica com os
imperativos de eficiéncia e economicidade na gestdo publica, mitigando os efeitos deletérios de
formalismos exacerbados sobre a consecucdo do interesse coletivo. ?

Tais elementos compdem o regime juridico-administrativo dos contratos e justificam a imposi¢éo
de formas, requisitos e restricdes ndo aplicaveis aos contratos privados.

4. O Formalismo Moder ado nos Contratos Administr ativos
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Uma das manifestacbes mais marcantes da especificidade dos contratos administrativos € o
chamado formalismo moderado. Ao contrério da ampla liberdade contratual permitida nas relagdes
privadas, a Administragdo Publica estd vinculada a normas e procedimentos que garantem
transparéncia, controle e legalidade nos gjustes que celebra.

O formalismo moderado ndo implica rigidez absoluta, mas ssim a exigéncia de cumprimento de
determinadas formalidades que legitimam o contrato e permitem sua fiscalizac&o.

Entre essas formalidades, destaca-se a obrigatoriedade da forma escrita como regra geral, a qual
encontra respaldo expresso no artigo 95, 82°, da Lel n° 14.133/2021, que dispde ser nulo e de
nenhum efeito o contrato verbal com a Administragcéo (BRASIL, 2021). Observa-se que a exigéncia
da forma escrita ndo € mera formalidade vazia, mas uma garantia de seguranca juridica e
rastreabilidade do vinculo juridico firmado, sendo especialmente importante em um ambiente
marcado por responsabilidade fiscal e controle externo.

Entretanto, o formalismo moderado deve ser compreendido como um instrumento de protecéo ao
interesse publico e a boa governanca, ndo como um entrave a eficiéncia administrativa:

No &mbito da Administracdo Publica Gerencial ou de Resultados, especialmente a
partir da Reforma do Estado iniciada com a EC 19/1998, a contratacdo publica deve
ser pautada pela busca de maior eficiéncia, com a melhoria da qualidade dos
resultados no relacionamento entre os setores publicos e privados, bem como pela
relativizacdo de formalidades excessivas. (OLIVEIRA, 2020, p. 446)

Diante disso, o formalismo moderado revela-se el emento estruturante dos contratos administrativos:
a0 mesmo tempo em que impde formalidades essenciais — como a exigéncia de forma escrita, sob
pena de nulidade, conforme o art. 95, 82°, da Lel n° 14.133/2021 —, também afasta uma viséo
burocratica e inflexivel do procedimento, permitindo a relativizagdo de exigéncias meramente
acessorias quando ndo comprometem a legalidade, atransparéncia e o controle.

Assim, compreendido como técnica de protecdo do interesse publico e de promocdo da boa
governanca, o formalismo moderado equilibra seguranca juridica e eficiéncia, viabilizando
contratagdes publicas mais responsaveis, fiscalizavels e orientadas a resultados.

5. A Nulidade dos Contratos Verbaisna Lei 14.133/2021

A nova Le de LicitagOes reforgca o rigor formal nos contratos administrativos ao declarar
expressamente, em seu artigo 95, 82°, que os contratos verbais celebrados com a Administragdo
Pulblica sdo nulos e destituidos de qualquer efeito juridico.
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A regra comporta uma Unica excegao expressa: 0S contratos de pequenas compras ou Servicos de
pronto pagamento cujo valor ndo ultrapasse o limite legal estabel ecido, originalmente fixado em R$
10.000,00 e posteriormente atualizado para R$ 13.098,41 pelo Decreto n° 12.807/2025 (BRASIL,
2025).

A finalidade dessa norma é clara: impedir contratacGes informais e garantir que todos os gjustes
firmados com o poder publico sejam formalizados por escrito, permitindo o devido controle por
orgdos de fiscalizagdo e pela sociedade. Sdlienta-se que a exigéncia da forma escrita deve ser
interpretada de forma restritiva, a fim de evitar a banalizacdo da excecdo prevista e o
comprometimento daintegridade administrativa.

Ressalta-se que, conforme CARVALHO (2020, p. 564), “Nao obstante a auséncia de previsao
legal, a doutrina admite a celebracdo de contratos verbalmente para posterior formalizacdo por
escrito, em casos emergenciais. Nesse caso, a formalizacdo podera ser realizada posteriormente a
existéncia do contrato e inicio da prestacéo do servigo pelo contratado”.

Trata-se, portanto, de uma regra de validade que resguarda os principios da publicidade, legalidade
e economicidade, pilares do regime juridico das contratacOes publicas. A contratagéo verbal, fora
das excecOes legais, deve ser considerada absolutamente nula, sem produzir efeitos juridicos
vinculantes.

6. Excegbes Doutrinarias e Jurisprudenciais a Nulidade Absoluta

Embora a Lei n° 14.133/2021 sgja clara a0 declarar a nulidade dos contratos verbais, a
jurisprudéncia e parte da doutrina tém admitido excecBes em casos especificos, especialmente
guando o contratado agiu de boa-fé e houve prestacéo efetiva de servico que resultou em beneficio a
Administracgo. Essa flexibilizacdo decorre da aplicacdo dos principios da boa-fé objetiva e da
vedacdo ao enriquecimento sem causa.

O Superior Tribuna de Justica, no julgamento do REsp 2.045.450/RS em 2023, entendeu que,
mesmo inexistindo contrato formal e prévia licitacdo, € devido o pagamento pelos servigos
efetivamente prestados, ainda que sem margem de lucro, desde que comprovado o beneficio a
Administracéo (STJ, 2023).

Em julgamentos anteriores, como no REsp 928.315/MA, a Corte possuia o entendimento da
existéncia de obrigacdo da Administracdo de indenizar, ressalvados os casos de mafé ou de
participacdo do contratado nairregularidade.

Esse entendimento restritivo € compartilhado pela AdvocaciaGera da Unido, por meio da
Orientacdo Normativa n° 41, de 2007, que recomenda 0 pagamento ao contratado sempre que se
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comprove a execucdo do objeto contratual e a inexisténcia de dolo ou culpa grave. Trata-se de
pOosi¢a0 que se gjusta ao previsto nos artigos 59, paragrafo Unico, da Lel n° 8.666/93 e do art. 149,
dalei n°14.133/21.

MARCAL JUSTEN FILHO destaca que, embora o contrato nulo n&o produza efeitos, a indenizagéo
devida a0 particular ndo se confunde com a eficacia do guste, mas com a reparacdo pelo
enriguecimento indevido do Estado:

O ato praticado pelo agente administrativo, ainda quando viciado, vincula a
Administragdo Plblica. O terceiro, desde que de boa-fé, ndo pode ser prejudicado
pelo vicio que desconhecia. Se foram cumpridas as formalidades necessarias a
contratacdo, a Administraco tem de responder integralmente pel os atos praticados.

A questdo se torna ainda mais complexa se o terceiro tiver executado, total ou
parcidlmente, as prestacdes que o contrato (invadlido) |he impunha. O particular
estara obrigado a compensar os danos provocados e a restituir os beneficios
indevidos auferidos. Mas ndo existe cabimento de a Administracdo obter
enriquecimento sem causa, apropriando-se da prestacdo executada sem desembol sar
o valor de mercado correspondente. Essa é a solucdo da Lei 13.655/2018. (JUSTEN
filho, 2023, p. 645)

Assim, mesmo diante da nulidade formal, prevalece o compromisso com a justica material e a
preservacdo do equilibrio entre as partes.

7. A Interpretacdo do STJ no REsp 2.045.450/RS e a Fragilizacéo da Norma L egal

O Recurso Especial n° 2.045.450/RS, julgado pela Segunda Turma do Superior Tribunal de Justica
em 2023, tratou da controvérsia envolvendo a cobranca de val ores decorrentes de servicos prestados
ao Municipio de Bento Gongalves/RS sem licitag8o prévia e sem contrato escrito.

A empresa Todescato Terraplenagem Ltda. guizou acdo em face do ente politico para ser
indenizada por servicos de terraplenagem, transporte e uso de maquinério realizados entre marco e
setembro de 2012, com parte dos servigos subcontratados a terceiros.

O caso foi decidido sob a égide da Lel n° 8.666/1993, sendo reconhecida a nulidade do contrato
verbal eirregular, mas, ainda assim, o STJ entendeu ser devida a indenizagdo, mesmo nos casos em
gue houve subcontratagdo sem autorizacao expressa da Administragéo.

O ponto central da discussdo juridica reside no fato de que o artigo 59, parégrafo Unico, da antiga
Lel n°® 8.666/1993, condicionava expressamente o dever de indenizacdo a auséncia de culpa do
contratado pela nulidade do gjuste: “ A nulidade ndo exonera a Administracéo do dever de indenizar
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o0 contratado pelo que este houver executado até a data em que ela for declarada, contanto que néo
Ihe seja imputavel, promovendo-se a responsabilidade de quem Ihe deu causa.”

Ressalta-se que essa l6gica normativa foi mantida na Lei n® 14.133/2021, que em seu artigo 149
repete a estrutura da norma anterior ao dispor que a declaragdo de nulidade do contrato ndo exime a
Administracdo do dever de indenizar o contratado, desde que este ndo tenha concorrido para a
nulidade.

Ocorre que, no julgamento em questdo, restou demonstrado que a prépria empresa contratada
promoveu a subcontratacdo de parte dos servigos sem autorizagdo, prética vedada pelo artigo 72 da
Lei n° 8.666/1993. Apesar disso, 0 STJ decidiu que seria cabivel a indenizagdo dos servicos
subcontratados, desde que comprovadamente revertidos em beneficio do poder puablico.

Destaca-se que o Ministro Relator HERMAN BENJAMIN assevera em seu voto que “O STJ
reconhece, ademais, que, ainda que ausente a boa fé do contratado e que tenha ele concorrido para
nulidade, é devida a indenizac&o pelo custo basico do servico, sem qualquer margem de lucro”.

Nesse sentido, citam-se julgados da Segunda Turma do STJ que justificam esse posicionamento da
seguinte forma: no tocante ao contratado de mé-fé, ndo se lhe afasta a condicdo juridica ordinéria
atribuida a parte que suporta os efeitos da declaracdo de nulidade do agjuste, consistente no retorno
ao estado anterior, conforme previsto no caput do art. 49 do Decreto-Lel n°® 2.300/86, do art. 59,
paragrafo Unico da Lei n° 8.666/93 e do art. 149 da Lei n° 14.133/21, que possuem a mesma
esséncia. Ta restituicdo implica a recomposicdo das partes a sSituagdo pré-contratual,
restabel ecendo-se o equilibrio patrimonial anterior.

Todavia, em determinadas hipdteses — como em casos gque envolvem obra publica — a reversdo
integral mostra-se invidvel, sga por impedimentos juridicos, segja por impossibilidade material.
Nesses casos, 0 restabelecimento deve ocorrer de forma equivalente, mediante a restituicéo
patrimonial correspondente a0 custo basico do que efetivamente foi executado, sem qualquer
inclusdo de margem de lucro.

Todavia, essa decisdo, embora apoiada no principio da vedacdo ao enriquecimento sem causa,
evidencia uma interpretagcdo extensiva em confronto com o texto expresso da norma legal, tanto da
lel revogada quanto da nova.

Trata-se, portanto, de uma aplicagcdo contra legem do direito positivo, que despreza o el emento da
imputabilidade da nulidade ao particular.

O préprio voto reconhece que a empresa era experiente no trato com o Poder Publico e que tinha
ciéncia das exigéncias legais quanto a subcontratacéo, tendo assumido o risco dairregularidade. Ao
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permitir a indenizacdo mesmo com a comprovacdo da irregularidade praticada pela contratada, o
Judici&rio fragiliza a aplicacéo dos dispositivos legais e transforma a excegéo — o dever de indenizar
o contratado de boafé — em regra ampla, aplicavel inclusive ao contratado que agiu em
desconformidade com alei.

A consequéncia dessa jurisprudéncia é o enfraguecimento da funcdo normativa dos artigos 59,
parégrafo Unico, da Lei n° 8.666/1993, e 149 da Lel n° 14.133/2021, cuja eficacia fica gravemente
comprometida.

Se mesmo diante de conduta imprudente, negligente ou dolosa por parte do contratado é
reconhecido o direito aindenizagdo, aliteralidade da norma torna-se inécua, abrindo margem para o
incentivo ainformalidade, a ma-fé e airresponsabilidade administrativa.

Como bem derta parte da doutrina, a ponderacdo entre principios ndo pode obliterar a regra legal
claramente estabel ecida, sob pena de se transformar o ordenamento juridico em um conjunto volatil
de diretrizes casuisticas, incapaz de garantir seguranca juridica e previsibilidade.

8. Conclusao

A andise desenvolvida ao longo deste trabalho revelou que o regime juridico das contratacdes
administrativas imp&e limites formais e substanciais claros, cuja violagdo ensgja, como regra, a
nulidade absoluta do gjuste. Tanto a Lei n° 8.666/1993 quanto a atual Lei n° 14.133/2021
condicionam o dever de indenizagdo do contratado a auséncia de sua responsabilidade pela nulidade
contratual, reconhecendo, portanto, a imputabilidade como fator excludente da obrigacdo
indenizatoria.

No julgamento do REsp 2.045.450/RS, o Superior Tribunal de Justica admitiu a indenizacdo em
favor de empresa que celebrou contrato verbal com o Municipio de Bento Gongalves, sem licitacdo
e com subcontratacdo ndo autorizada, sob o fundamento de evitar o enriquecimento ilicito da
Administracgo. Contudo, a decisdo ndo observou o critério legal da culpa, previsto tanto no art. 59,
parégrafo anico, da Lel n° 8.666/1993, quanto no art. 149 da Lei n°® 14.133/2021, incorrendo em
interpretacdo contraria ao texto legal.

Tal posicionamento, embora justificado com base em principios relevantes como a boa-fé e a
funcdo socia do contrato, desconsidera a literalidade e a finalidade normativa, enfraguecendo os
mecanismos legais de controle e responsabilizacdo no ambito pablico. Ao tornar inGcua a exigéncia
de ndo imputabilidade para fins de indenizacéo, a jurisprudéncia abre perigoso precedente para a
legitimacdo de contratacBes informais e irregulares, distanciando-se do ideal de integridade
administrativa.
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Conclui-se, portanto, que decisbes judiciais que ignoram 0s requisitos legais expressos
comprometem a seguranca juridica e a efetividade das normas que regem as contratages publicas.
E fundamental que o Poder Judiciario, ao aplicar principios, observe os limites fixados pelas
normas legais, especiadmente em se tratando de gestdo de recursos publicos. A coeréncia
interpretativa e a aplicagéo fiel dalei devem prevalecer como garantias do Estado de Direito.
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Resumo

O presente artigo analisa a impossibilidade de interrupcéo ou suspensdo do prazo prescricional das
verbas pecunidrias em acles individuais no ambito da Administracdo Publica, quando o titular do
direito opta por guizar a demanda sem aguardar o trénsito em julgado da agdo coletiva ou sem
requerer a suspensdo do feito individual. A partir da legislagdo administrativa, do Codigo Civil, do
Caodigo de Defesa do Consumidor e da jurisprudéncia consolidada do Superior Tribunal de Justica
(STJ), demonstra-se que a acéo individual torna-se autdnoma e independente, de modo que o termo
inicial da prescricdo das parcelas vencidas é a data do guizamento da demanda individual,
respeitando-se o quinquénio legal previsto no Decreto n° 20.910/1932 e consolidado na Simula n°
85 do STJ.

Palavras-Chave: Prescricdo, A¢do Coletiva, A¢do Individual, Administracdo Publica, Direito
Administrativo.

Abstract

This article analyzes the impossibility of interrupting or suspending the limitation period for
pecuniary claims in individual lawsuits within the scope of Public Administration when the rights
holder chooses to file the action without awaiting the final and unappealable judgment of the
collective action or without requesting the suspension of the individual proceeding. Based on
administrative legislation, the Civil Code, the Consumer Protection Code, and the consolidated
case law of the Quperior Court of Justice (STJ), it is demonstrated that the individual action
becomes autonomous and independent. Consequently, the initial term of the limitation period for
overdue installments is the date on which the individual lawsuit is filed, observing the five-year
statutory period established by Decree No. 20,910/1932 and consolidated by STJ Precedent
(Simula) No. 85.

Keywords: Satute of Limitations; Collective Action; Individual Action; Public Administration;
Administrative Law.

1. INTRODUCAO

O ajuizamento de acles coletivas no ambito da Administragdo Pablica visa proteger direitos de um
grupo de titulares, garantindo uniformidade nas decisdes judiciais. Entretanto, surge a questéo sobre
a incidéncia da prescricdo em agOes individuais quando o titular do direito ndo aguarda o transito
em julgado da ac&o coletiva ou ndo solicita a suspensdo da acdo individual, pretendendo retroagir o
termo inicial da prescricdo das parcelas vencidas.
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O Cddigo de Defesa do Consumidor (Lei n° 8.078/1990) e a Lei de Acdo Civil Pudblica (Lei n°
7.347/1985) estabelecem mecanismos de protecdo de direitos coletivos, mas ndo conferem efeito

bY

automético a interrupcdo ou suspensdo da prescricdo sobre parcelas ja vencidas em agdes
individuais.

Conforme ajurisprudéncia do Superior Tribunal de Justica, se a parte optou por prosseguir com a
acdo individual, ndo pode, posteriormente, na fase de cumprimento de sentenca, beneficiar-se
da decisdo proferida em demanda coletiva, sob pena de se furtar aos efeitos do desfecho da
sentenca de mérito que lhe foi desfavorével na acéo individua:

PROCESSUAL CIVIL. SENTENCA COLETIVA. REQUERIMENTO DE
INGRESSO NA FASE EXECUTIVA. DEMANDA INDIVIDUAL ANTERIOR.
OPCAO POR CONTINUIDADE. EXTENSAO DOS EFEITOS.
IMPOSSIBILIDADE 1. O Plen&rio do STJ decidiu que “aos recursos interpostos
com fundamento no CPC/1973 (relativos a decisBes publicadas até 17 de margo de
2016) devem ser exigidos os requisitos de admissibilidade na forma nele prevista,
com as interpretacBes dadas até entdo pela jurisprudéncia do Superior Tribuna de
Justica’ (Enunciado Administrativo n. 2). 2. O art. 104 do CDC preceitua que o
titular da acdo individual ndo ser& beneficiado com a procedéncia da agao
coletiva se ndo requerer a suspensao do feito no prazo de trinta dias contados
da ciéncia do ajuizamento da demanda coletiva. 3. Caso em que a Corte de
origem rejeitou o pleito de ingresso do agravante na fase de cumprimento de
sentenca de demanda coletiva em razdo de acdo individual anterior proposta em
litisconsdrcio ativo e ao final julgada improcedente na qual, mesmo intimado para
manifestar-se sobre a suspensdo supracitada, optou por dar-lhe continuidade. 4. Se
a parte preferiu prosseguir na lide individual, ndo pode beneficiar-se, na fase
executiva, do cumprimento de sentenca proferida em demanda coletiva, sob
pena de furtar-se ao desfecho da sentenca de mérito que lhe foi desfavoréavel
. 5. Divergir do aresto recorrido para constatar que a demanda anteriormente
gjuizada também possuia natureza coletiva, porquanto proposta por legitimado
extraordinario, implica reexame de aspectos fético-probatérios, providéncia
incompativel com a via especia, ante o 6bice inserto na Simula 7 do STJ. 6.
Agravo interno desprovido. (STJ, Agint no REsp n. 1.425.712/PR, relator Ministro
Gurgel de Faria, Primeira Turma, julgado em 8/6/2017, DJe de 7/8/2017 — Grifou-
se)

Essa orientagcdo indica que o termo inicia da prescri¢cao das parcelas vencidas recai sobre a data de
gjuizamento da agdo individual, ndo sendo automaticamente retroativo ao gjuizamento da agdo
coletiva.

2 INTERRUPCAO E SUSPENSAO DA PRESCRICAO PELA PROPOSITURA DE ACAO
COLETIVA
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2.1 PRESCRICAO

O jurista Pablo Stolze (2024, p. 478) define a prescricdo como a perda da pretensdo de reparagdo do
direito violado, em virtude dainércia do seu titular, no prazo previsto pelalel.

O doutrinador Humberto Theodoro Janior (2021, p. 18-19) esclarece que ndo é o direito subjetivo
violado que se extingue pela inércia do titular, mas sim o direito de exigir em juizo a prestacéo
inadimplida, o qual fica comprometido pela prescricdo. O direito subjetivo, embora desprovido da
pretensdo, subsiste de forma débil, pois ndo se encontra mais amparado pelo poder de exigir
coercitivamente seu cumprimento pelas vias jurisdicionais.

Nesse sentido, o autor Humberto Theodoro Janior (2021, p. 18-19) destaca que, caso 0 devedor
cumpra espontaneamente a obrigacdo prescrita, 0 pagamento sera valido e eficaz, ndo ensgjando
repeticéo de indébito, nos termos do artigo 882 do Cédigo Civil. Do mesmo modo, se demandado
judicialmente e ndo alegar a prescricéo, o magistrado ndo podera reconhecé-la de oficio.

No ambito administrativo, o Decreto n® 20.910/1932 estabelece, em seu art. 1°, que as dividas
passivas da Administracdo Publica prescrevem em cinco anos, contados da data do ato ou fato que
asoriginou. A Sumula n® 85 do STJ reforca que, em relagdes de trato sucessivo, a prescricao atinge
apenas as parcel as vencidas antes do quinquénio anterior a propositura da acéo.

2.2 ACAO COLETIVA E EFEITOS SOBRE A PRESCRICAO

O art. 103 do Cédigo de Defesa do Consumidor prevé que o guizamento de acdo coletiva
interrompe o prazo apenas para o gjuizamento de acdo individual, no que se refere a discussdo do
fundo de direito. Para usufruir da coisa julgada coletiva, o beneficiario da acéo individual deve
requerer a suspensao do feito no prazo de 30 dias, contados da ciéncia da acéo coletiva (art.
104, CDC).

Segundo Teori Zavascki (2006, p. 203):

O estimulo, claramente decorrente do sistema, € no sentido de que o titular do
direito individual aguarde o desenlace da acdo coletiva, para sO depois, se for o
caso, promover a sua demanda. Nessa linha, a ndo-propositura imediata da demanda
individual ndo pode ser tida como inércia ou desinteresse em demandar, passivel de
sofrer os efeitos da prescricdo, mas sim como uma atitude consenténea e compativel
com o sistema do processo coletivo.

Quando o autor da agdo individual ndo aguarda o transito em julgado da ac&o coletiva e ndo solicita
a suspensao do processo, a agdo individual torna-se autbnoma, e o termo inicial da prescricdo das
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parcelas vencidas recai sobre a data do gjuizamento da prépria agéo individual .

No mesmo sentido, o Superior Tribunal de Justica, ao julgar o Tema Repetitivo n.° 1005, sob o rito
dos recursos especiais repetitivos, firmou orientagdo vinculante no sentido de que, nas agbes
individuais cujo pedido coincide com aguele anteriormente formulado em agdo coletiva, a
interrupcdo da prescricdo quinquenal para o recebimento das parcelas vencidas ocorre na data do
guizamento da acdo individual, salvo se reguerida, tempestivamente, a suspensdo do feito
individual, naformado art. 104 do Cédigo de Defesa do Consumidor.

A ratio decidendi gque sustenta essa compreensdo encontra solido amparo doutrinério. Na licdo do
Ministro Teori Albino Zavascki:

O estimulo, claramente decorrente do sistema, € no sentido de que o titular do
direito individual aguarde o desenlace da acdo coletiva, para sO depois, se for o
caso, promover a sua demanda. Nessa linha, a ndo-propositura imediata da demanda
individual ndo pode ser tida como inércia ou desinteresse em demandar, passivel de
sofrer os efeitos da prescricdo, mas sim como uma atitude consenténea e compativel
com o sistema do processo coletivo.

Vejamos os precedentes do STJ.

PREVIDENCIARIO E PROCESSUAL CIVIL. RECURSO ESPECIAL
REPRESENTATIVO DE CONTROVERSIA DE NATUREZA REPETITIVA.
BENEFiICIO PREVIDENCIARIO. ADEQUAGAO DA RENDA MENSAL AOS
TETOS DAS EMENDAS CONSTITUCIONAIS 20/98 E 41/2003. VALORES
RECONHECIDOS JUDICIALMENTE, EM ACAO DE CONHECIMENTO
INDIVIDUAL, CUJO PEDIDO COINCIDE COM AQUELE ANTERIORMENTE
FORMULADO EM AGCAO CIVIL PUBLICA. INTERRUPCAO DA
PRESCRICAO QUINQUENAL PARA RECEBIMENTO DE PARCELAS DO
BENEFICIO NA DATA DO AJUIZAMENTO DA ACAO INDIVIDUAL.
PRECEDENTES DO STJ. TESE FIRMADA SOB O RITO DOS RECURSOS
ESPECIAIS REPETITIVOS. ART. 1.036 E SEGUINTES DO CPC/2015.

RECURSO ESPECIAL PARCIALMENTE CONHECIDO, E, NESSA
EXTENSAO, PROVIDO. (...) VI. Consoante pacifica e atual jurisprudéncia do
STJ, interrompe-se a prescricdo quinquenal para o recebimento de parcelas
vencidas — reconhecidas em acdo de conhecimento individual, guizada para
adequacdo da renda mensal do beneficio aos tetos das Emendas Constitucionais
20/98 e 41/2003 — na data do ajuizamento da lide individual, ainda que
precedida de anterior Acao Civil Pablica com pedido coincidente, salvo se 0
autor da demanda individual requerer sua suspensao, no prazo de 30 (trinta)
dias a contar da ciéncia, nos autos, do ajuizamento da acdo coletiva, na forma
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prevista no art. 104 da Lei 8.078/90. VII. No tocante a0 processo coletivo, o
ordenamento juridico pétrio — arts. 103 e 104 da Lei 8.078/90, aplicaveis a acdo
civil plblica (art. 21 da Lei 7.347/85) — induz o titular do direito individua a
permanecer inerte, até o desfecho da demanda coletiva, quando avaiara a
necessidade de gjuizamento da acdo individual — para a qual a propositura da agéo
coletiva, na forma dos arts. 219, e § 1° do CPC/73 e 240, e § 1° do CPC/2015,
interrompe a prescricdo -, ou, em sendo O caso, promovera 0 guizamento de
execucdo individual do titulo coletivo. VIII. Nali¢do do saudoso Ministro TEORI
ZAVASCKI, “o estimulo, claramente decorrente do sistema, é no sentido de
gue o titular do direito individual aguarde o desenlace da acdo coletiva, para so
depois, sefor o caso, promover a sua demanda. Nessa linha, a ndo-propositura
imediata da demanda individual ndo pode ser tida como inércia ou desinter esse
em demandar, passivel de sofrer os efeitos da prescrigdo, mas sim como uma
atitude consentanea e compativel com o sissema do processo coletivo”

(ZAVASCKI, Teori Albino. Processo coletivo: tutela de direitos coletivos e tutela
coletiva de direitos. S0 Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2006, p. 203). IX. A
existéncia de acdo coletiva ndo impede o ajuizamento de acdo individual, por
aquela ndo induzir litispendéncia, mas interrompe ela o prazo prescricional
para a propositura da demanda individual. Entretanto, ajuizada acéo
individual com o mesmo pedido da agdo coletiva, o autor da demanda
individual ndo sera beneficiado pelos efeitos da coisa julgada da lide coletiva, se
nao for requerida sua suspensdo, como previsto no art. 104 da Le 8.078/90. X.
Segundo a jurisprudéncia do STJ, “0 gjuizamento de ac&o coletiva somente tem o
conddo de interromper a prescricdo para o recebimento de valores ou parcelas em
atraso de beneficios cujos titulares optaram pela execugéo individual da sentenca
coletiva (art. 103, § 3°, do Cadigo de Defesa do Consumidor) ou daqueles que,
tendo gjuizado acdo individual autbnoma, requereram a suspensdo na forma do art.
104 do mesmo diplomalegal. No caso em tela, o gjuizamento da A¢do Civil Publica
n. 0004911-28.2011.4.03.6183 ndo implica a interrupcdo da prescricdo para o
Autor, porquanto este optou por aguizar ‘Acdo de revisdo de beneficio
previdenciario com aplicacdo das Emendas Constitucionais 20/1998 e 41/2003" (fl.
2¢e), e ndo pela execucdo individual da sentenca coletiva’ (STJ, Agint no REsp
1.747.895/RS, Redl. Ministra REGINA HELENA COSTA, PRIMEIRA TURMA,
DJe de 16/11/2018). XI. No caso em julgamento, a parte autora, ciente da
referida lide coletiva — tanto que a invoca, como marco interruptivo da
prescricdo para 0 pagamento, na acgdo ordinaria individual, das parcelas
vencidas -, ndo requereu a suspensdo da lideindividual, no prazo detrinta dias,
a contar da ciéncia, nos autos, do ajuizamento da aco coletiva, tal como dispde
0 art. 104 do Cdédigo de Defesa do Consumidor (Lei 8.078/90), ndo sendo, assim,
beneficiada pelos efeitos da referida demanda coletiva. Xll. Essa concluséo
ratifica a pacifica jurisprudéncia do STJ a respeito da matéria: REsp 1.785.412/SP,
Rel. Ministro HERMAN BENJAMIN, SEGUNDA TURMA, DJe de 19/12/2019;
REsp 1.748.485/PR, Rel. Ministro OG FERNANDES, SEGUNDA TURMA, DJe
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de 10/12/2018; Agint no REsp 1.749.281/RS, Rel. Ministro FRANCISCO
FALCAO, SEGUNDA TURMA, DJe de 08/10/2018; Aglint no REsp 1.646.669/SP,
Rel. Ministro BENEDITO GONCALVES, PRIMEIRA TURMA, DJe de
28/06/2018; REsp 1.740.410/RS, Rel. Ministra ASSUSETE MAGALHAES,
SEGUNDA TURMA, DJe de 08/06/2018; Agint no AREsp 1.165.196/RJ, Rel.
Ministro NAPOLEAO NUNES MAIA FILHO, PRIMEIRA TURMA, DJe de
09/05/2018; REsp 1.723.595/SC, Rel. Ministro SERGIO KUKINA, PRIMEIRA
TURMA, DJe de 13/04/2018; Agint no AREsp 1.175.602/ES, Rel. Ministro
MAURO CAMPBELL MARQUES, SEGUNDA TURMA, DJe de 20/03/2018;
Aglint no REsp 1.668.595/RJ, Rel. Ministro GURGEL DE FARIA, PRIMEIRA
TURMA, DJe de 27/02/2018. XIll. Tese juridica firmada: “Na acdo de

conhecimento individual, proposta com o objetivo de adequar a renda mensal do
beneficio previdenciario aos tetos fixados pelas Emendas Constitucionais 20/98 e
41/2003 e cujo pedido coincide com aguele anteriormente formulado em acdo civil
plblica, a interrupcdo da prescricdo quinguenal, para recebimento das parcelas
vencidas, ocorre na data de gjuizamento da lide individual, salvo se requerida a sua
suspensdo, na forma do art. 104 da Lei 8.078/90.” XIV. Recurso Especia do INSS
parciddmente conhecido, e, nessa extensdo, provido, para reconhecer que a
prescricdo quinquenal de parcelas vencidas do beneficio interrompe-se na data de
ajuizamento da presente acdo individual. XV. Recurso julgado sob a sistematica
dos recur sos especiais representativos de controvérsia (art. 1.036 e seguintes do
CPC/2005 e art. 256-N e seguintes do RISTJ). (STJ, REsp n. 1.751.667/RS, relatora
Ministra Assusete Magalhdes, Primeira Secdo, julgado em 23/6/2021, DJe de
1/7/2021 — Grifou-se)

PROCESSUAL CIVIL E PREVIDENCIARIO. REGIME GERAL DE
PREVIDENCIA SOCIAL. APLICACAO DOS TETOS DAS EMENDAS
CONSTITUCIONAIS 20/1998 E 41/2003. ACAO CIVIL PUBLICA. NAO
INCIDENCIA DO RECURSO REPRESENTATIVO DE CONTROVERSIA RESP.
1.388.000/PR. INTERRUPCAO DA PRESCRICAO DA ACAO INDIVIDUAL.
OPGCAO DA PARTE EM NAO AGUARDAR O DESFECHO DA AGAO
COLETIVA. EFEITOS. INTERPRETACAO SISTEMATICA DOS ARTS. 203 DO
CC E 104 DO CDC. INTERRUPCAO PELA ACAO COLETIVA APENAS DO
FUNDO DE DIREITO. PRESCRICAO DE PRESTACOES VENCIDAS
CONTADA A PARTIR DO AJUIZAMENTO DA ACAO INDIVIDUAL.
RELACAO DE TRATO SUCESSIVO. 1. Inicialmente, percebe-se prima facie
gue ndo se aplica ao caso o disposto no REsp 1.388.000/PR, julgado na sistematica
dos recursos representativos de controvérsia. Naquele julgado ficou definido que o
termo a quo da prescri¢do para que se possa aforar execucao individual de sentenca
coletiva é o transito do decisum coletivo. O punctum dolens no presente processo,
contudo, ndo diz respeito a execucdo de sentenca coletiva, mas a opcdo feita
pelo potencial beneficiario do litigio coletivo em iniciar Acdo Individual antes
do desfecho da Acéo Coletiva. 2. Extrai-se do acérddo vergastado que o Tribunal
de origem reconheceu a interrupcdo do prazo prescricional das prestacfes
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previdenciarias vencidas, eventualmente devidas, em razéo do ajuizamento da Ac¢éo
Civil Publica 0004911- 28.2011.4.03.6183, perante a 12 Vara Federal Previdenciaria
de S0 Paulo, em 5/5/2011. Estabeleceu, outrossim, que o termo inicial para o
pagamento de tais prestacGes deve ser contado do gjuizamento da Acdo Civil
Plblica, e ndo da Acdo Individual aguizada posteriormente a referida Acdo
Coletiva. 3. Com €feito, agjuizar Acdo Civil Plblica interrompe o prazo para entrar
com Acdo Individual que apresente identidade de objeto, pois a ndo apresentacéo da
Acdo Individua ndo pode ser tido como inércia ou desinteresse em demandar,
passivel de sofrer os efeitos da prescricdo, mas sim como atitude consentanea e
compativel com o sistema do processo coletivo. 4. Ocorre que a interrupgdo da
prescricao pelo ajuizamento da Agéo Coletiva serefere a discussdo de fundo de
direito (natureza declaratéria), razao pela qual, in casu, ndo se esta ignorando
o disposto no art. 203 do Cadigo Civil, mas inter pretando-o em harmonia com
0 Cdbdigo de Defesa do Consumidor, mormente com o art. 104 da Lei
Consumerista. 5. Quanto ao prazo prescriciona nas relagdes juridicas de trato
sucessivo, em que o que se busca o pagamento do direito reclamado na Acéo
Coletiva, a interrupcdo da prescricdo relativa as prestagbes vencidas
depender a da opgao do potencial beneficiario do litigio coletivo em aguardar o
desfecho da Acao Coletiva para, oportunamente, executa-la. 6. Nos termos do
art. 104 do Cddigo de Defesa do Consumidor, aquele que gjuizar Acdo Individual
podera aproveitar eventuais beneficios resultantes da coisa julgada a ser formada na
demanda coletiva, desde que postule a suspensdo daguela no prazo de 30 (trinta)
dias, contados da ciéncia da A¢do Coletiva, até o julgamento do litigio de massa.
(Agint no REsp 1.425.712/PR, Rel. Ministro Gurgel de Faria, Primeira Turma,
julgado em 8/6/2017, DJe 7/8/2017).7. Se a Acdo Individual é anterior ao
gjuizamento da Acéo Coletiva, mister que a parte autora pleiteie a suspensdo de seu
processo no prazo legal, sob pena de ndo se beneficiar do resultado da Acéo
Coletiva. Da mesma forma, abdica dos efeitos da sentenca coletiva a parte que
resolve dar inicio e prosseguimento a uma A¢do Ordinéria Individual sem aguardar
0 desfecho da Acdo Coletiva com identidade de objeto. 8. Conquanto
interrompido pela Agao Coletiva o prazo prescricional relativo a discussio do
fundo de direito, a opcao da parte em iniciar e dar sequéncia a Agéo Ordinaria
Individual, posteriormente ao ajuizamento da Acdo Coletiva e antes de seu
trénsito em julgado, torna o feito individual processualmente auténomo e
independente do litigio coletivo, fato esse que desloca o termo inicial da
prescricdo das prestagbes vencidas para o momento de propor a Acéo
Individual. 9. Na situagdo em que o potencial beneficiario da sentenca coletiva opta
por gjuizar e dar prosseguimento a A¢do Ordinéria Individual — em vez de aguardar
o fim da Acdo Coletiva para entdo executéla -, o termo inicial prescricional de
eventuais prestagoes vencidas é por ocasido do ajuizamento da Acdo Ordinaria
Individual, sendo forgoso interpretar sistematicamente os dispositivos do Cadigo de
Defesa do Consumidor (art. 104) e do Cédigo Civil (art. 203). 10. No caso dos
autos, o potencial beneficiério da sentenca coletiva, antes do desfecho do litigio de
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massa, deu inicio a uma Acdo Individual, pretendendo, contudo, fazer retroagir a
prescricao das prestagdes devidas a data do ajuizamento da Acgéo Coletiva. A opgéo
do referido beneficiario em ndo aguardar o desfecho do feito coletivo, todavia,
tornou a Acdo Individual auténoma e independente do litigio coletivo, razéo pela
qual, in casu, a prescricdo atinge as prestagdes vencidas antes do quinquénio
anterior & propositura da Acdo Individual, e ndo da Acdo Coletiva(...) (STJ,
REsp n. 1.754.902/SP, relator Ministro Herman Benjamin, Segunda

Turma, julgado em 20/9/2018, DJe de 11/3/2019.) (Grifou-se)

PREVIDENCIARIO. AGRAVO INTERNO NO RECURSO ESPECIAL.
BENEFICIO  PREVIDENCIARIO.  ADEQUAGCAO A0S  TETOS
CONSTITUCIONAIS. AQAO COLETIVA. INTERRUPQAO DO PRAZO
PRESCRICIONAL DA ACAO INDIVIDUAL. TERMO INICIAL DA
PRESCRICAO QUINQUENAL. DATA DO AJJIZAMENTO DA ACAO
INDIVIDUAL E NAO DO AJUIZAMENTO DA AGAO CIVIL PUBLICA.
PRECEDENTES. RECURSO ESPECIAL PROVIDO. 1. A discussdo travada no
presente recurso estd em decidir se 0 marco interruptivo do prazo prescricional em
demanda em que se pretende a adequacdo do beneficio previdenciario aos tetos
consgtitucionais, se da citacdo na agdo civil pdblica n. 0004911-28.2011.4.03.6183,
ou se da agdo individual, assim como com relacéo ao termo inicial da contagem do
quinguénio prescricional. 2. No que toca a interrupcdo da prescricdo pelo
gjuizamento da acdo civil publica n. 0004911-28.2011.4.03.6183, esta Corte
Superior de Justica ja& pacificou sua jurisprudéncia no sentido de que “a
propositura de acdo coletiva interrompe a prescricdo apenas para a
propositura da acdo individual. Contudo, em relacdo ao pagamento das
parcelas vencidas, devera “o termo inicial da prescricdo recair na data da
propositura da presente acdo individual, garantindo-se & parte segurada o
recebimento das par celas relativas aos cinco anos anterior es ao ajuizamento da
presente demanda, nos exatos termos do que dispde o parédgrafo Unico do art. 103
dalei n. 8.213/91? (REsp 1.723.595/RS, Rel. Min. Sérgio Kukina, Primeira Turma,
DJe de 12/4/2018) 3. Agravo interno ndo provido. (STJ, Agint no REsp n.
1.646.669/SP, relator Ministro Benedito Gongalves, Primeira Turma, julgado em
21/6/2018, DJe de 28/6/2018.) (Grifou-se)

Esse entendimento encontra respaldo ndo apenas na jurisprudéncia consolidada do Superior
Tribunal de Justica, mas também na orientacdo firmada pela Turma Naciona de Uniformizac&o.
Com efeito, no julgamento do Tema 184, restou fixada a seguinte tese:

A propositura de A¢do Coletiva interrompe a prescri¢do apenas para 0 gjuizamento
da acdo individual, ndo interrompendo os efeitos da prescricdo das parcelas
pretéritas cujo marco inicial deve ser o da propositura da acdo individual respectiva,
ressalvando-se as hipéteses do art. 104 do CDC.
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A andlise dalegislacdo administrativa e da jurisprudéncia evidencia que a opcao do titular do direito
em gjuizar acdo individual antes do transito em julgado da acdo coletiva torna o feito
processual mente autdbnomo, afastando efeitos retroativos da agdo coletiva sobre parcel as vencidas.

Essa interpretacdo preserva a Administragdo Publica, respeita o quinquénio previsto no Decreto n°
20.910/1932 e evita extensdo indevida da coisa julgada col etiva.

3. CONCLUSAO

A autonomia processual da a¢&o individual, quando ajuizada sem a opc¢éo de aguardar o transito em
julgado da ac&o coletiva ou sem o requerimento de suspensdo previsto no art. 104 do Cédigo de
Defesa do Consumidor, impede a interrup¢do ou suspensdo da prescricdo das parcelas pretéritas.
Nessa hipétese, a acdo individual se desvincula do processo coletivo, passando a sujeitar-se
integralmente as regras ordinarias de prescricdo, cujo termo inicial deve ser 0 guizamento da
propria demandaindividual.

Dessa forma, ao optar por ndo aguardar o desfecho da ag&o coletiva e gjuizar, por iniciativa propria,
acao ordinaria individual, sem requerer a suspensao legamente prevista, o titular do direito afasta a
|6gica de incentivo e racionalizacdo propria do sistema coletivo. Com isso, o processo individual
assume natureza processua mente auténoma e independente, o que inviabiliza a retroacdo do marco
prescricional das prestagdes vencidas.

Com efeito, a agdo coletiva tem o conddo de interromper a prescricdo apenas para fins de
propositura da acdo individual, ndo sendo apta, contudo, a suspender o prazo prescriciona das
verbas pecuniarias passiveis de cobranga, as quais permanecem limitadas ao quinquénio anterior ao
gjuizamento da demanda individual, nos termos do Decreto n° 20.910/1932 e da Simula n° 85 do
Superior Tribunal de Justica.

Destaca-se, ainda, que a interrupcéo da prescricdo decorrente do gjuizamento da agdo coletiva
refere-se a discusséo do fundo de direito, de natureza predominantemente declaratéria. Por outro
lado, no que concerne as relagdes juridicas de trato sucessivo, eém que se busca 0 pagamento das
parcelas vencidas, a interrupcdo do prazo prescricional dependera da opcdo expressa do potencial
beneficiario em aguardar o transito em julgado da acdo coletiva para, posteriormente, promover a
respectiva execucao.

Conclui-se, portanto, que, no ambito da Administracdo Publica, inexiste prevencdo, conexdo ou
competéncia absoluta decorrente da propositura de acdo coletiva, quando o interessado opta por
gjuizar demanda individual sem observar o regime legal de suspensdo. Nessas circunstancias, o
processo individual configura feito autbnomo e independente em relac@o ao litigio coletivo, ndo
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sendo juridicamente possivel a modificacdo do termo inicial da prescricdo das verbas pecuniérias
anteriormente vencidas.
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Resumo

O presente estudo anadlisa a (in)validade das leis estaduais que instituem o ITCMD sobre
transmissbes com elementos de conexdo internacional (ITCMD-EX) frente a Emenda
Constituciona n° 132/2023. O problema central decorre da omisséo legislativa federal na edicéo da
lei complementar exigida pelo art. 155, § 1° Ill, da CF/88, o que culminou na declaragéo de
inconstitucionalidade de diversas normas estaduais pelo Supremo Tribunal Federal no Tema 825 de
Repercusséo Gera e nas ADIs 6828 e 6830. O objetivo desta pesguisa € investigar se a regra de
transicdo do art. 16 da EC 132/2023 é capaz de convalidar tais diplomas ou se a teoria da nulidade
impede sua aplicagcdo superveniente. Os resultados indicam que o ordenamento brasileiro rejeita o
fenbmeno da constitucionalidade superveniente, considerando atos inconstitucionais como nulos de
pleno direito e natimortos. Conclui-se que a EC 132/2023 ndo purga o vicio de origem de normas
declaradas nulas, sendo indispensavel a edicdo de novas leis ordinarias pelos Estados para o
exercicio legitimo da competéncia tributaria, em estrita observancia ao principio da legalidade.
Palavras-Chave: ITCMD. Lei Complementar. Tema 825-STF. EC 132/2023. Teoria da Nulidade.
Legalidade Tributaria.

Abstract

This study analyzes the (in)validity of state laws establishing the ITCMD on transmissions with
international connection elements (ITCMD-EX) in light of Constitutional Amendment No.
132/2023. The central problem arises from the federal legislative omission in enacting the
complementary law required by Art. 155, 8 1, 11, of the 1988 Federal Constitution, which resulted
in the declaration of unconstitutionality of several state norms by the Supreme Federal Court in
Theme 825 of General Repercussion and ADIs 6828 and 6830. The objective of this research isto
investigate whether the transition rule of art. 16 of EC 132/2023 is capable of validating such
statutes or if the theory of nullity prevents its supervenient application. The results indicate that the
Brazlian legal system regjects the phenomenon of supervenient constitutionality, considering
unconstitutional acts as null and void and stillborn. It concludes that EC 132/2023 does not purge
the original vice of norms declared null, making the enactment of new ordinary laws by the States
indispensable for the legitimate exercise of tax competence, in strict compliance with the principle
of legality.

Keywords: ITCMD. Complementary Law. Theme 825-STF. EC 132/2023. Theory of Nullity. Tax
Legality.

INTRODUCAO
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O imposto sobre transmissdo causa mortis e doacdo, de quaisgquer bens ou direitos (ITCMD) é um
tributo de competéncia estadua previsto no art. 155, 1, da Constitui¢do Federal de 1988 (CF/88). H&
controvérsia sobre a constitucionalidade de leis estaduais que instituem o ITCMD nos casos em que
o doador é domiciliado no exterior e nos casos em que o de cujus possuia bens, era domiciliado ou
teve seu inventario processado no exterior. 1sso porque, de acordo com o art. 155, 819, 1lI, aineas
“a e“b”, da CF/88, a definicdo do ente competente para a instituicdo nessas hipéteses depende de
lel complementar federal. Para os fins desse artigo, nomeia-se 0 imposto incidente nessas hipoteses
como ITCMD-EX.

O tema ja foi enfrentado pelo Supremo Tribunal Federal algumas vezes, como no tema 825 da
Repercussdo Geral, na Acdo Direta de Inconstitucionalidade (ADI) n° 6828 e na ADI 6830, mas
ganhou novos contornos a partir da vigéncia da Emenda Constitucional n® 132, de 20 de dezembro
de 2023 (EC n° 132/2023), conhecida por redlizar a reforma tributaria e alterar significativamente o
Sistema Tributario Nacional.

Esse artigo tem por objetivo analisar ajurisprudéncia do STF sobre 0 assunto, bem como verificar a
possibilidade de os entes federativos exigirem o ITCMD-EX para fatos geradores posteriores a
vigéncia da EC n° 132/2023 com fundamento em suas leis ordinérias editadas antes da EC n°
132/2023, isto €, sem necessidade de edicdo de novas leis.

METODOLOGIA

A presente pesguisa adota uma abordagem qualitativa e aplicada, de natureza descritiva e
explicativa, voltada a andlise do ordenamento juridico brasileiro no que se refere a incidéncia do
ITCMD sobre transmissdes com elementos de conexdo internacional. O procedimento técnico
central consiste na pesquisa bibliogréfica e documental, com base no exame de fontes primérias e
secundarias, especiamente a Constituicéo Federal de 1988, a Emenda Constitucional n° 132/2023, a
jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal (STF) e a doutrina tributaria e constitucional
especializada.

Emprega-se 0 método dedutivo, partindo-se das premissas gerais da teoria da nulidade dos atos
inconstitucionais e dos requisitos do fendmeno da recepcao normativa para alcangar conclusbes
especificas acerca da (in)validade das leis estaduais instituidoras do ITCMD-EX. A investigagdo
ancora-se na andlise dogmatico-juridica, que busca interpretar normas constitucionais, leis
infraconstitucionais e precedentes judiciais, a fim de reconstruir o quadro tedrico da competéncia
tributaria em situactes de extraterritorialidade.

O corpus jurisprudencial da pesquisa compreende, como base documental principal, as decisdes do
STF proferidas no Tema 825 da Repercusséo Geral (RE 851.108) e nas Acdes Diretas de
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Incongtitucionalidade n° 6828 e 6830. Tais precedentes sdo submetidos a uma andlise critico-
normativa a luz do novo parémetro congtitucional introduzido pelo art. 16 da Emenda
Constitucional n° 132/2023.

Por fim, a abordagem metodol6gica avalia a eficacia temporal das normas tributérias por meio do
confronto entre o dogma da nulidade absoluta dos atos inconstitucionais e a inadmissibilidade da
constitucionalidade superveniente no sistema juridico brasileiro, permitindo verificar a necessidade
de nova atividade legislativa estadual para o exercicio legitimo da competéncia tributéria.

OITCMD E A RESERVA DE LEI COMPLEMENTAR

O Imposto sobre Transmissdo Causa Mortis e Doacéo (ITCMD) € um tributo de competéncia dos
Estados e do Distrito Federal, incidindo sobre a transmissdo de quaisquer bens ou direitos (Mendes
& Branco, 2023). No entanto, o congtituinte origin&rio estabeleceu uma reserva de lei
complementar federal, no art. 155, 8§ 1.9 Ill, para regular a competéncia de sua instituicdo em
cenarios com elementos de conexdo internacional: (a) se o doador tiver domicilio ou residéncia no
exterior; e (b) se 0 de cujus possuia bens, era residente ou teve seu inventario processado no
estrangeiro (Harada, 2020; Paulsen, 2020).

A funcdo dessa lei complementar, conforme Calmon (2020), é atuar como um agente normativo
ordenador, visando especificamente dirimir conflitos de competéncia e estabelecer normas gerais
(Camon, 2020). A auséncia dessa horma naciona por mais de trés décadas gerou o0 que a doutrina
classifica como uma sindrome de inefetividade, impedindo que os Estados exercessem validamente
sua competéncia tributaria nessas hipoteses especificas (Harada, 2020).

CONSOLIDACAO JURISPRUDENCIAL: TEMA 825, ADI 6828 E ADI 6830

O Supremo Tribunal Federal (STF) consolidou o entendimento de que os entes federados néo
possuem competéncia legislativa plena para suprir a omisséo do legislador complementar federal no
ITCMD-EX. No Tema 825 de Repercussdo Geral (RE 851.108), a Corte fixou a tese de que:

“E vedado aos estados e ao Distrito Federa ingtituir o ITCMD nas hip6teses
referidas no art. 155, § 1°, I1l, da Congtituicdo Federal sem a intervencdo da lei
complementar exigida pelo referido dispositivo constitucional”.

Este entendimento foi reafirmado em sede de controle concentrado. Na ADI 6.828, o STF declarou
a inconstitucionalidade de normas do Estado de Alagoas que previam a cobranca sem a baliza
nacional, destacando que tal prética ofende o principio da legalidade tributéria (STF, ADI 6.828,
2022).
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Deigua modo, na ADI 6.830, a Corte anulou dispositivos da Lei n. 10.705/2000 do Estado de S&o
Paulo, refor¢cando que a lei complementar € o diploma necessario a fixagdo nacional da exata
competéncia dos Estados nessas situagOes de extraterritorialidade (STF, ADI 6.830, 2022).

TEORIA DA NULIDADE E O ViCIO DE NASCIMENTO

Um consenso fundamental na literatura juridica brasileira, sob influéncia do sistema norte-
americano, € a adocdo da teoria da nulidade para atos inconstitucionais (Lenza, 2021). De acordo
com Mendes e Branco (2023), a inconstitucionalidade importa em nulidade absoluta e invalidez
desde a edicdo da norma. No caso do ITCMD-EX, as leis estaduais editadas antes da baliza federal
possuem um vicio de origem ou vicio congénito (organico de competéncia), sendo consideradas
desprovidas de validade juridica desde a origem (Lenza, 2021; Harada, 2020).

Harada (2020) classifica tais normas como “solarmente inconstitucionails’ por regularem
diretamente preceito constitucional dependente de lei complementar nacional. Como a declaragdo
de inconstitucionalidade tem natureza declaratéria, ela reconhece que o ato nunca chegou a produzir
efeitos validos no plano da validade juridica (Lenza, 2021).

A REFORMA TRIBUTARIA (EC 132/2023)

A Emenda Constitucional n. 132/2023 introduziu uma norma de transicdo para suprir a inércia
legidativa federal. O artigo 16 da referida emenda define critérios temporarios de competéncia
espacial até que alei complementar sgja editada:

“Art. 16. Até que lei complementar regule o disposto no art. 155, § 1° I, da
Constituicdo Federal, o imposto incidente nas hipéteses de que trata o referido
dispositivo competira:

| — relativamente a bens imoveis e respectivos direitos, ao Estado da situagdo do
bem, ou ao Distrito Federal;

Il — se o doador tiver domicilio ou residéncia no exterior:
a) ao Estado onde tiver domicilio o donatério ou ao Distrito Federal;

b) se o donatério tiver domicilio ou residir no exterior, ao Estado em que se
encontrar o bem ou ao Distrito Federal;”

Doutrinariamente, tais regras de transicdo visam auxiliar na acomodacéo entre ordens juridicas e
neutralizar vacuos legidlativos (Mendes & Branco, 2023). No entanto, surge a contradicdo sobre a
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possibilidade de as | eis estaduai s antigas serem “aproveitadas’ sob o hovo fundamento de validade.

NAO RECEPCAO E A REJEICAO DA CONSTITUCIONALIDADE
SUPERVENIENTE

A diferenciacéo entre 0s institutos da recepcdo e da constitucionalidade superveniente fundamenta-

se na higidez da norma no momento de sua criacdo e na natureza do vicio que a acomete. O
fendmeno da recepcdo € compreendido como um principio de continuagdo do ordenamento juridico,
pelo qual normas infraconstitucionais pré-existentes, que foram validamente editadas e estavam em
vigor sob o regime anterior, continuam a produzir efeitos por guardarem compatibilidade material
(de contetido) com a nova ordem constitucional (Lenza, 2021; Paulsen, 2020). Segundo a teorizagao
de Kelsen, aceita pela doutrina majoritaria, nessas situacdes o conteldo da norma permanece 0
mesmo, ocorrendo apenas a ateragdo do seu fundamento de validade, que passa a ser a nova
Constituicdo (Mendes & Branco, 2023). Para que a recep¢do ocorra, a norma deve possui,
obrigatoriamente, compatibilidade formal e material perante a Constitui¢cdo sob cuja regéncia foi
produzida, pois o sistema juridico sO admite receber 0 que existe validamente no momento da
transicéo (Lenza, 2021; Mendes & Branco, 2023).

Por outro lado, a constitucionalidade superveniente caracteriza-se pela tentativa de validar uma lel
gue ja“nasceu maculada” por um vicio de inconstitucionalidade (sejaformal ou material), processo
este que é inadmitido no ordenamento brasileiro (Lenza, 2021). De acordo com a teoria da nulidade
(sistema norte-americano) adotada pelo Supremo Tribunal Federal, o ato inconstitucional possui um
vicio congénito que o torna nulo de pleno direito (Lenza, 2021; Mendes & Branco, 2023). Por
possuir um vicio de nascimento insanavel e incuravel, a norma nula ndo pode ser “consertada’” ou
purgada de sua invalidade originaria apenas porque uma mudanca constitucional posterior removeu
0 obstéculo que a tornava invalida (Mendes & Branco, 2023; Lenza, 2021). Em suma, enquanto a
recepcdo revalida atos higidos, a constitucionalidade superveniente pretendia, sem sucesso, a
convalidacdo de atos juridicamente inexistentes no plano da validade (Lenza, 2021; Mendes &
Branco, 2023).

O ordenamento juridico brasileiro rejeita o fendmeno da constitucionalidade superveniente (Lenza,
2021; Mendes & Branco, 2023). 1sso significa que uma lei que nasceu inconstitucional (como as
leis ingtituidoras do ITCMD-EX) ndo se torna vaida apenas porque uma mudanca constitucional
posterior removeu o0 obstaculo original. Conforme Lenza (2021), o vicio ab origine nulifica a le,
sendo impossivel sua correcdo pelo fendmeno da recepcao.

Ja para que ocorra a recepcdo, € necessario que sgjam cumpridos 0s seguintes requisitos
cumulativos: a norma deve estar em vigor de forma védliida no momento da nova ordem
constitucional; deve possuir compatibilidade formal e material perante a Constituicdo sob a qual foi
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editada (Lenza, 2021; Mendes & Branco, 2023).

Visto que as leis estaduais anteriores séo nulas ab initio pela vedagdo compreendida pelo STF no
Tema 825 RG, €elas carecem de validade originéria, 0 que impede tecnicamente sua recep¢do pela
EC 132/2023.

O PRINCIiPIO DA LEGALIDADE E A NECESSIDADE DE NOVA LEI

A ingtituicdo de qualquer tributo é submetida ao principio da reserva legal estrita (art. 150, I,
CF/88), exigindo lei em sentido formal e material (Harada, 2020; Calmon, 2020). Paulsen (2020)
reforca que a instituicéo do tributo exige a definicdo de todos o0s seus elementos (fato gerador, base
de calculo e aliquota) pelo ente competente.

Assim, embora a disposicdo transitéria prevista no art. 16 da EC 132/2023 outorgue a competéncia
para a instituicdo do tributo durante o periodo de auséncia da lel complementar federal requerida
pela Constituicdo, o exercicio do jus tributandi exige que os Estados editem novas leis ordinarias
sob 0 novo pardmetro constitucional. A tentativa de aplicar leis natimortas violaria a seguranca
juridica e a protecéo da confianga, pois atos nulos ndo podem ser “ressuscitados’ para fundamentar
cobrancas sobre fatos geradores novos (Mendes & Branco, 2023).

CONCLUSAO

Em suma, identifica-se que ha vicio de inconstitucionalidade insanavel que impede a recepcéo ou
convalidagdo automética das leis estaduais anteriores pela EC 132/2023. A literatura e a
jurisprudéncia (Tema 825 e ADIs 6828 e 6830) convergem para a hecessidade de nova atividade
legislativa estadual, em estrita observancia ao principio da legalidade, para que a cobranca do
ITCMD-EX sgjalegitima sob a égide da nova Reforma Tributéria.
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Resumo

O presente artigo analisa a aplicagdo do principio da proporcionalidade e do consequencialismo
juridico nas decisdes judiciais que interferem diretamente na formulacdo e na execucdo de politicas
publicas. Parte-se da premissa de que a atuagdo jurisdicional, embora indispensavel a tutela de
direitos fundamentais, encontra limites materiais impostos pela proporcionalidade e pelo dever de
consideragdo das consequéncias préticas das decisdes, conforme previsto no artigo 20 da Lei de
Introducdo as Normas do Direito Brasileiro (LINDB). Demonstra-se que decisdes judiciais que
impBem obrigacbes estruturais ao Estado, a partir de demandas individualizadas, sem respaldo
normativo, técnico ou orgamentério, comprometem o plangjamento administrativo, o interesse
publico primario e o principio da separacéo de poderes. Conclui-se que a observancia cumulativa da
proporcionalidade, do consequencialismo juridico, da discricionariedade administrativa e da
separacdo de poderes constitui requisito indispensavel para alegitimidade das decisdes judiciais que
impactam politicas publicas.

Palavras-Chave: proporcionalidade. consequencialismo juridico. decisdes judiciais. politicas
publicas. separacéo de poderes.

Abstract

This article examines the application of the principle of proportionality and legal consequentialism
in judicial decisions that directly interfere with the formulation and implementation of public
policies. It is based on the premise that judicial intervention, although essential for the protection of
fundamental rights, is subject to material limits imposed by proportionality and by the duty to
consider the practical consequences of decisions, as established in Article 20 of the Brazlian
Introductory Law to the Norms of Law (LINDB). The study demonstrates that judicial rulings
imposing structural obligations on the Sate in response to individualized claims, without
normative, technical, or budgetary support, undermine administrative planning, the primary public
interest, and the principle of separation of powers. The conclusion emphasizes that the cumulative
observance of proportionality, legal consequentialism, administrative discretion, and separation of
powers is an indispensable condition for the legitimacy of judicial decisions affecting public
policies.

Keywords: proportionality. legal consequentialism. judicial decisions. public policies. separation of
powers.

1. Introducéao

O aumento expressivo da judicializac8o de politicas publicas tem intensificado o debate acerca dos
limites da atuagdo do Poder Judiciario na concretizagdo de direitos fundamentais. Embora a
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jurisdicdo constitucional exerca papel relevante na protecdo desses direitos, especiamente diante de
omissdes ou falhas estatais, a expansdo desmedida da intervencdo judicial pode produzir efeitos
sistémicos adversos sobre a organizagdo administrativa e o funcionamento das instituicoes
democréticas.

A imposicdo judicial de obrigagbes estatais sem a devida consideragdo dos aspectos técnicos,
financeiros e institucionais envolvidos tende a comprometer o plangamento administrativo,
provocar desequilibrios orcamentérios e tensionar o principio da separacdo de poderes. Além disso,
tais decisdes podem esvaziar a discricionariedade administrativa, atributo inerente ao gestor publico
democraticamente eleito, responsavel pela definicdo e execucdo de politicas publicas conforme o
programa legitimado pelo voto popular.

Nesse cenario, assumem especial relevancia o principio da proporciondidade e o
consequencialismo juridico, sobretudo apés a introducdo do artigo 20 da Lei de Introducéo as
Normas do Direito Brasileiro — LINDB, que impde ao julgador o dever de considerar as
consequéncias préticas de suas decisdes. Esses institutos funcionam como parametros normativos
destinados a racionalizar a atuagdo jurisdicional, prevenindo intervencdes excessivas e
incompativeis com a complexidade das politicas publicas.

Diante disso, 0 presente artigo tem por objetivo analisar a aplicacdo do principio da
proporcionalidade e do consequencialismo juridico como limites materiais a atuagdo do Poder
Judici&rio em decisdes que interferem diretamente na formulagdo e na execucdo de politicas
publicas, com especial atencdo as decisdes que impdem obrigacdes estruturais ao Estado a partir de
demandas individualizadas.

2. O principio da proporcionalidade como limite a atuagdo jurisdicional

O principio da proporcionalidade configura-se como instrumento central de contencdo da atuagéo
estatal, incidindo ndo apenas sobre os atos administrativos, mas também sobre o exercicio da
jurisdicdo. Suarelevancia se intensifica nos casos em que a deciséo judicia interfere diretamente na
destinacdo de recursos publicos ou na conformagdo de politicas publicas previamente delineadas
pelo Poder Executivo.

Nesse sentido, a proporcionalidade atua como limite material aintervencdo do Estado, assegurando
gue a atuacdo estatal se mantenha dentro de parametros de racionalidade e moderacéo, de modo a
impedir a adocdo de providéncias desmedidas, inadequadas ou desnecessdrias, ainda que
justificadas pela pretensa concretizacdo de direitos fundamentais.
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Nesse contexto, impde-se a observancia do principio da proporcionaidade, o qual, conforme
sistematizado pelo jurista Rafael Oliveira (2022, p. 142), desdobra-se em trés subprincipios:

Adequacéo ou idoneidade: o ato estatal sera adequado quando contribuir para a
realizacBo do resultado pretendido (ex.: O STF considerou inconstitucional a
exigéncia de comprovacdo de “condicdes de capacidade” para o exercicio da
profissdo de corretor de iméveis, pois 0 meio — atestado de condi¢des de capacidade
—ndo promovia o fim — controle do exercicio da profissio;

Necessidade ou exigibilidade: em raz8o da proibicdo do excesso, caso existam
duas ou mais medidas adequadas para alcancar os fins perseguidos (interesse
publico), o Poder Plblico deve adotar a medida menos gravosa aos direitos
fundamentais (ex.: invalidade da sancdo méxima de demissdo ao servidor que
praticainfracéo leve);

Proporcionalidade em sentido estrito: encerra uma tipica ponderacéo, no caso
concreto, entre 0 6nus imposto pela atuacdo estatal e 0 beneficio por ela produzido
(relacdo de custo e beneficio da medida), razéo pela qual a restricdo ao direito
fundamental deve ser justificada pela importancia do principio ou direito
fundamental que sera efetivado (ex.: O STF considerou inconstitucional lei estadual
que obrigou a pesagem de botijdes de gas no momento da venda para 0 consumidor,
com abatimento proporcional do preco do produto, quando verificada a diferenca a
menor entre 0 contelido e a quantidade especificada no recipiente, tendo em vista
gue a protecdo do consumidor ndo autorizaria a aniquilagdo do principio da livre
iniciativa).

Os atos estatais devem passar por esses testes de proporcionalidade para
serem consider ados validos. (Grifou-se)

No ambito das decisdes judiciais que impdem obrigacdes de fazer & Administragdo Publica com o
objetivo de satisfazer pretensdes individualizadas, constata-se, em regra, a inobservancia dos
subprincipios que compdem o principio da proporcionalidade.

Tais determinacdes ndo atendem ao critério da adequacdo, na medida em que deixam de contribuir
para a racionalidade da politica publica, ao priorizarem interesses individuais em detrimento da
l6gica sistémica da atuacdo estatal, ocasionando a afetacdo indevida de recursos publicos que
deveriam ser destinados a satisfacdo do interesse coletivo.

Igualmente, ndo superam o subprincipio da necessidade, pois, na maioria dos casos, existem
alternativas menos onerosas e igualmente aptas a concretizacdo do direito invocado, sem a
imposi¢cdo de encargos estruturais ao Estado.

Péagina 104



Por fim, a luz da proporcionalidade em sentido estrito, verificase que o 6nus financeiro e
institucional imposto a coletividade revela-se manifestamente superior ao beneficio individual
alcancado, evidenciando desequilibrio incompativel com os par@metros constitucionais de
racionalidade e justica.

3. O consequencialismo juridico e a necessaria observancia do artigo 20 da
LINDB

Com a edicdo da Lei n° 13.655/2018, o artigo 20 da Lei de Introducdo as Normas do Direito
Brasileiro passou a incorporar, de forma expressa, o consequencialismo juridico ao ordenamento
brasileiro. O dispositivo estabelece a vedagao a prolacdo de decisdes fundadas exclusivamente em
valores juridicos abstratos, impondo ao intérprete e ao aplicador do Direito o dever de considerar,
de maneira explicita e fundamentada, as consequéncias préticas decorrentes da decisdo adotada.

Nesse sentido, dispde o referido artigo:

Art. 20. Nas esferas administrativa, controladora e judicial, ndo se decidira com
base em valores juridicos abstratos sem que sejam consideradas as consequéncias
préticas da decisdo.

Parégrafo Unico. A motivagdo demonstrara a necessidade e a adequacdo da medida
imposta ou da invalidagdo de ato, contrato, ajuste, processo ou norma
administrativa, inclusive em face das possivels aternativas’.

O dispositivo impde ao julgador o dever de motivar suas decisdes demonstrando a necessidade, a
adequacdo e a inexisténcia de alternativas menos gravosas, especiadmente quando envolvem a
invalidagéo de atos administrativos ou aimposi¢ao de obrigacdes ao Estado.

Nesse sentido, Pablo Stolze e Rodolfo Pamplona (2024, p. 112) assindlam que a finalidade da
alteracdo legidativa € claramente pragmatica, ao restringir o espaco de atuacdo interpretativa do
agente publico e exigir que suas decisdes sejam orientadas por uma analise consequenciaista:

A finalidade da nova normatizac&o nos parece clara: busca-se restringir o &mbito de
atuacdo interpretativa do agente publico, nas searas administrativa, controladora ou
judicial, prestigiando-se uma perspectiva “pragmatica’ ou “consequenciaista’ em
suas decisdes.

Em linha semelhante, segundo Carlos Roberto Gongalves (2023, p. 87) aintroducéo do artigo 20 na
LINDB teve como objetivo estabelecer uma condicionante a utilizacdo dos principios juridicos
como fundamento decisorio:
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Em sintese, reproduz-se o principio do cumprimento do dever de motivagdo da
decisdo, que € uma decorréncia do Estado de Direito. A andlise das consequéncias
préticas passa a fazer parte das razdes de decidir. Sem divida, o dispositivo em
aprego proibe que se decida com base em valores juridicos abstratos e se constitui
em tentativa de mitigar a forga normativa dos principios, dos quais a Constituicao
Federa é repleta, como, verbi gratia, os da “dignidade da pessoa humana’ (art. 1°,
I11), os “valores sociais do trabalho e da livre iniciativa’ (art. 1° 1V), a
“moralidade” (art. 37, caput), o “bem-estar e a justica sociais’ (art. 193) e 0 “meio
ambiente ecologicamente equilibrado” (art. 225). Esses valores juridicos abstratos
sdo normamente classificados como principios. 1sso porque os principios sdo
normas que possuem um grau de abstracdo maior que as regras. E como se o
legislador introduzisse uma condicionante para a forca normativa dos
principios. eles somente podem ser utilizados para fundamentar uma deciséo,
seojulgador considerar “as consequéncias praticas da decisao” . (Grifou-se)

A jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justica alinha-se a essa orientagdo ao afirmar que a
imposicdo de obrigacdes estruturais a Administracdo Publica deve estar ancorada em normas
concretas e precedida da andlise das consequéncias praticas da decisdo, bem como da existéncia de
alternativas menos onerosas e mais eficazes:

E possivel impor & Administragdo Piblica a obrigagio de construir a Casa do
Albergado, considerando alternativas menos onerosas e mais eficazes, devendo a
decisdo judicial ser baseada em normas concretas, consideradas as
consequéncias praéticas e alternativas possiveis, reconhecendo-se a necessidade
de ser elaborado um plano dialégico para a solugdo do dano estrutural. (STJ. 28
Turma. REsp 2.148.895/PR, Rel. Min. Marco Aurélio Bellizze, julgado em
12/8/2025 — Grifou-se)

No mesmo sentido, o Supremo Tribunal Federal, ao apreciar 0 Tema 698 da repercussao geral,
consolidou entendimento segundo o0 qual a intervencdo judicial em politicas publicas é
admissivel apenas em situagdes excepcionais de auséncia ou deficiéncia grave do servico
publico. Ainda assim, a atuacéo jurisdicional deve, como regra, evitar a imposicdo de medidas
pontuais e especificas:

AGRAVO INTERNO. RECURSO EXTRAORDINARIO. ACAO CIVIL
PUBLICA. PROTECAO DO DIREITO DIFUSO A SEGURANCA PUBLICA.
POSSIBILIDADE DE ANALISE PELO ORGAO JURISDICIONAL. TEMA 698
DA REPERCUSSAO GERAL. DESCABIMENTO DE APLICACAO DE
MEDIDAS PONTUAIS E ESPECIFICAS. AGRAVO INTERNO PROVIDO. 1.
Havendo inércia da Administragdo Publica, para fins de assegurar o exercicio de
direitos fundamentais, nada obsta que, provocado, o Poder Judiciério atue, visando
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a0 restabelecimento da plena fruicdo de direitos que se encontram em estado de
comprometimento. 2. Esta CORTE fixou, no julgamento do RE 684.612-RG (Tema
698, Rel. Min. LUIS ROBERTO BARROSO, DJe de 7/8/2023), a seguinte tese de
repercussdo gera: “1. A intervencdo do Poder Judiciario em politicas publicas
voltadas a realizacdo de direitos fundamentais, em caso de auséncia ou deficiéncia
grave do servigco, ndo viola o principio da separagdo dos poderes. 2. A decisdo
judicial, como regra, em lugar de determinar medidas pontuais, deve apontar as
finalidades a serem alcancadas e determinar a Administragéo PUblica que apresente
um plano e/ou os meios adequados para acancar o resultado. 3. No caso de servigos
de salde, o déficit de profissionais pode ser suprido por concurso publico ou, por
exemplo, pelo remangjamento de recursos humanos e pela contratacdo de
organizagdes sociais (OS) e organizagdes da sociedade civil de interesse publico
(OSCIP)". 3. Decisdes judiciais casuisticas podem comprometer a eficiéncia
administrativa, em especial porque, sem uma visdo sistémica, corre-se o risco de
provocar desorganizagdo da Administracdo Publica e comprometer a otimizag8o das
politicas publicas. 4. Nos termos da tese fixada no Tema 698 da repercussio
geral, a providéncia judicial, em lugar de determinar medidas pontuais, deve
apontar as finalidades a serem alcancadas e determinar a Administracgéo
Publica que apresente um plano €/ou os meios adequados para alcancar o
resultado. 5. Agravo interno provido para determinar que o ESTADO DO
AMAZONAS tome as medidas necessdrias para solucdo da grave deficiéncia na
prestacdo do servico de seguranca publica no Municipio de Atalaia do Norte/AM,
devendo apresentar, no prazo de 90 (noventa) dias, um plano e/ou 0s meios
adequados para alcancar o resultado, nos termos da tese fixada no julgamento do
Tema 698 da repercussio geral. (STF, RE 1524551 AgR, Relator(a): CARMEN
LUCIA, Relator(a) p/ Acérdio: ALEXANDRE DE MORAES, Primeira Turma,
julgado em 19-05-2025, PROCESSO ELETRONICO DJe-sn DIVULG 15-07-
2025 PUBLIC 16-07-2025 — Grifou-se)

Dessa forma, a auséncia de andlise consequencialista nas decisdes judiciais que impdem obrigaces
a0 Estado compromete a seguranca juridica, estimula a judicializacdo em massa de demandas
semelhantes e produz impactos significativos sobre o orcamento publico e a gestdo administrativa.
Ademais, tal postura decisdria interfere indevidamente na discricionariedade administrativa,
fragilizando o principio democrético e o modelo constitucional de reparticéo de competéncias entre
os Poderes.

4. A violacdo ao mérito administrativo e a separacao de poderes

4.1 Discricionariedade administrativa na formulacéo de politicas publicas

A formulagdo e a execugdo de politicas publicas inserem-se no ambito do mérito administrativo,
espaco decisorio constitucional mente reservado ao Poder Executivo, que atua com base em critérios
de conveniéncia e oportunidade, sempre dentro dos limites da legalidade e da disponibilidade
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orcamentéria.

N&o se identifica, no ordenamento juridico brasileiro, autorizagdo normativa que legitime a
imposicdo, pelo Poder Judici&rio, da implementagcdo de politicas publicas especificas dissociadas
das escolhas administrativas legalmente atribuidas ao gestor publico, ressalvadas hipo6teses
excepcionais de omissdo estatal ou de prestacéo gravemente deficiente do servico publico, capazes
de comprometer o nicleo essencial dos direitos fundamentais, nos termos do principio do minimo
existencial.

Todavia, a atuagdo estatal também se encontra condicionada a teoria da reserva do possivel, uma
VEZ que 0S recursos publicos sdo limitados, impondo ao administrador o dever de realizar escolhas
alocativas entre diferentes politicas publicas, segundo critérios de prioridade, plangamento e
responsabilidade fiscal.

Nesse contexto, a implementacdo de politicas publicas exige previsibilidade financeira,
plangjamento estratégico e decisdes administrativas fundamentadas, especialmente por meio dos
instrumentos orcamentarios constitucionalmente previstos no artigo 165 da Constituicdo Federal,
guais sejam, o Plano Plurianual, aLei de Diretrizes Orcamentariase aLe Orcamentaria Anual. Tais
instrumentos estruturam a atuacdo estatal e asseguram racionalidade, continuidade e
responsabilidade fiscal na alocacéo dos recursos publicos.

A interferénciajudicial desprovida de andlise estrutural dessas varidveis fragiliza aracionalidade da
gestdo publica e compromete a eficiéncia (art. 37, caput, da CF) da atuacéo estatal.

Além disso, o proprio texto constitucional impde limites materiais a atuacéo estatal por meio do
artigo 167 da Constituicdo Federal, que veda, entre outras hipoteses, a realizacdo de despesas ou a
assuncdo de obrigacOes diretas que excedam os créditos orcamentarios ou que ndo estgjam
previamente autorizadas em lei. Tais vedacOes constitucionais harmonizam-se com o regime
juridico da responsabilidade fiscal, instituido pela Lel Complementar n.° 101/2000 (Lei de
Responsabilidade Fiscal), que impde ao gestor publico o dever de observar o equilibrio das contas
publicas, o plangamento or¢camentario e a transparéncia na gestdo fiscal.

Nesse sentido, o jurista Hely Lopes Meirelles (2016, p. 179) conceitua 0 mérito administrativo
como a “valoragéo dos motivos e na escolha do objeto do ato, feitas pela Administragdo incumbida
de sua pratica, quando autorizada a decidir sobre a conveniéncia, oportunidade e justica do ato a
realizar”. O autor esclarece, ainda, que:

O objeto, nos atos discricionarios, fica na dependéncia da escolha do Poder
Publico, constituindo essa liberdade opcional o mérito administrativo. N&o se
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pode, pois, em tal elemento, substituir o critério da Administracdo pelo
pronunciamento do Judiciario, porque isto importaria revisdo do mérito
administrativo, por uma simples mudanca de juizo subjetivo — do administrador
pelo do juiz — sem qual quer fundamento em lei. (Grifou-se)

Portanto, o determinar como deve ser estruturada ou executada determinada politica publica, o
Poder Judiciario acaba por assumir funcdo tipica de gestor, realizando escolhas diretamente
vinculadas a0 mérito administrativo. Tal atuag8o extrapola os limites do controle de legalidade e
viola ndo apenas a separacdo de poderes, mas também o regime constitucional orcamentério
delineado nos artigos 165 e 167 da Constituicéo Federal.

4.2 A indevida substituicdo do gestor publico pelo poder judiciério

Para que sejam preservados a discricionariedade administrativa do gestor publico e o principio da
separacdo dos poderes, a atuacdo do Poder Judiciério deve restringir-se as hipo6teses de auséncia ou
grave deficiéncia do servigo publico, decorrentes da inércia ou da excessiva morosidade do Poder
Pablico.

Isso porque, ao impor obrigacBes estruturais ao Estado, o Judici&rio acaba por substituir o gestor
publico democraticamente eleito, 0 que configura violagdo ao principio da separacdo de poderes. A
tutela jurisdicional dos direitos fundamentais, portanto, ndo pode resultar na supressdo da
autonomia administrativa nem na substituicdo das escolhas politicas legitimamente atribuidas a
Administracéo Publica.

O juiz Mé&rcio André Lopes Cavalcante (2026), a partir da tese firmada pelo Supremo Tribunal
Federal no Tema 698 da repercusséo geral, sistematizou parametros voltados a orientar uma atuagéo
jurisdicional efetiva e institucionalmente responsavel na concretizacdo de direitos fundamentais,
sem afastar 0 espaco de discricionariedade do administrador publico na formulagéo e execugdo de
politicas publicas:

a) Em primeiro lugar, € necessario que esteja devidamente comprovada nos autos a
auséncia ou grave deficiéncia do servigo publico, decorrente da inércia ou excessiva
morosidade do Poder Plblico. Quando os Poderes Legislativo e Executivo
descumprem seus deveres institucionais, o Poder Judicidrio estara autorizado a
servir de alerta para que estes exercam suas atribui¢des. b) Em segundo lugar, no
atendimento dos pedidos formulados pelo autor da demanda, deve-se observar a
possibilidade de universalizagdo da providéncia a ser determinada, considerados os
recursos efetivamente existentes, que sdo finitos e insuficientes ao atendimento de
todas as necessidades sociais, impondo ao Estado a toma de decisdes dificeis.
Assim, o 6rgéo julgador devera questionar se € razoavel e faticamente viavel que
aquela obrigagéo seja universalizada pelo ente pablico devedor. (...) ¢) Em terceiro
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lugar, cabe ao 6rgdo julgador determinar a finalidade a ser atingida, mas ndo o
modo como ela devera ser alcangada, privilegiando medidas estruturais de resolugéo
de conflito. Estabelecida a meta a ser cumprida, diversos sdo 0s meios com 0s quais
se pode implementéla, cabendo ao administrador optar por aguele que considera
mais pertinente e eficaz. Trata-se de um modelo “fraco” de intervencdo judicial em
politicas publicas, no qual, apesar de indicar o resultado a ser produzido, o
Judiciario ndo fixa analiticamente todos os atos que devem ser praticados pelo
Poder Plblico, preservando, assim, o espago de discricionariedade do mérito
administrativo. No exemplo dos autos, constatado o déficit de profissionais de
salde, caberia ao Judiciario determinar que airregularidade sgja sanada. No entanto,
cabe ao Poder Executivo Municipal decidir se suprira tal deficiéncia, por exemplo,
mediante a realizacdo de concurso publico, por meio do remanejamento de recursos
humanos ou a partir da celebracdo de contratos de gesto e termos de parceria com
organizagdes sociais (OS) e organizagdes da sociedade civil de interesse publico
(OSCIP). d) Em quarto lugar, a que se considerar a auséncia de expertise e
capacidade institucional da atuacéo judicial naimplementagéo de politica plblica. O
Judiciario ndo domina o conhecimento especifico necessario para instituir politicas
de salde, de modo que, para atenuar isso, adecisdo judicial devera estar apoiada em
documentos ou manifestagdes de 6rgéos técnicos, que podem acompanhar a peticao
inicial ou compor a instrucdo processua. No caso dos autos, por exemplo, deveria
ter sido pensado em um plano para correcdo das irregularidades no Hospital
Municipal Salgado Filho, que garantisse um minimo existencial para o atendimento
da populagdo, respeitando, assim, o direito a salide e a dignidade humana e, ao
mesmo tempo, considerasse a situagdo das demais unidades de salde sob
responsabilidade do Municipio, para as quais 0s recursos orgamentarios e esforcos
administrativos também devem ser orientados. O plano poderia ser elaborado
diretamente pela Administragdo Publica Municipal — e, posteriormente, homol ogado
pelo Tribunal de Justicalocal — ou desenvolvido em conjunto entre os dois Poderes.
€) Em quinto lugar, sempre que possivel, o érgéo julgador devera abrir o processo a
participagdo de terceiros, com a admissdo deamicicuriaee designacdo de
audiéncias publicas, permitindo a oitiva ndo apenas dos destinatérios da ordem, mas
também de outras instituices e entidades da sociedade civil. Tais providéncias
contribuem ndo apenas para a legitimidade democrética da ordem judicial como
auxiliam a tomada de decisdes, pois permitem que o érgéo julgador seja informado
por diferentes pontos de vista sobre determinada matéria, contribuindo para uma
visdo global do problema. Além disso, uma construcdo dialdgica da decisdo
favorece a sua propria efetividade, uma vez que sd0 maiores as chances de
cumprimento, pelo Poder Publico, de determinagdes que ele préprio gudou a
construir.

Portanto, nas hipGteses excepcionais de auséncia ou grave deficiéncia do servico publico,
decorrentes da inércia ou da excessiva morosidade do Poder Publico, cabe ao Poder Judiciario
indicar a findlidade a ser acangada, sem, contudo, definir os meios especificos para sua
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implementacdo. Tal limitacdo decorre da auséncia de expertise técnica e de capacidade institucional
do Judiciario para a formulagcdo e execucdo direta de politicas publicas, atividade que exige
conhecimento especializado e plangamento administrativo complexo.

Nesse modelo de atuagdo, preservam-se a discricionariedade administrativa do gestor publico e o
principio da separacdo dos poderes, assegurando-se que a intervencdo judicial atue como
instrumento de correcdo de omissdes estatais graves, € nd0 como mecanismo de substituicdo
indevida das escol has politicas legitimamente atribuidas a Administracéo Publica.

5. Conclusdo

A andlise desenvolvida ao longo do presente artigo permite concluir que a imposi¢éo, pelo Poder
Judiciario, de obrigagbes de fazer a Administracdo Publica voltadas a satisfacdo de pretensdes
individualizadas, em regra, revela-se incompativel com os pardmetros constitucionais que regem a
atuacdo estatal. Verificase, nesses casos, a frequente inobservancia dos subprincipios que
compBdem o principio da proporcionalidade, bem como a auséncia de uma adequada andlise
consequencialista, exigida pelo artigo 20 daLINDB.

Tais decisdes ndo atendem ao critério da adequacéo, na medida em que deixam de contribuir para a
racionalidade e a coeréncia das politicas publicas, ao priorizarem interesses individuais em
detrimento da l6gica sistémica da atuacdo administrativa, ocasionando a destinagdo indevida de
recursos publicos que deveriam ser orientados a satisfacdo do interesse coletivo. Do mesmo modo,
ndo superam O subprincipio da necessidade, pois, em grande parte das situagOes, existem
alternativas menos gravosas e igualmente eficazes a concretizacdo do direito invocado, sem a
IMposi¢céo de encargos estruturais ao Estado.

Sob a perspectiva da proporcionalidade em sentido estrito, evidencia-se, ainda, um desequilibrio
relevante entre o 6nus financeiro e institucional imposto a coletividade e o beneficio individual
acancado, o0 que compromete a racionalidade decisOria. A auséncia dessa ponderacdo
consequencialista favorece a judicializagdo em massa de demandas semelhantes, impacta
negativamente o orcamento publico, desorganiza a gestdo administrativa e fragiliza a seguranca
juridica.

Além disso, a Congtituicdo Federal estabelece limites materiais claros a atuagdo estatal,
especialmente por meio do artigo 167, que veda a realizacdo de despesas ou a assuncdo de
obrigacdes sem prévia autorizacdo orcamentaria, em harmonia com o regime da responsabilidade
fiscal ingtituido pela Lei Complementar n.° 101/2000. Tais normas visam assegurar o equilibrio das
contas publicas, o plangamento financeiro e a transparéncia na gestdo fiscal, elementos
indispensaveis a sustentabilidade das politicas publicas.
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Nesse contexto, a formulacdo e a execucdo de politicas publicas inserem-se no ambito do mérito
administrativo, sendo atribui¢cdes constitucionalmente reservadas ao Poder Executivo. Assim, nas
hipo6teses excepcionais de auséncia ou grave deficiéncia do servico publico, decorrentes da inércia
ou da excessiva morosidade estatal, a atuacdo judicial deve limitar-se aindicacdo da finalidade a ser
alcancada, abstendo-se de definir os meios concretos para sua implementacdo, em respeito a
auséncia de expertise técnica e de capacidade institucional do Judiciério para a conducéo direta de
politicas publicas.

Conclui-se, portanto, que a observancia cumulativa do principio da proporcionaidade, do
consequencialismo juridico, da discricionariedade administrativa e da separacdo dos poderes
constitui requisito indispensavel para a legitimidade das decisdes judiciais que impactam politicas
publicas. A intervencdo judicial deve atuar como mecanismo excepcional de correcdo de omissdes
estatais graves, e nd como instrumento de substituicdo indevida das escolhas politicas
legitimamente atribuidas a Administracdo Publica, preservando-se, assim, 0 modelo constitucional
democratico de reparticdo de competéncias.
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Resumo

O presente artigo analisa a controvérsia juridica sobre a aplicacdo do Incidente de Desconsideracao
da Personalidade Juridica (IDPJ) nas execucgdes fiscais, focando na tensdo entre a eficiéncia na
recuperacdo do crédito publico e a preservacdo do devido processo legal. Instituido formalmente
pelo CPC/2015, o IDPJ visa "processualizar” a superacéo da autonomia patrimonial, garantindo o
contraditorio prévio e o direito de influéncia do terceiro antes da constri¢éo de seus bens. O ponto
central da discussdo reside na divergéncia entre as turmas da Primeira Secéo do Superior Tribunal
de Justica (STJ). A Primeira Turma defende a obrigatoriedade do incidente sempre que o
redirecionamento se basear no abuso da personalidade juridica e o terceiro ndo constar
originalmente na Certiddo de Divida Ativa (CDA). Ja a Segunda Turma argumenta que o IDPJ é
incompativel com o rito especial da Lei de Execucbes Fiscais (LEF), sustentando que o
redirecionamento fundamentado no Cédigo Tributario Nacional (CTN) dispensa tal formalismo,
bastando uma defesa prévia ssimplificada nos proprios autos. Para solucionar essa inseguranca, 0
STJ afetou 0 Tema Repetitivo 1209, que definira se o Fisco pode utilizar o redirecionamento direto
ou deve submeter-se ao rito do IDPJ.

Palavras-Chave: Desconsideragdo da personalidade juridica. IDPJ. Execucéo Fiscal.
Redirecionamento. Tema Repetitivo 1209.

Abstract

This article examines the legal controversy surrounding the application of the Incident of Piercing
the Corporate Vel (IDPJ) in tax enforcement proceedings, focusing on the tension between the
efficiency of public revenue collection and the protection of due process of law. Formally
introduced by Brazl’s 2015 Code of Civil Procedure (CPC/2015), the IDPJ seeks to proceduralize
the piercing of corporate separateness by ensuring prior notice, adversarial proceedings, and the
affected third party’ s meaningful opportunity to be heard before any attachment of assets. The core
of the debate lies in the divergence between the panels of the First Section of Brazl’s Superior
Court of Justice (STJ). The First Panel holds that the incident is mandatory whenever enforcement
Is redirected based on abuse of the corporate entity and the third party was not originally listed in
the Certificate of Active Debt (CDA). By contrast, the Second Panel argues that the IDPJ is
incompatible with the special procedural framework of the Tax Enforcement Law (LEF),
maintaining that redirection grounded in the Brazlian National Tax Code (CTN) does not require
such formal procedural steps, and that a ssimplified prior defense within the enforcement action
itself is sufficient. In order to resolve this legal uncertainty, the STJ accepted Repetitive Appeal
Theme No. 1209, which will determine whether tax authorities may proceed through direct
redirection of enforcement or must comply with the procedural requirements of the IDPJ.
Keywords: Piercing the Corporate Veil (Disregard Doctrine). Tax Enforcement Proceedings.
Redirection of Enforcement. Repetitive Appeal Theme 1209.
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Introducao

O CPC/2015 regulamentou o Incidente de Desconsideracdo da Personalidade Juridica (IDPJ) para
formalizar aregrade direito material contida no Cédigo Civil, que permite atingir bens de socios ou
administradores em situacfes de abuso da personalidade, caracterizadas pelo desvio de finalidade
ou pela confusdo entre o patriménio pessoal e 0 empresarial. No campo das dividas estatais, a Lei
de Execucles Fiscais (Lei n° 6.830/1980 — LEF) admite a aplicacdo subsidid&ria das normas
processuais civis, 0 que iniciou uma discussdo sobre a obrigatoriedade desse incidente frente ao
tradicional mecanismo de redirecionamento da cobranca. Este Gltimo possui seus alicerces no CTN,
gue estabel ece a responsabilidade pessoal de gestores por atos praticados com excesso de poder ou
infracdo alei, contrato ou estatutos.

A distin¢&o entre esses dois institutos é o ponto central das recentes divergéncias na Primeira Secéo
do Superior Tribunal de Justica (STJ). De um lado, a Primeira Turma entende que o incidente é
essencial sempre gque a pretensdo fiscal se baseia no abuso da personalidade juridica e o terceiro nao
consta originalmente no titulo executivo. De outro, a Segunda Turma argumenta que o rito especial
da execucdo fiscal € incompativel com o formalismo do Incidente de Desconsideracdo da
Personalidade Juridica (IDPJ), sustentando que a celeridade e a exigéncia de garantia prévia do
juizo para a defesa devem preval ecer sobre as regras gerais do codigo de processo.

Para enfrentar essa inseguranca juridica e assegurar a isonomia em cenérios de litigiosidade em
massa, 0 sistema processual brasileiro utiliza o julgamento de recursos repetitivos. Esse modelo
permite gque os tribunais superiores fixem teses que obrigatoriamente devem ser observadas pelos
demais juizes e tribunais (art. 927, CPC/2015), garantindo que as mesmas questfes de direito
recebam respostas uniformes e previsiveis em todo o territério naciona (art. 926, CPC/2015). Foi
nesse contexto de gestéo de precedentes que o tribunal afetou o Tema Repetitivo 1209, que decidira
definitivamente sobre a necessidade de instaurac&o do incidente nas execucdes de divida ativa.

O presente artigo propbe-se a andisar as diferencas estruturais entre o redirecionamento
fundamentado no CTN e a desconsideracéo baseada no Codigo Civil de 2002 e no CPC/2015. A
investigagdo percorrerd as posi¢des da doutrina e 0 panorama atual da jurisprudéncia, buscando
compreender o equilibrio necessario entre as garantias de defesa do redirecionado e a eficiéncia da
administracdo tributéria na recuperacdo de seus créditos.

A desconsider acdo da per sonalidade juridica no Direito Civil

No ordenamento juridico brasileiro, a autonomia patrimonia é a regra geral aplicavel as pessoas
juridicas, estabelecendo que a entidade coletiva possui existéncia e patriménio distintos de seus
membros. Essa segregacéo, consolidada no artigo 49-A do Cadigo Civil, funciona como um
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mecanismo licito para a alocacdo e segregacdo de riscos, visando estimular empreendimentos, a
geracdo de empregos, tributo e renda. Como observa Gongalves (2020), essa autonomia ndo é
absoluta, servindo a Teoria da Desconsideracdo (disregard doctrine) para coibir o uso da barreira
patrimonial como instrumento para a prética de fraudes e abusos de direito em detrimento dos
credores.

A aplicacéo desse ingtituto ndo implica na anulacdo ou extin¢do da pessoa juridica, que permanece
integra para seus demais fins legitimos. Trata-se, na verdade, de uma técnica de suspensdo
episodica da eficacia do ato constitutivo da sociedade, de modo a permitir que a penhora recaia
sobre 0s bens pessoais dos socios. Sob a 6tica da Teoria Geral do Direito, Didier Jr. (2019) reforca
gue a desconsideracdo representa uma sancao aplicada a um ato ilicito, especificamente a utilizacdo
abusiva da personalidade juridica.

O artigo 50 do Cédigo Civil define os requisitos materiais indispensaveis para intervencao,
permitindo a superacdo da barreira patrimonial em casos de abuso da personalidade, manifestado
pelo desvio de finalidade ou pela confusdo patrimonial. Com o advento da Lel n° 13.874/2019, o
legislador positivou definicdes objetivas paratais conceitos. o desvio de finalidade é a utilizagdo da
pessoa juridica com o proposito de lesar credores ou para a prética de atos ilicitos; ja a confusdo
patrimonial configura-se pela auséncia de separacéo de fato entre 0s acervos, como no cumprimento
repetitivo de obrigacfes do socio pela empresa ou natransferéncia de ativos sem contraprestacao.

Para a plena aplicacdo do ingtituto, € fundamental a distincdo entre débito (Schuld) e
responsabilidade (Haftung). Conforme Gongalves (2020), o débito pertence a empresa que
efetivamente contraiu a obrigagdo, enquanto a responsabilidade recai sobre aquele que responde
judicialmente com seus bens pelo cumprimento dessa obrigacdo. Na desconsideragéo, o juiz néo
transforma o socio em codevedor, mas estende a el e a responsabilidade patrimonial, permitindo que
seus bens sgjam atingidos para satisfazer um débito que continua sendo da sociedade.

Contudo, a lei impde limites rigidos para evitar a banalizacdo da medida. O parégrafo 4° do artigo
50 do Cadigo Civil esclarece que a mera existéncia de grupo econdmico, sem a presenca dos
requisitos de abuso ou confusdo patrimonial, ndo autoriza a desconsideragdo da personalidade
juridica. Da mesma forma, Neves (2021) ressadta que o incidente de desconsideragdo, embora
processualize a medida, deve sempre observar 0s pressupostos estabelecidos na lel material,
garantindo que o responsavel patrimonial secundario ndo sofra constricbes indevidas sem a
demonstracéo cabal doilicito.

O IDPJ no CPC/2015 e o Devido Processo L egal
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O IDPJ foi institucionalizado pelo Cédigo de Processo Civil de 2015, nos seus artigos 133 a 137,
com o objetivo de “processualizar” 0 acesso ao patrimonio de terceiros para a satisfagdo de dividas
da sociedade. De acordo com Didier Jr. (2019), o instituto é classificado como uma modalidade de
intervencdo de terceiros provocada, uma vez que o ingresso do socio ou da empresa (no caso da
desconsideracdo inversa) ocorre para que se decida sobre a extensdo da responsabilidade
patrimonial. A finalidade central desse modelo € assegurar que a superacdo da autonomia
patrimonial ocorra sob 0 manto do devido processo legal, garantindo o contraditério prévio e o
direito de influéncia do terceiro antes da constricdo de seus bens.

Como observa Gongalves (2020), o rito do IDPJ inova ao exigir a participacéo prévia do sdcio no
processo de conhecimento, execucdo ou cumprimento de sentenca, evitando a pratica de decisbes
surpresa que atingiam o patriménio particular sem qualquer defesa antecipada. O procedimento
determina que a instauracéo do incidente suspende o curso do processo principal, garantindo que
atos executivos ndo sejam praticados enquanto se discute a presenca dos requisitos do abuso da
personalidade ou confusdo patrimonial. Conforme o artigo 135 do CPC, instaurado o incidente, o
terceiro deve ser citado para manifestar-se e requerer as provas que julgar cabiveis no prazo de 15
dias.

A decisdo que resolve o incidente possui natureza juridica de decisdo interlocutdria de mérito, pois
resolve um pedido e, uma vez preclusa ou transitada em julgado, € apta a produzir coisa julgada
material. Contra esse pronunciamento proferido em primeiro grau, cabe a interposicéo de agravo de
instrumento, conforme o rol taxativo do artigo 1.015, IV, do CPC; se proferida por relator em
tribunal, o recurso cabivel € o agravo interno (Didier Jr. et al., 2016). Por fim, Neves (2021) ressalta
gue o artigo 795, § 4°, do CPC torna a observancia desse rito obrigatéria, estabel ecendo que bens de
socios ou administradores ndo podem ser atingidos sem que o incidente tenha sido previamente
instaurado e julgado, sob pena de nulidade por afronta ao contraditério.

O redirecionamento da execucao fiscal sob a ¢ticado CTN

O redirecionamento na execucdo fiscal, diferentemente da técnica de desconsideracdo no Direito
Civil, consiste no ato processua de incluir responsaveis tributarios no polo passivo da cobranca da
divida ativa. Esse mecanismo encontra alicerce nos artigos 134 e 135 do CTN, que disciplinam a
responsabilidade de terceiros. Segundo Paulsen (2020), o procedimento para o redirecionamento
costuma ocorrer de forma simplificada nos proprios autos da execugdo, bastando que a Fazenda
Pablica peticione demonstrando os fundamentos de fato e de direito da responsabilidade dagquele
contra o qual pretende que o feito prossiga. Abaixo, o texto do referido autor:
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O procedimento para o redirecionamento da execugdo fiscal costuma ser muito
simples, bastando que a Fazenda peticione, demonstrando os fundamentos de fato e
de direito da responsabilidade daquele contra o qual pretende que a execucdo
prossiga. E 0 que acontece, por exemplo, nas causas mais recorrentes de
redirecionamento: a responsabilidade dos gestores por infragdo a lei ou por
dissolugdo irregular.

No redirecionamento contra outra pessoa juridica que ndo a primeiramente citada, o
procedimento depende de constar 0 nome da segunda no titulo executivo ou nao,
bem como de se tratar ou ndo das hip6teses de responsabilidade dos arts. 134 e 135.
Constando o nome do titulo, ou sendo hipétese de responsabilidade de terceiros, ndo
ha necessidade do incidente de desconsideragéo de personalidade juridica. Mas, se o
nome da segunda empresa ndo constar do titulo e a causa da responsabilidade néo
estiver entre aquelas dos arts. 134 e 135 do CTN, o incidente seraimperativo.

O artigo 135, 1ll, do CTN estabelece que diretores, gerentes ou representantes séo pessoa mente
responsaveis pelos créditos tributérios resultantes de atos praticados com excesso de poderes ou
infragdo de lei, contrato social ou estatutos. Coélho (2020) advoga que para a configuragdo dessa
responsabilidade, o dolo é um elemento essencial, uma vez que o simples inadimplemento do
tributo nd&o configura, por s O, infracdo a lel capaz de atrair a responsabilidade pessoal do gestor.
Para o doutrinador, tal entendimento encontra-se consolidado na Simula 430 do STJ, que preceitua
gue o inadimplemento da obrigacdo tributaria pela sociedade n&o gera, isoladamente, a
responsabilidade solidaria do socio-gerente.

No campo jurisprudencial, a Simula 435 do STJ exerce papel central ao estipular que se presume
dissolvida irregularmente a empresa que deixar de funcionar no seu domicilio fisca sem
comunicacdo aos Orgaos competentes, o que legitima o redirecionamento para o socio-gerente.
Todavia, Harada (2020) critica a aplicagdo automética desse verbete, sustentando que ele pode criar
uma figura de responsabilidade objetiva sem nexo causal, confundindo a personalidade juridica da
empresa com a do sécio sem a prévia desconsideracdo baseada no abuso de direito prevista no
Cadigo Civil. Para o jurista, a responsabilizacéo do administrador deve estar estritamente vinculada
a prova de sua acdo ou omissao ilegal e ap débito dela decorrente. Conforme defende o ilustre
doutrinador:

E descabe cogitacéo de abuso de personalidade juridica se a sociedade caiu em
insolvéncia por fatores registro de comércio que demanda a exibicdo das certiddes
negativas de tributos. A regra geral € a preservagdo em separado dos direitos e
obrigagbes da pessoa juridica e da pessoa do sdcio como decorréncia da
personalizacdo. A desconsideracdo da personalidade juridica é uma excegdo a ser
aplicada apenas ante a comprovagdo de abuso, dolo ou fraude. Por isso, ndo se pode
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aplicar a Simula 435 do STJ de forma automatica. Impde-se 0 exame de cada caso
concreto, a exemplo do que agquela Alta Corte de Justica do Pais vem fazendo na
esfera das obrigagBes de direito privado (...).

Atualmente, a definicdo do rito processual adequado para o redirecionamento da execucdo fiscal é
objeto de divergéncia na Primeira Segdo do Superior Tribunal de Justica. A Segunda Turmado STJ
sustenta a incompatibilidade do IDPJ com o regime da execucéo fiscal, sob o fundamento de que a
LEF, na condicdo de norma especial, afasta a aplicagdo do rito geral do CPC/2015, pois a
sistematica da divida ativa ndo comporta a suspensdo automatica do processo nem a defesa sem
garantia prévia do juizo. Esse entendimento foi consolidado no julgamento do Agint no ARESsp n.
2.216.614/RJ, relatado pelo Ministro Herman Benjamin, no qual se assentou que o
redirecionamento fundado nos artigos 124, 133 e 135 do CTN dispensa o rito da desconsideracéo da
personalidade juridica, por configurar hipétese de imputacdo de responsabilidade tributaria pessoal
ediretapeloilicito.

Em substituicdo ao incidente, a Segunda Turma estabel ece a obrigatoriedade de uma defesa prévia
simplificada, na qual o terceiro deve ser intimado para se manifestar nos proprios autos antes da
decisdo de redirecionamento. Essa medida assegura o contraditorio e o acesso a fundamentagdo do
Fisco sem a necessidade de penhora ou depdsito prévio, permitindo que o redirecionado afaste
eventuais alegacoes “teratol0gicas’ da Fazenda Publica antes de sofrer qualquer medida constritiva,
buscando harmonizar a celeridade da recuperacéo do crédito publico com o devido processo legal .

De forma diversa, a Primeira Turma do Superior Tribunal de Justica, conforme consolidado no
julgamento do Agint no REsp n. 2.006.433/RJ, defende que o IDPJ é indispensavel sempre que o
terceiro ndo constar originalmente na Certiddo de Divida Ativa (CDA). Para este colegiado, a
instauracdo do incidente é obrigatoria quando a pretenséo de redirecionamento da execucdo fiscal
ndo se enquadra nas hipoteses de responsabilidade tributaria previstas nos artigos 134 e 135 do
CTN.

Para a Primeira Turma, nos cenarios em que o Fisco busca atingir pessoas juridicas de um mesmo
grupo econdmico com base no abuso da personalidade juridica (caracterizado pelo desvio de
finalidade ou confusdo patrimonial, nos termos do art. 50 do Codigo Civil), deve prevaecer a
relacdo de complementariedade entre o CPC/2015 e a Lei de Execugdes Fiscais. Portanto, se a
responsabilizagdo ndo encontra apoio direto nas regras de terceiros do CTN, o IDPJ torna-se o rito
necessario para garantir o contraditério prévio e a ampla defesa antes de qualquer constricdo
patrimonial.

Essa diferenca de entendimentos entre as Turmas motivou a afetacdo do Tema Repetitivo 1209
(REsp n. 2.035.296/SP), que definira a compatibilidade do incidente com a LEF e identificara as
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situacOes de sua aplicacdo impositiva. Abaixo, a redacéo do tema repetitivo n® 1209 do STJ.

Definicdo acerca da (in)compatibilidade do Incidente de Desconsideracdo de
Personalidade Juridica, previsto no art. 133 e seguintes do Codigo de Processo
Civil, com o rito préprio da Execucado Fiscal, disciplinado pela Lei n. 6.830/1980 e,
sendo compativel, identificagdo das hipGteses de imprescindibilidade de sua
instauracdo, considerando o fundamento juridico do pleito de redirecionamento do
feito executorio.

Asvisdesdoutrinarias

A doutrina especializada destaca que o redirecionamento da execucéo fiscal e o IDPJ possuem
distingbes estruturais e fundamentos diversos. Enquanto o redirecionamento encontra suporte nos
artigos 134 e 135 do CTN, incidindo sobre a responsabilidade de terceiros por atos praticados com
excesso de poder ou infracdo alei, o IDPJ regulamenta o procedimento para a aplicacdo da regra
material do artigo 50 do Cddigo Civil de 2002, voltada aos casos de abuso da personalidade por
desvio de finalidade ou confusdo patrimonial. Paulsen (2020) observa gque, embora os tribunais
tenham historicamente admitido o redirecionamento por simples peticdo nos autos, € fundamental
gue a Fazenda Publica demonstre os fundamentos de fato e de direito, especialmente quando o
terceiro ndo consta originalmente na CDA.

N&o constando da inscricdo e, posteriormente, da respectiva certiddo o nome dos
responsaveis tributarios, o fundamento legal da sua responsabilidade e o processo
administrativo em que apurada, ndo poderd a futura execucdo ser automaticamente
redirecionada contra eles. A Fazenda tera de instaurar procedimento administrativo
para apuracao de responsabilidade por débito inscrito em divida ativa da Unido, nos
termos do art. 20-D, Ill, da Lei n. 10.522/02, incluido pela Lel n. 13.606/18,
oportunizando a defesa do responsavel tributério, para s6 entéo, apds o julgamento
de eventuais impugnacao e recurso, proceder a inscricdo do seu nome em divida e
extrair titulo apto a ensgjar execucdo contra ele. Os tribunais vinham admitindo até
mesmo que 0 Exequente demonstrasse, por simples peticdo nos autos da execucdo
fiscal, os fundamentos de fato e de direito para o redirecionamento. O STJ entende
que, constando 0 nome do socio da CDA, h& presuncdo em favor do titulo,
invertendo o énus probatério: “ O fato de constar da CDA o nome do sujeito passivo
gera a presuncéo de que houve regular processo ou procedimento administrativo de
apuracdo de sua responsabilidade na forma do art. 135, do CTN, a afastar o
entendimento de que est4 ali por mero inadimplemento, que é o caso do acorddo
eleito como paradigma”.

No que tange a obrigatoriedade do rito processual, as opinifes convergem para a hecessidade de
preservacdo das garantias constitucionais. Paulsen (2020) sustenta que a instauragdo do IDPJ é
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imperativa sempre que a pretensdo de responsabilizacdo ndo encontrar apoio direto nas hipoteses
dos artigos 134 e 135 do CTN e 0 nome do sécio ou da empresa do grupo ndo figurar no titulo
executivo.

No redirecionamento contra outra pessoa juridica que ndo a primeiramente citada, o
procedimento depende de constar 0 nome da segunda no titulo executivo ou nao,
bem como de se tratar ou ndo das hipo6teses de responsabilidade dos arts. 134 e 135.
Constando 0 nome do titulo, ou sendo hipétese de responsabilidade de terceiros, ndo
ha necessidade do incidente de desconsideracdo de personalidade juridica. Mas, se 0
nome da segunda empresa ndo constar do titulo e a causa da responsabilidade ndo
estiver entre aquelas dos arts. 134 e 135 do CTN, o incidente serqimperativo.

Em reforgco a essa visdo, Neves (2021) critica a resisténcia em se adotar o incidente no ambito
fiscal, argumentando que a exclusdo do rito smplificado do CPC/2015 contraria a ratio da norma,
gue busca assegurar o contraditorio prévio e a ampla defesa sempre que a execucdo € redirecionada
do devedor original para um responsavel patrimonial secundario.

Nota-se uma incorreta resisténcia do Superior Tribuna de Justica em exigir o
incidente ora analisado no redirecionamento da execucdo fisca nas situagdes
previstas nos arts. 124, 133 e 135 do CTN. Sem entrar no mérito se nesse caso ha
genuinamente uma desconsideracéo da personalidade juridica, ndo resta divida de
que o entendimento do tribunal contraria a ratio da norma, que se justifica na
exigéncia de um procedimento em respeito ao contraditOrio sempre gque a execucao
sgjaredirecionada do devedor para um responsavel patrimonial secundario.

Ainda em relagdo ao tema hd interessante divergéncia jurisprudencial na hipétese de
redirecionamento de execucdo fiscal a pessoa juridica que integra 0 mesmo grupo
econdmico da sociedade empresaria originalmente executada. Enquanto a 22 Turma
do Superior Tribuna de Justica entende pela dispensa da instauragdo do incidente,
fundamentando o redirecionamento nos arts. 124, 133 e 135 do CTN, a 12 Turma
entende que o redirecionamento nesse caso tem fundamento no art. 50 do CC,
exigindo ainstauracdo do incidente de desconsideracdo da personalidade juridica.

A critica doutrinaria estende-se a aplicacdo de presuncdes de ilicitude, como a dissolucéo irregular
prevista na Simula 435 do STJ. Harada (2020) adverte que o redirecionamento automético baseado
em tais presungdes pode configurar uma “responsabilidade objetiva sem nexo causa”, violando o
devido processo legal ao atingir bens de socios sem a prévia demonstracdo do abuso ou da confusao
patrimonial. Para o autor, a integracéo entre o Direito Civil e o Tributério exige que o atingimento
de terceiros observe estritamente os requisitos materiais do Cédigo Civil, sob pena de nulidade.
Nesse contexto, Didier Jr. (2019) reforca que a desconsideracdo deve ser compreendida como uma
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sancao aplicada a um ato ilicito, qual seja, a utilizacdo abusiva da ficgdo societaria, 0 que demanda
rito processua adequado para sua comprovagao.

O sistema de julgamento de recur sosr epetitivos e a seguranca juridica

Para enfrentar a litigiosidade em massa e garantir a unidade e a estabilidade do Direito, o CPC/2015
estruturou o julgamento de recursos repetitivos, visando encerrar demandas tipicas da sociedade
atual gque se reproduzem em multiplas acles individuais. Este modelo permite que os tribunais
superiores selecionem recursos representativos da controvérsia — o0s chamados “ casos-piloto” —
para fixar teses com eficacia vinculante sobre todos 0s processos que versem sobre a mesma
guestdo juridica unicamente de direito. De acordo com Didier Jr. (2016), a selecéo deve recair sobre
dois ou mais recursos que apresentem argumentacéo abrangente, garantindo que o tribunal decida a
guestdo uma unica vez com potencial para abranger a maior amplitude possivel do tema.

A finalidade central desse rito é assegurar a isonomia e a seguranca juridica, impedindo que
situagdes fatico-juridicas idénticas recebam tratamentos judiciais divergentes e contraditorios.
Como observa Gongalves (2020), a sistematizacdo dos precedentes busca tornar a jurisprudéncia
estavel, integra e coerente, conferindo previsibilidade ao jurisdicionado. Quando um tema € afetado
ao rito dos repetitivos, o relator deve determinar a suspensdo da tramitacdo de todos 0s processos
pendentes, individuais ou coletivos, que versem sobre a matéria em todo o territério nacional até o
julgamento final do paradigma.

Esse microssistema de formagdo de precedentes obrigatorios impde um dever de fundamentagéo
gualificada, exigindo que o acordéo enfrente todos os argumentos favoraveis e contrarios a tese
discutida, inclusive os suscitados por amici curiae ou outros interessados. Segundo Didier Jr. et al.
(2016), essa andlise exaustiva de todos os fundamentos aptos a colocar a tese em xeque € o que
confere racionalidade e legitimacdo democratica a formagdo do precedente, permitindo que, em
casos futuros, o juiz apenas realize o cotgjo analitico para verificar a subsuncéo do caso a tese
firmada.

A divergénciajurisprudencial e o debate no Tema Repetitivo 1209

O cerne da controvérsia atua reside na necessidade ou n&o de instaurar o IDPJ para redlizar o
redirecionamento fundado no CTN, matéria afetada pelo Superior Tribunal de Justica no Tema
Repetitivo 1209. A Primeira Turma do STJ defende que o incidente € indispensavel sempre que a
responsabilidade ndo decorrer estritamente dos artigos 134 e 135 do CTN ou quando se pretende
atingir empresas do mesmo grupo econémico ndo listadas na CDA. Para este colegiado, a medida
exige a prova de abuso de personalidade (art. 50 do Cadigo Civil), e a LEF deve ser complementada
pelo CPC/2015 para garantir o contraditério prévio antes de qualquer constri¢do patrimonial.
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Em contraste, a Segunda Turma sustenta a incompatibilidade do IDPJ com o rito executivo fiscal,
argumentando que a LEF, como lei especial, ndo admite a suspensdo automatica do processo nem a
defesa sem garantia do juizo, que sdo caracteristicas do incidente. Segundo esse entendimento, o
redirecionamento fundado nos artigos 124, 133 e 135 do CTN pode ser decidido diretamente nos
autos, desde que sgja garantida uma oportunidade de defesa prévia ao redirecionado. Essa
manifestacdo permite ao terceiro refutar alegactes “teratologicas’ do Fisco sem o 6nus de oferecer
garantia para ter sua defesa inicia apreciada, buscando harmonizar a celeridade da execugéo com o
direito de defesa. O tribunal agora busca uniformizar o entendimento sobre a obrigatoriedade do
IDPJ nas execucdes fiscais (e, se for obrigatério, em quais casos deve ser aplicado), ou se a simples
defesa prévia é suficiente.

Metologia

A presente pesquisa adota metodologia qualitativa, de natureza tedrico-dogmatica, com enfoque
juridico-analitico, voltada ao exame critico da controvérsia relativa a aplicagdo do IDPJ nas
execucoes fiscais. O estudo desenvolve-se a partir da andlise sistemética do ordenamento juridico
brasileiro, com especial atencdo as normas constitucionais, infraconstitucionais e processuais que
regem a responsabilidade tributéria de terceiros, bem como aos institutos da desconsideracdo da
personalidade juridica e do redirecionamento da execucéo fiscal.

Emprega-se 0 método dedutivo, partindo-se dos fundamentos normativos gerais — notadamente o
Codigo Tributario Nacional, o Cédigo Civil, o Codigo de Processo Civil de 2015 e a Lel de
Execucdes Fiscais — para a andlise das consequéncias juridicas especificas relacionadas a tenséo
entre eficiéncia da cobranca do crédito publico e observancia do devido processo legal. A
investigacdo também se vale do méodo comparativo, ao confrontar as distintas construcdes
jurisprudenciais adotadas pelas Turmas da Primeira Secéo do Superior Tribunal de Justica acerca da
obrigatoriedade do |DPJ no redirecionamento da execugéo fiscal.

No plano empirico-normativo, realiza-se andlise jurisprudencial, com destaque para precedentes
qualificados do Superior Tribunal de Justica, especiamente aqueles que culminaram na afetagéo do
Tema Repetitivo n® 1209, bem como simulas e julgados paradigmaticos relacionados a
responsabilidade tributéria de terceiros. Complementarmente, procede-se a0 exame critico da
doutrina especializada, nacionalmente consolidada, com o objetivo de identificar convergéncias,
divergéncias e fundamentos tedricos rel evantes a compreenséo do problema proposto.

A pesguisa possui cardter descritivo e explicativo, buscando ndo apenas sistematizar o estado atual
da discussdo juridica, mas também avaliar, sob perspectiva critica, a compatibilidade entre os
regimes do redirecionamento fiscal e do IDPJ, aluz dos principios constitucionais do contraditorio,
da ampla defesa, da seguranca juridica e da eficiéncia administrativa.
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Conclusao

O debate juridico acerca do redirecionamento da execucdo fiscal em face do IDPJ revela uma
tensdo central entre a eficiéncia na recuperacdo do crédito publico e a preservacdo das garantias
fundamentais do contribuinte. A andlise da doutrina e da jurisprudéncia demonstra que a
controvérsia ndo € apenas procedimental, mas reflete divergéncias sobre aintegracéo entre o Direito
Tributario e o Processo Civil.

A doutrina especializada esclarece que o redirecionamento da execucao fiscal possui fundamentos
juridicos distintos da desconsideracdo civilista. Enquanto o redirecionamento baseia-se na
responsabilidade tributaria de terceiros prevista nos artigos 134 e 135 do CTN, o IDPJ visa
operacionalizar a sancdo por abuso da personalidade juridica prevista no artigo 50 do Cédigo Civil.

O panorama jurisprudencial atual, sintetizado pela afetacdo do Tema Repetitivo 1209, expde o
racha na Primeira Secdo do STJ. A Primeira Turma defende a indispensabilidade do IDPJ sempre
gue o Fisco buscar atingir empresas do mesmo grupo econdémico baseando-se no abuso de
personalidade, sob o fundamento de que a LEF deve ser complementada pelo CPC para assegurar 0
contraditorio prévio. Inversamente, a Segunda Turma sustenta a incompatibilidade do IDPJ com o
rito fiscal, alegando que a LEF é norma especial que ndo comporta a suspensao do processo ou a
defesa sem garantia do juizo inerentes ao incidente. Para este colegiado, o contraditorio é satisfeito
com uma “defesa prévia’ nos proprios autos, permitindo ao redirecionado refutar alegacdes antes da
decisfo de inclusdo, preservando a celeridade executiva.

A discussdo perpassa a natureza de privilégio do crédito tributario, que o CTN coloca em posicéo
de preferéncia sobre quase todos os demais créditos. Esse privilégio material, muitas vezes, é
invocado parajustificar ritos processuais mais agressivos e a exclusdo de formalismos do CPC, sob
0 argumento de que a Fazenda Publica atua em prol do interesse coletivo.

Contudo, a doutrina alerta que a indisponibilidade do crédito tributario ndo autoriza a violagdo do
devido processo legal, afirmando-se que o Estado, agindo com supremacia em face do contribuinte,
deve ter seus privilégios interpretados de forma a ndo aniquilar o direito de defesa do cidadéo.

A definicdo do Tema 1209 seré crucial para estabelecer se o privilégio do crédito tributério autoriza
o “atalho” do redirecionamento direto ou se 0 Fisco deve submeter-se ao formalismo protetivo do
IDPJ para garantir aisonomia processual.
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Resumo

A nova Lei de LicitagBes e Contratos Administrativos (Lei n° 14.133/2021) reafirma o papel das
cldusulas exorbitantes como mecanismos de protecdo do interesse publico nas contratagdes
administrativas. Dentre elas, destaca-se a possibilidade de ateracGes unilaterais, sujeitas a limites
legais previstos no art. 125. Contudo, o artigo analisa criticamente a aplicabilidade desses limites as
alteracBes consensuais, propondo que tais restricbes também sgam observadas quando houver
acordo entre as partes. Argumenta-se que 0s percentuais estabelecidos pela lei ndo tém apenas a
funcéo de proteger o contratado, mas também visam assegurar a integridade do processo licitatério,
avinculacéo ao edital e a preservacéo do objeto contratado. A andlise incorpora jurisprudéncia do
TCU, especiamente a Decisdo 215/1999 e o Acdrddo 1643/2024, para sustentar que, mesmo sob a
nova legislacdo, deve prevalecer a logica de controle, motivacdo qualificada e andise
consequencialista nas hipoteses de alteracfes contratuai s excepcionais.

Palavras-Chave: Contratos Administrativos, Clausulas Exorbitantes; Lei n° 14.133/2021,
Alteracfes Contratuais, Tribunal de Contas da Uni&o; Limites Percentuais; I nteresse Publico.

Abstract

The new Brazilian Public Procurement Law (Law N°. 14.133/2021) reaffirms the relevance of
exorbitant clauses as instruments for protecting the public interest in administrative contracts.
Among them, the possibility of unilateral amendments stands out, subject to legal limits under
Article 125. However, this article critically analyzes whether such limits should also apply to
contractual amendments made by mutual agreement. It argues that the percentage thresholds set by
law not only safeguard the contractor but also protect the integrity of the procurement process,
adherence to the public notice, and the immutability of the contract’s object. The analysis draws on
case law from the Brazilian Federal Court of Accounts (TCU), particularly Decision 215/1999 and
Ruling 1643/2024, to support the conclusion that, even under the new legal framework, exceptional
contractual amendments must be guided by qualified justification and consequentialist reasoning,
in accordance with the principles of legal certainty, efficiency, and administrative morality.
Keywords: Administrative Contracts; Exorbitant Clauses; Law N°. 14.133/2021; Contract
Amendments; Federal Court of Accounts; Legal Limits; Public Interest.

1. Introducao

A nova Le de Licitagbes e Contratos Administrativos (Lel n° 14.133/2021) reafirmou o
protagonismo das clausulas exorbitantes como instrumentos de tutela do interesse publico nas
contratagbes administrativas. Essas clausulas conferem prerrogativas a Administracdo que
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extrapolam o regime comum dos contratos privados, permitindo, por exemplo, a modificacdo ou
rescisdo unilateral dos ajustes, desde que fundamentadas e com observéncia ao contraditorio e a
ampla defesa.

Embora represente um marco regulatério inovador, a nova legislagdo ndo rompeu totalmente com a
base construida ao longo de décadas sob a égide da Lel n° 8.666/1993, especialmente no que se
refere ainterpretacdo dos limites percentuais para alteracfes contratuais.

A jurisprudéncia do Tribunal de Contas da Unido (TCU), em especial a Decisdo n° 215/1999,
continua sendo referéncia para a andlise da razoabilidade e legalidade dos aditivos, inclusive apos a
revogacdo da norma anterior.

Nesse contexto, 0 presente artigo problematiza a distingdo entre alteragdes unilaterais e consensuais
no ambito da nova lei, questionando se os limites do art. 125 se aplicam a ambas ou apenas aguelas
impostas pela Administragéo.

Argumenta-se que tais limites ndo servem apenas para proteger o contratado, mas também garantem
a integridade do modelo licitatério, evitando reconfiguragdes contratuais que possam comprometer
a isonomia e a vinculacdo ao edital. A tese defendida é a de que, salvo hipéteses excepcionais
devidamente motivadas e fundamentadas com base na LINDB, o art. 125 deve ser o parametro
padr&o para qualquer tipo de alteracéo contratual .

2. Fundamentacéo Juridica e Finalidade das Clausulas Exor bitantes

A existéncia das clausulas exorbitantes repousa no principio da supremacia do interesse publico
sobre o interesse privado, principio estruturante do regime juridico-administrativo brasileiro. Trata
se de uma diretriz que orienta a atuacdo da Administracdo Publica e legitima a existéncia de
prerrogativas contratuais que ndo se encontram disponiveis as partes em contratos de natureza
privada.

Como explica CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO (2024, pp. 61/62), esse principio
impde que “os interesses coletivos prevalecam sobre interesses individuais quando em conflito,
servindo como fundamento das desigualdades juridicas entre os polos da relacdo contratual
administrativa”. Essa desigualdade juridica se expressa, justamente, por meio das clausulas
exorbitantes, que conferem a Administracdo poderes como o de aterar unilateralmente o contrato,
fiscaliza-lo, aplicar sangdes, rescindi-lo e, em hipbteses especificas, ocupar bens necess&rios a
continuidade da execucao contratual.

A Le n°14.133/2021, que institui 0 novo regime juridico das licitagbes e contratos administrativos,
manteve e sistematizou essas prerrogativas no art. 104. Entre os poderes ai conferidos a
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Administracdo destacam-se o de modificar unilateralmente os contratos para melhor adequacéo as
finalidades do interesse publico, o de extingui-los unilateralmente nas hipGteses legais, o de
fiscalizar a execucao contratual, o de aplicar sangdes motivadas pela inexecucdo total ou parcia do
gjuste e, ainda, 0 de ocupar provisoriamente bens méveis ou imoéveis, bem como utilizar pessoa e
servigos vinculados ao contrato quando houver risco a prestacdo de servicos essenciails ou
necessi dade de apuracao de faltas contratuais, inclusive apés a extingéo do vinculo.

Além disso, 0 art. 139 damesma lel amplia essas prerrogativas ao dispor sobre a extingdo unilateral
do contrato pela Administragdo, prevendo, entre outras medidas, a assun¢ao imediata do objeto, a
utilizacdo dos recursos materiais e humanos envolvidos e a execucdo de garantias para fins de
ressarcimento ao erario.

Tais disposicoes revelam uma tentativa legislativa de preservar a continuidade do servico publico e
aprotecdo do interesse coletivo, ainda que a custa de certas restrigdes aos direitos do contratado.

No entanto, a aplicac8o dessas prerrogativas ndo é irrestrita. A prépria legislagcdo condiciona seu
exercicio a decisdo motivada, com observancia ao contraditério e a ampla defesa, conforme
garantido pela Constituicdo Federal. O uso arbitrario ou injustificado desses poderes configura
abuso de autoridade e afronta a legalidade administrativa.

Nesse sentido, a jurisprudéncia do Tribunal de Contas da Unido é clara ao afirmar que a
Administracdo deve justificar tecnicamente a adocéo de qualquer dessas medidas. A Decisdo n°
215/1999 do TCU, por exemplo, reforga que tais prerrogativas sd podem ser exercidas com base em
critérios objetivos e mediante motivacéo suficiente.

A jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justica (REsp 1.021.851/SP, Rel. Min. Eliana Calmon,
DJe 28/11/2008) caminha na mesma direcdo a0 exigir a devida fundamentacdo para atos que
impliquem restri¢éo de direitos no ambito contratual.

Conclui-se, portanto, que as clausulas exorbitantes desempenham papel essencial no equilibrio entre
a rigidez formal do processo licitatorio e a flexibilidade necesséria a execucdo contratual em
conformidade com o interesse publico. No entanto, a legitimidade dessas prerrogativas esta
condicionada ao uso responsavel e motivado, pautado na legalidade, na razoabilidade e no respeito
ao devido processo legal.

Longe de representar um poder absoluto, trata-se de um instrumento juridico qualificado que,
guando corretamente aplicado, protege tanto a Administragdo quanto o contratado, garantindo a
finalidade publica do contrato sem comprometer a seguranca juridica e o controle institucional
sobre a gestéo publica.
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3. AlteracOes Unilaterais como Expressao das Clausulas Exorbitantes

Entre as prerrogativas reconhecidas a Administracdo Publica no contexto das clausulas
exorbitantes, destaca-se de forma especialmente relevante a possibilidade de alterar unilateralmente
0 contrato administrativo.

Essa faculdade tem como fundamento direto o principio da supremacia do interesse publico e esta
previstano art. 124, inciso |, daLe n° 14.133/2021. Por meio dela, a Administracéo pode promover
gjustes no contrato firmado com o particular, ainda que sem sua anuéncia, desde que observados os
limites e as condic¢des legais expressamente fixados. Essa prerrogativa visa permitir a adaptacéo do
contrato as necessidades publicas supervenientes, garantindo maior aderéncia do objeto as
finalidades do interesse publico e a realidade da execugdo contratual .

A norma legal autoriza dois tipos distintos de alteracdo unilateral. A primeira, de natureza
qualitativa, consiste na modificagcdo do projeto ou das especificagdes técnicas do objeto contratado,
com o objetivo de obter melhor adequacdo aos fins administrativos. JA a segunda, de carater
guantitativo, refere-se ao acréscimo ou a supressdo do valor contratual, em funcdo da alteracdo do
volume de obras, servicos ou fornecimentos inicia mente pactuados.

Ambas as hipoteses, contudo, estdo submetidas a limites e requisitos rigorosos, que restringem o
poder de modificagdo para evitar abusos ou distor¢des na relacéo contratual .

A efetivacao de qualquer alteracéo unilateral exige, em primeiro lugar, decisdo motivada, amparada
em razfes técnicas e administrativas compativeis com o interesse publico. Essa decisdo deve ser
formalizada mediante termo aditivo e precedida de analise da superveniéncia de fato relevante, pois,
no momento da contratacdo, a Administracdo ja definiu o objeto em conformidade com o edital.
Ademais, é necessario preservar aidentidade do objeto contratado, nos termos do art. 126 daLe n°
14.133/2021, o que significa que a ateragcdo ndo pode transformar o objeto em algo
substancialmente distinto da proposta licitada. Do mesmo modo, a manutencdo do equilibrio
econdmico-financeiro do contrato deve ser assegurada, conforme determina o art. 130, sendo que,
se a modificacdo aumentar ou reduzir os encargos do contratado, o reequilibrio deve ser promovido
no mesmo termo aditivo.

Outro aspecto de grande relevancia diz respeito a protegdo das clausulas econdmico-financeiras. De
acordo com o 81° do art. 104 da nova l€l, tais clausulas ndo podem ser ateradas unilateralmente
pela Administracdo, exigindo, portanto, a concordancia expressa do contratado para qualquer
modificacdo que interfira no valor, na remuneracéo ou namatriz de risco origina mente pactuada.
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Complementarmente, o art. 125 estabelece limites percentuais para as ateracGes quantitativas,
fixando o teto de 25% do valor inicial atualizado do contrato para obras, servi¢cos ou compras em
geral, e de 50% para acréscimos em contratos de reforma de edificios ou equipamentos, enquanto o
limite de 25% permanece vaido para supressdes nesses mesmos contratos.

A doutrina majoritaria tem sustentado que tais limites devem se aplicar indistintamente tanto as
alteragbes qualitativas quanto as quantitativas. Ainda que a lei ndo traga previsdo de modo
explicito, o entendimento prevalente é de que tal aplicagdo uniformizada é necessaria para preservar
a seguranca juridica, a estabilidade da relacdo contratual e o controle da legalidade administrativa.
Além disso, trata-se de uma leitura que coaduna com a jurisprudéncia consolidada do Tribunal de
Contas da Uni&o e do Superior Tribunal de Justica.

A jurisprudéncia do TCU, especialmente na Decisdo n° 215/1999, e o acordao proferido no ambito
do REsp 1.021.851/SP (Rel. Min. Eliana Calmon), reconhecem a possibilidade de superagdo
excepciona dos limites previstos em lei. No entanto, essa superagcdo somente € admitida em
situacdes especificas e desde que respeitados certos critérios: deve haver consenso entre as partes,
demonstracéo de que a alteracdo ndo resultara em prejuizo a Administragdo, e comprovacao de que
amodificacdo ndo implicara transfiguracdo do objeto contratual .

Assim, a superacdo dos limites legais, ainda que possivel, exige justificativa robusta, andlise técnica
consistente e respeito aos principios da legalidade, finalidade, motivagéo e proporcionalidade.

Dessa forma, conclui-se que as alteragdes unilaterais constituem uma das manifestagbes mais
expressivas das clausulas exorbitantes, permitindo a Administracéo adaptar o contrato ao interesse
publico em evolucdo. No entanto, seu exercicio deve ser tecnicamente fundamentado, juridicamente
controlado e administrativamente transparente, pois, do contrario, pode ensegjar nulidade contratual,
responsabilizacdo do gestor e violagdo de direitos fundamentais do contratado.

A Lei n° 14.133/21 reafirma esse compromisso ao exigir motivacdo formal, respeito ao equilibrio
econdmico-financeiro e observancia de limites materiais objetivos, tornando claro que o Poder
Pablico ndo atua com arbitrariedade, mas sim dentro de um regime juridico que busca conciliar
autoridade e legalidade, flexibilidade e seguranca, eficiéncia e controle institucional .

4 Alteraghes Contratuais Consensuais: Flexibilizacdo e Seguranca Juridica

Embora a Lei n° 14.133/2021 disponha expressamente sobre os limites objetivos que devem ser
observados nas ateracOes unilaterais dos contratos administrativos, como ocorre com 0S
percentuais estabelecidos no art. 125, a doutrina e a jurisprudéncia reconhecem que, em
determinadas situacOes excepcionals, € possivel ultrapassar tais limites desde que a modificagdo
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contratual ocorra de maneira consensual.

DAL POZZO (2025) destaca que “sob a 6tica do Direito Administrativo brasileiro, a presenca de
cldusulas exorbitantes, a imperatividade de certas disposi¢cbes e a possibilidade de alteracéo
unilateral ndo descaracterizam a dialogia contratual, mas a reconfiguram para atender as
finalidades publicas.”.

Nessas hipoteses, a dteracdo ndo configura exercicio de clausula exorbitante, mas sim resultado de
um gjuste bilateral, legitimado pela concordancia expressa entre a Administragdo Publica e o
contratado. Ainda assim, tal flexibilizacdo exige fundamentagdo técnica robusta e demonstragcdo
inequivoca de que o aditivo atende, de forma mais eficaz, ao interesse publico primério.

O Tribunal de Contas da Unido (TCU) consolidou esse entendimento desde a Deciséo n° 215/1999,
ao reconhecer que os limites legais para alteragdes quantitativas podem ser superados, desde que se
cumpram exigéncias cumulativas como: a existéncia de consenso entre as partes, a inexisténcia de
encargos superiores aos gque decorreriam da rescisdo contratual, a manutencéo da identidade do
objeto originalmente contratado, a ocorréncia de fatos supervenientes e imprevisiveis, e a
demonstracéo de que a alteracdo € essencial a completa execucéo do objeto ou a antecipagédo de
seus beneficios sociais e econdmicos.

Esse posicionamento foi reafirmado de forma expressa no Acorddo n° 1643/2024 — Plen&rio (e
também no acérddo n® 266/2024 — Plenario — Informativo LC 476/2024), nos quais o TCU
confirmou a aplicabilidade do entendimento consolidado na vigéncia da antiga Lei n°® 8.666/1993 a
nova Lei n° 14.133/2021, ao reconhecer gque esta ndo inovou no ponto a ponto de invalidar os
fundamentos daquel e precedente jurisprudencial.

Desse modo, a superagdo dos limites percentuais legais, quando realizada por acordo entre as partes
e respaldada por justificativas plausiveis, ndo apenas é juridicamente aceitdvel como pode ser
preferivel a ruptura contratual, especialmente em contratos complexos e estratégicos para o
funcionamento da Administracéo Publica.

Tal pratica, entretanto, deve ser cuidadosamente controlada e restrita a casos excepcionais, pois, se
banalizada, pode dar margem a reconfiguracdo do contrato a revelia do procedimento licitatorio,
com risco de violagdo aos principios da isonomia, vinculagdo ao edital, impessoalidade e controle
institucional .

JOSE DOS SANTOS CARVALHO FILHO (2015, p. 197) adverte que a consensualidade, embora
importante para a estabilidade das relacbes contratuais, ndo pode servir como instrumento de
subversdo das garantias concorrenciais. Nas paavras do autor, € fundamental que as alteragdes
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consensuais observem 0s mesmos principios que regem a licitacdo, sob pena de comprometer a
finalidade do processo competitivo e gerar responsabilidade para o gestor.

A celebracdo de aditivos consensuais, desde que respeitados os critérios técnicos e juridicos
mencionados, pode reforcar a dimensdo colaborativa das contratagdes publicas, contribuindo para a
continuidade da prestacdo de servicos, a reducéo de litigios, a diminuicdo de judicializacbes e a
execucdo eficiente do objeto contratual. E, portanto, um instrumento legitimo de flexibilizacdo
contratual, mas que deve ser utilizado com parcimbnia, sob estrito controle dos 6rgdos de
fiscalizagdo e com motivacdo qualificada, conforme impde a Lel de Introdugdo as Normas do
Direito Brasileiro (Decreto-Lei n° 4.657, dterado pelaLei n° 13.655/2018).

Conclui-se, por fim, que as ateracdes contratuais por consenso, embora ndo caracterizem clausula
exorbitante, ndo estdo isentas de limitagbes substanciais e formais. O consenso ndo pode ser
confundido com liberdade contratual plena dentro da Administracdo Publica, tampouco com
autorizacdo para reformatar contratos em desacordo com o edital ou com os principios que regem a
licitacdo. O respeito a racionalidade juridica, a proporcionaidade e a integridade do processo
licitatério exige que, mesmo nos casos de gjustes bilaterais, prevaleca o controle técnico e juridico
necessario para assegurar a legalidade, a transparéncia e a seguranca da contratagdo administrativa.

5. Problematica Interpretativa: Limites Percentuais e a Continuidade da Jurisprudéncia do
TCU naVigénciada Nova L ei

A promulgagdo da Lei n° 14.133/2021 representou uma profunda transformacdo no regime juridico
das licitagOes e contratos administrativos no Brasil, ao substituir, com vigéncia plena a partir de
2023, aantiga Lei n° 8.666/1993.

Apesar dessa renovacdo legidativa, € incorreto presumir que todo o corpo doutrin&rio e
jurisprudencial edificado sob a égide dalel revogada tenha perdido sua validade.

Pelo contrério, diversos fundamentos consagrados por 6rgaos de controle, como o Tribunal de
Contas da Unido (TCU), permanecem compativeis e eficazes sob a nova sistematica normativa. Um
exemplo notavel dessa continuidade encontra-se na aplicacdo dos limites percentuais de alteracdo
contratual, fixados no art. 125 danovalei, e tradicionalmente vinculados as alteragdes unilaterais.

A redacdo do art. 125 pode, de fato, induzir & interpretacdo de que tais limites seriam dirigidos
exclusivamente as modificagdes unilaterais feitas pela Administracdo Publica. Contudo, esse
entendimento restritivo tem sido veementemente rechacado por parte expressiva da doutrina e, mais
recentemente, reafirmado pelo préprio TCU.
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O debate interpretativo gira em torno da seguinte questéo: serialegitimo, diante da consensualidade
entre as partes, ultrapassar livremente os percentuais previstos na norma, sem limites objetivos? A
resposta, conforme se argumenta neste artigo, deve ser negativa, uma vez que os percentuais legais
também desempenham importante fungdo protetiva da competitividade, da vinculacéo ao edital e da
integridade do objeto contratual.

Nesse sentido, destacam-se os Acordaos n° 1643/2024 — Plenério e n° 266/2024 — Plenario, que

reafirmam a vigéncia da|6gica estabel ecida na classica Decisao n° 215/1999 do mesmo tribunal.

O fundamento central dessa posicdo reside na constatacdo de que os limites quantitativos para
alteragOes contratuais ndo existem apenas para proteger o contratado contra imposi¢des unilaterais
da Administracdo, mas também para garantir a higidez do procedimento licitatorio.

Ao reconhecer expressamente que a logica da Decisdo n° 215/1999 continua vigente, pois os
fundamentos que a sustentam — como a protecdo a competitividade, a vinculagdo ao edital e a
identidade do objeto — permanecem relevantes na sistematica da Lei n° 14.133/2021, o TCU
confirma que 0 novo marco normativo ndo rompe com 0s principios que ha décadas norteiam as
contratagdes publicas no Brasil (TCU, Acdrdao 1643/2024).

A partir desse entendimento, rejeita-se a tese de que a consensualidade contratual poderia funcionar
como uma clausula de autorizagdo ilimitada para aditivos que, embora formamente bilaterais,
configurariam na pratica uma deformagéo do objeto originalmente licitado.

JOSE DOS SANTOS CARVALHO FILHO (2015, p. 197) aerta para os riscos de se transformar o
consenso em um chegue em branco, esvaziando os controles juridicos e administrativos que regem
0s contratos publicos.

Destarte, a consensualidade ndo pode legitimar a transfiguracéo do objeto nem a desconstrucéo do
processo licitatério sob a roupagem de aditivos amigéveis.

A correta interpretacdo do art. 125 da nova lei exige que os percentuais ali estabelecidos sgjam
vistos como parametro de presuncéo de razoabilidade para qualquer tipo de alteracdo — seja ela
unilateral ou consensual. Ultrapassalos pode ser juridicamente vidvel, mas apenas de forma
excepcional, com base em critérios rigorosos.

Nesses casos, impbe-se uma motivacdo qualificada, acompanhada de andise consequencialista
conforme os ditames da Lel de Introducéo as Normas do Direito Brasileiro (LINDB), especialmente
no que dispde o art. 20 da Lel n° 13.655/2018. Essa andlise deve demonstrar, de maneira concreta,
gue a continuidade e a adaptacdo do contrato geram mais beneficios ao interesse publico do que a
sua rescisdo seguida de uma nova licitacdo, além de comprovar que ndo havera transfiguragcéo do
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objeto, encargos excessivos a Administracdo ou desvirtuamento do processo licitatorio.

TOURINHO destaca que “Apesar de entender que ndo ha inovagdes no dispositivo em comento, €
certo que ele reforca a motivagdo ao exigir que ela demonstre a necessidade e adequacéo da
medida, inclusive diante das possiveis alternativas. Decisdes devem partir dos problemas
concretos, levando em consideracao as suas peculiaridades.” .

A jurisprudéncia do TCU reforca esse posicionamento, ao exigir, em tais hipoteses, a presenca de
elementos como: fato superveniente e imprevisivel que justifique a ateracdo, impossibilidade de
execucao sem o aditivo, manutencdo da natureza do objeto e auséncia de encargos superiores aos
gue decorreriam de uma eventual rescisao.

Ademais, como sintetiza Meirelles (2025, p. 206), a LINDB obriga 0 administrador a considerar
concretamente as consequéncias praticas das decisfes e a justificar a manutencdo do contrato
sempre que isso representar maior eficiéncia e racionalidade para o poder publico.

Dessa forma, conclui-se que o consenso, embora valioso como ferramenta de estabilidade
contratual, ndo pode ser usado como atalho para suprimir os limites legais nem como instrumento
para enfraguecer os principios estruturantes da licitacéo. A flexibilidade contratual deve andar lado
a lado com a responsabilidade administrativa e com a preservacéo da integridade institucional. O
respeito aos percentuais do art. 125, mesmo nas ateracOes bilaterais, representa uma salvaguarda a
isonomia, a moralidade e a seguranca juridica, e deve ser aregra geral. Situacfes excepcionais, por
sua vez, exigem motivacdo densa, controle técnico e alinhamento com a jurisprudéncia do TCU,
evitando que a consensuaidade, em nome da eficiéncia, se converta em fator de risco para a
regul aridade das contratagdes publicas.

6. ConsideracOes Finais

A andlise do regime juridico das cldusulas exorbitantes e das alteracfes contratuais a luz da Lei n°
14.133/2021 evidencia a permanéncia de importantes fundamentos doutrinarios e jurisprudenciais
gue transcendem arevogacao da antiga L el n° 8.666/1993.

A adocdo de limites objetivos para modificacBes contratuais — expressos no art. 125 — continua
sendo essencial ndo apenas como barreira a imposi¢des unilaterais desproporcionais, mas também
como instrumento de preservacdo da seguranca juridica, da integridade do procedimento licitatorio
e da confiangainstitucional nas contratac6es publicas.

A distingdo entre ateracOes unilaterais e consensuais ndo deve servir como subterfugio para
flexibilizacBes ilimitadas. O consenso contratual, ainda que desgavel, ndo pode se converter em
licenca para reconfiguracdes arbitrérias do objeto, sob pena de esvaziar o controle de legalidade e
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vulnerar os principios daisonomia e da economicidade.

Nesse cenério, a Decisdo 215/1999 do TCU — recentemente reafirmada no Acérddo 1643/2024-
Plen&rio — permanece como referencial normativo vdido para situagdes excepcionais em que a
superacdo dos limites legais se justifique em prol do interesse publico.

Por fim, a aplicacéo dos percentuais legais como margem segura para ateracdes contratuais, mesmo
as consensuais, € medida que assegura a previsibilidade, reduz os riscos de responsabilizacdo do
gestor e reafirma o compromisso do ordenamento juridico com a responsabilidade fiscal, a boa-fé
administrativa e a eficiéncia na gestdo contratual. A excepcionalidade deve ser efetivamente
excepcional — ndo normalizada — e sempre acompanhada de motivacdo qualificada, andlise de
impacto e respeito ao regime juridico-constitucional das contratagdes publicas.
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Resumo

O artigo examina a evolugdo do papel do Estado na ordem econémica brasileira, destacando a
transicdo do modelo de Estado produtor para um Estado regulador, especialmente a partir da
Reforma Administrativa da década de 1990. Nesse contexto, as agéncias reguladoras consolidaram-
se como instrumentos centrais de intervencdo indireta do Estado, responsaveis pela regulacéo,
fiscalizacdo e equilibrio das relagbes entre poder concedente, agentes econdbmicos e usuarios de
servigos publicos. Analisa-se a natureza juridica dessas entidades, estruturadas como autarquias sob
regime especial, bem como as controvérsias relacionadas a0 seu poder normativo, a luz dos
principios da legalidade e da separacdo de poderes. Conclui-se que a atuacdo normativa das
agéncias reguladoras é constitucionalmente legitima, desde que exercida dentro dos limites legais e
orientada pelo interesse publico, sendo essencial para a eficiéncia regulatdria e a protecéo dos
USUdrios.

Palavras-Chave: Agéncias reguladoras. Regulacdo econdémica. Estado regulador. Poder normativo.
Servicgos publicos. Ordem econémica constitucional.

Abstract

This article examines the transformation of the Sate's role in the Brazlian economic order,
highlighting the shift from a producer State to a regulatory State, particularly after the
Administrative Reform of the 1990s. In this context, regulatory agencies have emerged as key
instruments of indirect Sate intervention, responsible for regulating, supervising, and balancing
the relationship between the granting authority, economic agents, and users of public services. The
study analyzes the legal nature of regulatory agencies, structured as special autarchies, as well as
the constitutional debates surrounding their normative power, in light of the principles of legality
and separation of powers. It concludes that the normative activity of regulatory agencies is
congtitutionally legitimate when exercised within legal limits and guided by technical criteria and
the public interest, playing an essential role in regulatory efficiency and user protection.

Keywords: Regulatory agencies. Economic regulation. Regulatory State. Nor mative power. Public
services. Constitutional economic order.

INTRODUCAO

Historicamente se observa o Poder Publico assumir a responsabilidade pela prestacdo de servigos
publicos, a0 argumento gque é necess&rio que a Administragdo resguarde os atos investimentos que
sdo realizados, além dos grandes riscos que os consumidores podem sofrer em mercados com pouca
competicéo.
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A Constituicdo Federal, apesar de consagrar a ideia de uma economia descentralizada de mercado,
também outorgou a0 Estado a autorizacdo para intervir no dominio econdmico como agente
normativo e regulador. Essa intervencgéo visa fiscalizar e incentivar o setor privado, desde que em
conformidade com os principios constitucionais da ordem econémica, conforme estabelecido no
artigo 170 da Carta Magna. Entre esses principios, destaca-se 0 da livre concorréncia, que €
apresentado como uma manifestacéo da liberdade de iniciativa.

A Constituicdo determina que alei deve coibir o abuso do poder econdmico que busca dominar os
mercados, eliminar a concorréncia e aumentar os lucros de forma arbitraria, conforme estipulado no
artigo 173, 84 da Constituicdo. Assim, é reconhecido ao Estado o poder-dever de intervir nos casos
em que o poder econdmico est4 sendo usado de maneira abusiva ou antissocial, prejudicando o
funcionamento da economia de mercado.

No Brasil, observa-se, realizando um panorama histérico, que ao longo da maior parte da segunda
metade do século XX, o crescimento das empresas estatais, que desempenharam um papel
intencional na provisdo de infraestrutura. No entanto, nas Ultimas décadas, em contrapartida ao
modelo de Estado produtor, observa-se uma tendéncia de deslocamento da producéo publica em
direcdo a producdo privada.

O processo de desestatizac&o ganhou forga, principalmente a partir da década de 1990, momento em
gue ocorreu a Reforma Administrativa, marcando um ponto de inflex&o significativo no papel do
Estado na economia. As transformagoes resultantes da reforma administrativa do Estado exigiram a
formulacdo de um novo modelo estatal com base em principios gerenciais. Nesse novo modelo, o
Estado assume funcdes principalmente regulatdrias, com o objetivo principal de promover a
concorréncia entre os agentes privados. Essa promoc&o da concorréncia é realizada principa mente
por meio das agéncias reguladoras. Assim, esse movimento se refletiu de maneira notavel na
criacdo de multiplos agentes reguladores independentes do governo central

O papel das agéncias reguladoras, portanto, é equilibrar os contratos de servicos, monitorando o
processo de negociacdo entre os prestadores de servico e 0s usuérios. Elas agem como terceiros
imparciais que controlam a relagdo de consumo dos servigos publicos, com o objetivo claro de
harmonizar 0s interesses opostos. 1sso permite que as agéncias reguladoras desempenhem
eficazmente a funcdo estatal nos setores que estdo sujeitos a regulacao.

Sendo assim, 0 presente trabalho tem como intuito apresentar uma analise geral das agéncias
reguladoras. Ademais, serd abordado o desenho e o funcionamento dessas entidades como agentes
reguladores independentes.
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1. INTERVENCAO DO ESTADO NA ORDEM ECONOMICA E A
FORMACAO DO ESTADO REGULADOR

Os pioneiros das reformas ingtitucionais baseadas no “modelo oficial” de governanca regulatoria
sempre foram os paises anglo-saxdes.

Na Inglaterra, no século XIX, por volta de 1834, o Parlamento inglés introduziu inovacdes no
sentido de implementar as medidas previstas na legislacdo para resolver possiveis conflitos
normativos. Entidades foram criadas com o propdsito de efetivar as diretrizes legais e resolver as
disputas decorrentes delas.

No entanto, nos Estados Unidos, foi onde o sistema de regulacdo econdmica desenvolvido por
orgaos independentes se consolidou. Inspirados pela heranca da colonizacdo inglesa, 0s norte-
americanos adotaram esse sistema em 1887. Porém, com a Grande Depressdo de 1929, diversas
agéncias foram estabelecidas com o objetivo de intervir e reestruturar a economia dos Estados
Unidos, que, até entdo, se baseava no pensamento liberal.

Nesse sentido, Ferreira Filho explica que:

Nos Estados Unidos, desde o século XIX surgiram entes descentralizados, de
funcdo regulatdria de atividades especificas. O primeiro destes foi a Interstate
Commerce Commission, instituida em 1887. S30 genericamente chamadas de
agencies. Esse termo, segundo define a Lel dos Procedimentos Administrativos
(Administrative Procedures Act, de 1946), designa todo ente que participe da
“autoridade do Governo dos Estados Unidos (...) com exclusdo do Congresso e dos
Tribunais.

Essa primeira agéncia reguladora, denominada “Interstate Commerce Commission,” foi
estabelecida com 0 proposito de supervisionar os servicos de transporte ferroviario interestadual.
Essa nova entidade detinha a autoridade para desenvolver regulamentos e implementar suas
proprias medidas. Segundo Rosanvallon, esta agéncia reguladora serviu de modelo para a criacéo de
outras instituicbes independentes de regulagdo nos Estados Unidos, tais como a “Federa
Communications Commission,” a “Securities and Exchange Commission” e a “National Labor
Relations Board.”

No Brasil, o entdo ministro Luiz Carlos Bresser-Pereira expressou sua clara preferéncia por esse
modelo ao desenhar e implementar a proposta de reforma administrativa brasileira nos anos 1990.
Naguela época, o ministro também via que “o Estado moderno, que prevaleceria no século XXI,
deveria ser um Estado regulador e redistribuidor de recursos, e ndo um Estado executor”.
Internacionalmente, a associacdo da ideia de modernidade com o Estado regulador e a abordagem
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gerencia tinha como objetivo demarcar uma clara ruptura com modelos de Estado considerados
ultrapassados, que eram vistos como excessivamente orientados pel o controle estatal.

Em consonancia com essa visdo, o texto do Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado
(PDRAE) se concentrou em destacar o fortalecimento da ac8o regulatéria do Estado como um
resultado esperado das amplas reformas em andamento no Brasil nos anos 1990. Esse resultado
também conduziria a uma transicdo em direcdo a uma “administragdo publica gerencia, flexivel e
eficiente”. Além disso, o PDRAE postulava que a reforma do Estado fosse compreendida no ambito
da redefinicdo do papel do Estado, que deixaria de atuar como agente direto responsavel pelo
desenvolvimento econdémico e social, passando a fortalecer a sua fungdo como incentivador e
fiscalizador desse desenvolvimento. Portanto, o Estado diminui o ambito de sua atuagéo, como
executor de servicos, mantendo seu papel de regulador e incentivador do desenvolvimento.

Assim, na proposta de reforma, estabeleceu-se uma correspondéncia entre a adogdo, pelo Estado
brasileiro, de um papel predominantemente regulatério e a implementaco de uma administragdo
gerencial. Essa perspectiva estava fundamentada em uma epistemologia amplamente aceita
internacionalmente e encontrava forte respaldo entre atores politicos, burocréticos e empresariais
influentes no pais. A combinacéo de ideias preponderantes e 0 apoio de elites politicas, burocraticas
e econdmicas tende a facilitar a implementacdo de reformas, como destacado por Pollitt e
Bouckaert .

A medida que avancamos no tempo, € evidente que essa mesma concepcao sobre o papel do Estado
e sua postura na regulacdo permaneceu substancialmente inalterada nos anos subsequentes a
publicacdo do Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado (PDRAE). Apesar das mudancas
de orientagdo politica do governo em exercicio, € véido observar que, do ponto de vista
institucional e programatico, o padréo de operacdo das agéncias reguladoras no Brasil permaneceu
notavel mente consistente ao longo das Ultimas duas décadas.

De acordo com Castro Junior, a criagdo de uma agéncia reguladora surge como resposta a falhas de
mercado que precisam ser corrigidas para evitar disfuncdes institucionais em determinados setores

Por outro lado, Requido argumenta gque essas agéncias tém como objetivo regular o mercado de
capitais, supervisionar o desempenho financeiro do Estado no setor privado e promover incentivos
para o crescimento econdmico, tudo isso por meio de normas especificas. Ele também enfatiza que
o Direito Econdmico, de acordo com sua definicdo, atua no ambito do Direito Publico, que regula
as relagdes em que o Estado é uma das partes.

Assim, é possivel concluir que a criac8o das agéncias reguladoras se deu objetivando o atendimento
da fungdo socia da regulagdo, contribuindo para o Estado assegurar o pleno exercicio dos direitos
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do administrado, sem que fique a mercé do poder econdmico detido pelas prestadoras dos servicos.

2. NATUREZA JURIDICA E REGIME ESPECIAL DAS AGENCIAS
REGULADORAS

As agéncias reguladoras no Brasil possuem caracteristicas especificas, as quais as diferenciam da
Administracdo Direta. Elas séo entidades da Administracdo Indireta e adquirem personalidade de
direito publico. Essas agéncias se manifestam na forma de autarquias especiais, que, conforme
explica Di Pietro, combinam privilégios e restrigdes particulares. Estes incluem a necessidade de
criacdo por meio de lei especifica, 0 que significa que a extingcdo de uma agéncia reguladora requer
apromulgacdo de umanovalei.

Essas agéncias reguladoras tém personalidade juridica propria, o que se traduz em direitos e
obrigacOes definidos por lei, bem como a capacidade de autoadministracdo com base em seu
proprio patriménio. Elas também tém recursos financeiros proprios e servidores especializados em
regulacdo setorial, lidando com atividades de alta complexidade técnica. Diferentemente dos 6rgéos
da Administracdo Direta, as autarquias especiais, como as agéncias reguladoras, realizam acoes e
atos juridicos em seu préprio nome e respondem por possivels responsabilizacdes.

O objetivo central dessas agéncias € o atendimento do interesse publico, o que significa que sua
finalidade n&o é a obtencdo de lucro. Elas desempenham um papel fundamental na regulacéo de
setores que prestam servigos publicos ou exploram atividades econdmicas consideradas sensiveis
para a sociedade.

Elas possuem uma funcéo altamente especializada em suas areas de atuacdo, como definido por lei,
e contam com maior autonomia, tanto administrativa, decisoria e financeira, do que os 6rgdos da
Administracdo Direta. Isso inclui a garantia de mandatos fixos para seus dirigentes, que sd podem
ser destituidos por condenacdo judicial transitada em julgado, por improbidade administrativa ou
por descumprimento injustificado das politicas estabelecidas para o setor ou pelo contrato de
gestdo. A nomeacao dos dirigentes ocorre pelo Presidente da Republica, com prévia aprovacéo do
Senado Federal, conforme o artigo 52, inciso I11, alinea‘f’ da Constitui¢do da Republica.

A autonomia das agéncias reguladoras é fundamental para garantir que elas possam cumprir suas
fungdes de forma independente, sem interferéncia direta do Poder Executivo. No entanto, elas estéo
sujeitas ao controle positivo do Estado, com o Ministério de vinculacdo exercendo um controle
finalistico, ou sgja, certificando-se de que a atuacdo da agéncia esta de acordo com as leis e
principios da Administracdo Publica. Elas devem atuar conforme as politicas publicas estabel ecidas
pelo Poder Publico instituidor e com base nos resultados que justificaram sua criag&o.
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E importante ressaltar que as agéncias reguladoras ndo podem mudar os fins que justificaram sua
criagdo por meio de lel especifica. Assim, a natureza de sua atuagdo sO pode ser modificada por
umalei subsequente especifica

Em resumo, as agéncias reguladoras no Brasil operam como entidades de regime especia que
possuem uma ata especializagdo em suas areas de atuacdo, desfrutam de autonomia e tém a
responsabilidade de regulamentar e fiscalizar setores estratégicos, garantindo a prestacdo de
servicos publicos e a promocgédo de atividades econdmicas sensiveis para a sociedade.

3. O PODER NORMATIVO DAS AGENCIAS REGULADORAS E SEUS
FUNDAMENTOS CONSTITUCIONAIS

O poder normativo das agéncias reguladoras brasileiras tem sido objeto de extenso debate, tanto na
literatura académica quanto na jurisprudéncia.

Esse poder tem origem na propria legislagdo que cria a agéncia ou em leis posteriores que alteram o
seu regime juridico. Somente através do exercicio desse poder normativo, baseado em dispositivos
legais que oferecem ampla margem para a criagdo de normas, essa funcdo € devidamente
desempenhada.

Essas leis estabelecem o poder normativo a partir de normas legais que, de maneira ampla e
abstrata, preveem o que a doutrina se acostumou a chamar de “principios inteligiveis’. Em outras
palavras, a competéncia normativa das agéncias reguladoras deriva desses padrdes estabelecidos
pelas leis, que fornecem espaco para a atividade normativa da agéncia. O legislador apenas
estabel ece diretrizes para a agéncia reguladora, ainda que essas diretrizes, em algumas ocasifes, se
baseiam apenas em principios ou objetivos.

Nesse sentido, alguns na doutrina argumentam a inconstitucionalidade dessa técnica legidativa,
defendendo umavisdo mais restritivadalel.

No campo do Direito Administrativo, ndo existe qualquer norma constitucional que estabeleca uma
reserva de lei absoluta e genérica para os atos normativos emitidos pelas agéncias reguladoras. A
nocdo de uma reserva absoluta englobaria uma proposta impossivel. O constituinte optou por
restrigdes especificas, criando reservas especificas de lei parainimeras decisdes. Portanto, além dos
casos de reserva de lel previstos constitucionalmente, ndo ha impedimento para que as agéncias
reguladoras emitam atos normativos infralegais com base na ampla autorizacdo da lei que as
governa. Isso ndo é inconstituciona de forma alguma. A Constituicdo Federal ndo contém — como
as anteriores também ndo continham — uma norma gue reserve ao Legislativo o monopdlio de toda
aacao normativa.
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Portanto, cabe ao legislador escolher o grau de abstracdo dalei: promulgando umale analitica, que
reduza a margem de apreciagdo da agéncia reguladora, ou, de forma alternativa, uma lei-quadro
com apenas parametros, padrdes e objetivos a serem alcangados, ampliando a discricionariedade na
atuacdo da entidade administrativa. Em ambos os casos, a escolha regulatéria deve ser
fundamentada em critérios técnicos. Apenas em relacdo as matérias sujeitas a expressa reserva de
lei, conforme destacado na Constituicdo, existe a obrigacdo de que somente a lei trate
exaustivamente do assunto, sem a possibilidade de delegacdo normativa para autoridades
administrativas, mesmo com base em critérios legais.

No que diz respeito ao principio da separacdo dos poderes, € importante destacar que as agéncias
reguladoras desempenham funcdes que abrangem os trés Poderes do Estado: o Executivo, quando
fiscalizam e controlam o cumprimento das normas; o Legidativo, a0 formularem normas; e o
Judiciério, quando aplicam penalidades em caso de violagfes das regras por elas estabelecidas.

Finalmente, € importante ressaltar o cardter teleoldgico do principio da independéncia entre os
Poderes, que surgiu como um mecanismo de contencao ao abuso de autoridade. Essa independéncia
permite que qualquer um dos Poderes exerca funcdes tipicas dos outros, quando necessario. Além
disso, a questdo do principio da legalidade, especialmente no que se refere aos atos normativos
emitidos pelas agéncias reguladoras, continua sendo um ponto de debate significativo na avaliagdo
da constitucionalidade dessas entidades.

CONCLUSAO

Considerando todos os aspectos e circunstancias analisados ao longo do presente trabal ho, conclui-
se que a transformacéo do papel do Estado no cenario econdbmico contemporaneo, marcada pela
progressiva reducdo de sua intervencdo direta na prestagdo de servicos publicos, acarretou, como
consequéncia necessaria, 0 fortalecimento de sua funcdo regulatéria e fiscalizatoria. Esse
movimento ndo representou um enfraguecimento da atuacdo estatal, mas, ao contrario, uma
reconfiguracdo de suas atribuicdes, voltada a criacdo de mecanismos mais eficientes de controle,
supervisdo e garantia do interesse publico frente a atuac@o de agentes privados responsaveis pela
execucdo de atividades de natureza essencialmente publica.

Nesse contexto, a reestruturagdo administrativa do Estado brasileiro materializou-se, sobretudo, na
consolidacéo das agéncias reguladoras como entes dotados de competéncias técnicas especializadas,
incumbidos de regular setores estratégicos da economia. Essas entidades passaram a desempenhar
papel central no controle das concessionarias e permissionarias de servicos publicos, buscando
assegurar a continuidade, a qualidade, a universalidade e a modicidade tarifaria dos servigos
prestados a coletividade, em consonancia com os objetivos fundamentais do Estado Democrético de
Direito.
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Uma das principais formas pelas quais as agéncias reguladoras se legitimam e justificam sua
existéncia ingtitucional reside justamente na funcdo de harmonizar interesses potencialmente
conflitantes entre o poder concedente, os agentes econdmicos responsaveis pela prestacdo dos
servicos e os usuarios finais. Ao priorizar 0 interesse publico e a protecdo do consumidor, tais
entidades atuam como instancias técnicas de equilibrio e mediacdo, reduzindo assimetrias de
infformacdo e prevenindo abusos decorrentes da exploracdo econémica de servicos publicos
delegados.

Para 0 adequado cumprimento dessa misséo, as agéncias reguladoras foram estruturadas como
autarquias sob regime especial, dotadas de autonomia funcional, administrativa e financeira,
caracteristicas que visam garantir maior independéncia decisoria e afastar interferéncias politico-
partidarias indevidas. Ndo obstante essa autonomia, tais entidades ndo se encontram imunes a
controles, estando submetidas a mecanismos de avaliagdo de desempenho, cumprimento de metas
institucionais e fiscalizagdo por parte do Ministério ao qual se vinculam, geralmente formalizados
por meio de contratos de gestdo, além do controle externo exercido pelos 6rgaos de controle e pelo
Poder Judiciario.

No desenvolvimento do estudo, buscou-se também delimitar as principais controvérsias
constitucionais relacionadas as agéncias reguladoras, com especial aten¢édo ao debate acerca de seu
poder normativo. A atribuicdo de competéncias regulatorias amplas a essas entidades suscita
guestionamentos relevantes quanto a compatibilidade dessa concentragcdo funcional com os
principios da legalidade e da separacéo de poderes, pilares estruturantes do regime democratico. A
critica central reside no temor de que o exercicio de fun¢Bes normativas por entes administrativos
representa uma indevida usurpagdo da funcéo legisativa.

Todavia, essa interpretacdo ndo se mostra a mais adequada quando analisada a luz da realidade
contemporanea. Diante das profundas transformacgdes sociais, politicas, econémicas e tecnol gicas
ocorridas nas Ultimas décadas, a concepcdo classica do principio da separacdo de poderes,
formulada por Montesquieu em um contexto histérico profundamente distinto, ndo pode ser
aplicada de forma rigida e estanque, sob pena de inviabilizar a atuagéo eficiente do Estado frente &
complexidade das demandas atuais.

Nesse sentido, a moderna teoria constitucional reconhece a necessidade de umareleiturafunciona e
cooperativa da separacdo de poderes, na qual a distribuicdo de competéncias busca garantir
eficiéncia, especializacdo técnica e protecdo efetiva dos direitos fundamentais. Sob essa Gtica, a
concentracdo de determinadas func¢fes nas agéncias reguladoras — especialmente no que se refere a
normatizacdo técnica e a regulagcdo econbémica — ndo configura violagdo ao principio da separacdo
de poderes, mas, ao contrario, contribui para sua concretizacdo substancial, ao evitar a excessiva
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concentracdo decisoria na Administracdo direta e a0 promover maior seguranca juridica nas
relagOes reguladas.

De modo semelhante, no que tange ao principio da legalidade, frequentemente invocado nos
debates acerca da constitucionalidade das agéncias reguladoras, revela-se inadequada uma andlise
restrita e formalista, centrada exclusivamente no processo legidativo tradicional. A legalidade
administrativa contemporanea ndo se limita a lei em sentido estrito, mas abrange também normas
infralegais legitimadas pela Constituicdo, desde que editadas com fundamento legal, dentro dos
limites previamente estabelecidos pelo legislador e sujeitas aos controles institucionais
correspondentes.

Assim, as modernas teorias do poder normativo da Administracdo Publica reconhecem a
legitimidade juridica da atuacdo normativa das agéncias reguladoras, desde que orientada por
critérios técnicos, finalisticos e de interesse publico, afastando a ideia de que tais entidades atuem a
margem do ordenamento juridico ou em afronta aos principios constitucionais.

N&o obstante os avancgos institucionais observados, o estudo evidencia que as agéncias reguladoras
ainda enfrentam desafios significativos na efetiva concretizagéo de suas prerrogativas. Dificuldades
estruturais, limitaces orcamentarias, pressoes politicas e fragilidades nos mecanismos de controle e
responsabilizacdo demonstram que o modelo regulatério brasileiro ainda demanda aprimoramentos
substanciais. Em especial, faz-se necessaria a constante revisdo dos instrumentos de protecéo dos
usuérios dos servicos publicos delegados, de modo a assegurar maior transparéncia, eficiéncia
regulatoria e efetividade na tutela do interesse coletivo.

Dessa forma, conclui-se que, embora as agéncias reguladoras representam um importante avango na
organizagdo administrativa do Estado e na regulacdo de setores estratégicos, sua plenalegitimagéo e
eficacia dependem do fortalecimento continuo de seus mecanismos de controle, da observancia
rigorosa dos principios constitucionais e do permanente aperfeicoamento institucional, em prol da
satisfacdo dos usuérios e da concretizacdo do interesse publico.
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Resumo

O presente trabalho tem por escopo analisar o tratamento conferido a acdo possessoria passiva no
microssistema de processo coletivo brasileiro, instituto também denominado como “ defendant class
action” no direito norte-americano. Com esse intento, objetiva desnudar, de maneira concisa, que a
acdo coletiva passiva € caracterizada pela presenca de um grupo, determinado ou ndo, no pélo
passivo da demanda e que tal configuragcdo se mostra relevante, especialmente, em litigios
possessorios envolvendo ocupacfes coletivas ndo individualizadas. Nesse sentido, busca-se
compreender o referido instituto sobretudo no panorama brasileiro, demonstrando gque sua aplicagdo
exige atencdo a citacdo, a0 contraditorio e a ampla defesa. Discorre que, apesar do ordenamento
juridico pétrio contar com instrumentos de tutela coletiva, ha a auséncia de previsdo legal no que
tange as agles coletivas passivas, limitando-se o legislador brasileiro a assegurar a coletividade no
polo ativo, e tal lacuna ensgja debates doutrinarios sobre a viabilidade dessa modalidade a luz da
experiéncia estrangeira. Para alcancar os objetivos amejados, desenvolveu-se a pesquisa a partir de
método descritivo, por meio de revisdo bibliografica e regulamentéria e com abordagem de cunho
qualitativo.

Palavras-Chave: Ac¢éo Coletiva Passiva. A¢ao Coletiva. Legitimidade Extraordinaria passiva.

Abstract

This paper aims to analyze the treatment of passive possessory actions in the Brazilian collective
lawsuit microsystem, a system also known as "defendant class action” in U.S law. To this end, it
aims to concisely explain that passive class actions are characterized by the presence of a group,
whether defined or not, as the defendant in the lawsuit and that this configuration is particularly
relevant in possessory disputes involving non-individualized collective occupations. In this sense,
the article seeks to understand this system primarily within the Brazlian context, demonstrating
that its application requires attention to citation, adversarial proceedings, and full defense. It
argues that, although the Brazilian legal system contains collective protection instruments, there is
no legal provision regarding passive class actions, with the Brazilian legidator limiting itself to
ensuring the collective as the plaintiff. This gap gives rise to doctrinal debates on the viability of
this modality in light of international experience. To achieve the desired objectives, the research
was developed using a descriptive method, through a bibliographic and regulatory review and with
a qualitative approach.

Keywords: Defendant Class Action. Class Action. Extraordinary passive legitimacy.

INTRODUCAO

O instituto da acdo possessdria passiva, também conhecida no direito norte-americano “como
defendant class action”, aproxima-se do conceito de agdo coletiva passiva, no qual um grupo de

Péagina 149



pessoas, determinado ou ndo, figura no polo passivo de um processo judicial. Essa configuracéo se
revela especiamente relevante em hipoteses de agdes possessorias gjuizadas contra col etividades
gue ocupam determinada &rea de forma indeterminada, ou seja, sem a identificacdo individualizada
de seus integrantes.

No ordenamento juridico brasileiro, a possibilidade de utilizacdo dessa modalidade processual tem
sido objeto de debates doutrinarios, sobretudo pela necessidade de assegurar o pleno exercicio do
direito de defesa aos ocupantes, principamente quando a citacdo ocorre por meio de edital. A
realidade prética evidencia que, em situagbes de litigios possessorios envolvendo grupos
indeterminados, ha exigéncia de maior atencéo aos mecanismos de citacdo e a garantia efetiva do
contraditorio e da ampla defesa.

Embora o Brasil possua instrumentos normativos importantes para a tutela de interesses coletivos,
taiscomo aLei da Agdo Popular (Lei n°4.717/65), aLei da Agdo Civil Publica (Lei n° 7.347/85) e
0 Cdbdigo de Defesa do Consumidor (Lei n° 8.078/90), a opgéo legidativa nacional foi restringir a
condugdo judicial dos interesses metaindividuais exclusivamente ao polo ativo da demanda.

Dessa forma, ndo se previu expressamente a possi bilidade de que um grupo pudesse ser vinculado a
decisOes judiciais contrérias aos seus interesses, mantendo-se a perspectiva de que a coletividade
seria sempre vitima e carecedora de protegdo. Esse siléncio legislativo gerou espaco para que a
doutrina passasse a discutir a admissibilidade das acBes coletivas passivas a luz da experiéncia
estrangeira, especialmente do modelo norte-americano, buscando adaptar tais mecanismos a
realidade brasileira

Nesse contexto, emerge a necessidade de aprofundar a andlise juridica sobre a compatibilidade
dessa figura processual com os principios constitucionais e com a efetividade da prestagdo
jurisdicional, de modo a contribuir para o equilibrio entre a protecdo possessoria e o direito de
defesa dos ocupantes.

1. ACAO POSSESSORIA PASSIVA: ASPECTOS GERAIS

1.1. A ACAO POSSESSORIA PASSIVA NO BRASIL: CONCEITO, CLASSIFICACAO,
LACUNA NORMATIVA E INSPIRACAO NO DIREITO COMPARADO

O instituto da agdo coletiva passiva configura-se como aquela em que a col etividade ocupa o polo
passivo da demanda, ou sgja, a agcdo € gjuizada contra um grupo, categoria ou coletividade, tendo
por objeto direitos ou interesses col etivos.

Conforme depreende-se dos estudos de Didier Janior e Zaneti Janior (ZANET! JR.; DIDIER JR.
2010), a agdo coletiva passiva ocorre quando um agrupamento humano é colocado como sujeito
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passivo de uma relacdo juridica afirmada na peticdo inicial, formulando-se, assim, uma pretensao
contra a col etividade enquanto unidade.

No tocante as espécies, a doutrina identifica duas modalidades principais.

A primeira € a agdo coletiva comum ou ordinéria, caracterizada pela presenca de uma ou mais
pessoas no polo ativo, dirigindo sua pretensdo contra uma coletividade especifica. Exemplo classico
dessa hipotese € a acdo de interdito proibitorio ajuizada por determinada empresa contra sindicato
gue ameaga sua posse com o intuito de deflagrar uma greve, em que o polo passivo é ocupado pelo
sindicato na defesa dos interesses de sua categoria.

A segunda modalidade € a acdo coletiva duplamente coletiva, que se configura quando, em ambos
0s polos processuais, encontram-se coletividades. Tal situagcéo ocorre, por exemplo, em litigios
trabalhistas coletivos, nos quais sindicato patronal e sindicato de empregados discutem situacoes
juridicas coletivas. No campo das agBes possessorias, observa-se que a posse, enquanto direito
tutelado, possui como principal efeito a possibilidade de defesa por meio dos interditos
POSSeSsOrios.

O Cadigo de Processo Civil, nos artigos 920 a 933, elenca trés espécies de acdes possessorias. a
reintegracdo de posse, aplicavel em casos de esbulho; a manutencdo de posse, cabivel diante de
turbacdo; e o interdito proibitorio, destinado a prevenir ameagas a posse. As lesdes possessorias
classificam-se, portanto, em esbulho, turbacdo e ameaca, cada qual com tutela jurisdicional
especifica.

Assim, a luz do ordenamento juridico pétrio, a legitimidade ativa para propositura da acédo é
conferida aguele que sofreu a lesdo ou a seus sucessores (sgja a titulo singular ou universal),
enquanto a legitimidade passiva recai sobre quem deu causa a lesdo ou sobre seus sucessores,
assegurando-se, assim, a protecdo da posse e a preservacdo da ordem juridica coletiva.

Importa pontuar que o processo coletivo, em sua origem, foi concebido para assegurar a
coletividade a posicdo de autora, e ndo de ré. Nesse sentido, 0 microssistema brasileiro de processo
coletivo (como a Lel da Acdo Civil Piblica, a Acdo Popular e o Codigo de Defesa do Consumidor)
concentrou-se na legitimac&o ativa, relegando a coletividade a um papel quase exclusivo de vitima e
carecedora de tutelajurisdicional.

Por exemplo, para alguns autores, a formulagdo normativa do art. 81 do CDC e o emprego do
termo “defesa’ deve ser compreendida no sentido do agir em juizo e ndo da possibilidade dos entes
do art. 82 do CDC figurarem como réus em uma agdo col etiva ou em acdo individual.
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Inexistente a previsdo expressa no ordenamento juridico nacional para que grupos possam ser
demandados judiciamente de forma coletiva, tal auséncia pode ser depreendida como um dos
principais fatores de subutilizac8o do referido instituto e obstaculo ao seu desenvolvimento.

Parte relevante da doutrina e da jurisprudéncia brasileira defende a admissibilidade das acbes
coletivas passivas mesmo sem previsao legal especifica, como as possessorias gjuizadas contra
coletividades indeterminadas. 1sso porque, tem-se verificado que a tutela jurisdicional pode se
tornar ineficaz ao ndo se admitir, em determinadas situagdes, que a coletividade figure como ré, sob
pena de se inviabilizar a protegdo de determinados direitos ou interesses de grande relevancia
social.

Nessa linha de raciocinio, autores como Flavia B. Viana defendem que as acdes coletivas passivas
constituem espécie do género acdes coletivas, funcionando como importante mecanismo de acesso
ajustica. Segundo a autora, ndo apenas os direitos metaindividuais (difusos, coletivos stricto sensu
e individuais homogéneos) podem ser tutelados por meio dessa via, mas também determinados
direitos individuais que, embora pertencentes a sujeitos isolados, sejam violados ou ameagados por
uma coletividade. Esse alargamento reforca o potencial de protecdo da agdo coletiva passiva,
ampliando o alcance datutela coletiva.

No mesmo sentido, Ricardo de Barros Leonel sustenta que tais agdes podem ter origem tanto em
demandas gjuizadas por particulares contra coletividades quanto em litigios movidos por uma
coletividade contra outra, hipotese que caracteriza 0 denominado “conflito essenciamente
coletivo”.

Para Ada Pellegrini Grinover, o conceito de acdo coletiva passiva é a “acdo promovida ndo pelo
grupo, mas contra o grupo, correspondendo a defendant class action do direito norte-americano”.
Advoga que, se a Lel de Acdo Civil Publica prevé a intervencdo de entes legitimados como
litisconsortes do autor ou do réu, é porgque implicitamente admite a atuacdo da classe também no
polo passivo. Em seu entendimento, trata-se de hipotese que se aproxima do modelo da defendant
class action norte-americana, constituindo mecanismo legitimo para enfrentar litigios de massa.
Ressalta que, mesmo nos ordenamentos que a admitem, seu uso é menos frequente em comparagdo
as acles coletivas ativas. Essa leitura foi acompanhada por outros autores, que reconhecem a
utilidade do instituto como instrumento de racionalizag&o processual e efetividade jurisdicional.

Contudo, o entendimento n&o € unanime. Vitorelli (2018), por exemplo, adverte que a utilizacdo do
termo “acdo coletiva passiva’ pode constituir mera nomenclatura para praticas ja consolidadas no
direito brasileiro, como a agdo civil publica ou agdes possessorias coletivas. Para o autor, importar o
conceito da “defendant class action” de forma acritica pode gerar distor¢Bes, pois, mesmo nos
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Estados Unidos, a experiéncia com tais agdes enfrenta dificul dades significativas, sobretudo quanto
a representacdo adequada e a formagdo da coisa julgada. Igualmente em contraposicéo, parte da
doutrina restringe o cabimento apenas as hipéteses de agdes duplamente coletivas, ndo admitindo
demandas de cunho eminentemente individual dirigidas contra grupos.

Esse panorama revela uma cisdo doutrin&riac de um lado, juristas que entendem que a lacuna
legislativa ndo impede a admissibilidade, em razéo da interpretacdo sistematica do ordenamento; de
outro, estudiosos que veem a adocdo do instituto como problemética ou desnecessaria. Essa
divergéncia, longe de esvaziar a importancia do tema, reforga a necessidade de amadurecimento
académico e legisativo, bem como da construcdo de parametros seguros para compatibilizar a
experiéncia estrangeira com as especificidades do sistema de Civil Law brasileiro.

Em termos classificatérios, a doutrina identifica duas modalidades principais de acdes coletivas
passivas. A primeira € a agdo coletiva comum ou ordinaria, caracterizada pela presenca de um ou
mais individuos no polo ativo e de uma coletividade no polo passivo. Ja a segunda é a acéo
duplamente coletiva, em que coletividades figuram em ambos os polos, como ocorre em litigios
sindicais.

Apesar das divergéncias supracitadas, observa-se que a agdo coletiva passiva pressupde que a
coletividade também possa assumir a condicdo de titular de deveres ou estado de sujeicdo e ndo
apenas de direitos, o que reforga sua natureza bidimensional no sistema de justica coletiva. Na
esteira dessaideia, convém destacar o conceito dado ao tema por Sarmento, Zaganelli e Traba:

“(..) aacdo coletiva passiva pode ser definida como a configuracéo de uma relacéo
juridico-processual tendo como nucleo a pretensdo resistida que se traduz em
algumas das modalidades de direitos metaindividuais, cuja defesa deva operar-se
em regime de substituicdo processual, por entidade habilitada a atuar
defensivamente em favor da coletividade interessada.”

Cumpre, ainda, destacar a elaboracdo do Codigo Modelo de Processos Coletivos |bero-Americano
(2004), bem como do Anteprojeto de Codigo Brasileiro de Processos Coletivos. Como é cedico,
ambos ndo possuem forca normativa, tratando-se de propostas doutrinérias de sistematizacdo, mas
j& contemplam expressamente a possibilidade da agdo coletiva passiva, concebida como demanda
ajuizada contra uma col etividade representada, desde que presente interesse social relevante.

Inclusive, no tocante a classificagdo, o Anteprojeto do Codigo Brasileiro de Processos Coletivos
previu duas modalidades: (i) a original, que inaugura um processo coletivo sem vinculagdo a
demandas anteriores;, e (ii) a derivada, que decorre de processo coletivo prévio, no qual a
coletividade que antes ocupava o polo ativo passa a figurar como ré em acéo subsequente. Essa
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classificagdo amplia o0 espectro de hipdteses de cabimento, demonstrando a importancia de
sistematizac&o normativa.

De mais a mais, a devida compreensdo e a definicdo do ingtituto demanda uma andise da
experiéncia estrangeira, especialmente quanto a origem, pois esta serve de inspiracdo a doutrina
brasileira.

O direito norte-americano, com suas class actions e defendant class actions, estruturou modelos
voltados a eficiéncia, a racionalidade e a uniformidade de decisdes envolvendo coletividades —
conforme veremos adiante. O direito inglés também forneceu contribuigdes relevantes. No Brasil,
entretanto, persiste a resisténcia quanto a sua adocdo, especidmente em setores mais
tradicionalistas da doutrina brasileira, que invocam a auséncia de previsdo normativa como
argumento para afastar a sua aplicacéo.

N&o obstante, como dito, movimentos de sistematizacdo foram propostos nas Ultimas décadas,
reconhecendo a possibilidade da agdo coletiva passiva, desde que envolvido interesse social
relevante.

Em sintese, a aco possessoria passiva emerge como relevante instrumento de tutela coletiva, apto a
assegurar a protecdo de interesses que, de outro modo, ficariam a margem da jurisdicdo. Sua
consolidagdo, porém, demanda amadurecimento doutrinario e legislativo, bem como o
aprofundamento do debate académico. A auséncia de regulamentagdo ndo compromete sua
relevancia prética; ao contrério, revela a necessidade de se estabelecerem parametros claros que
compatibilizem as experiéncias estrangeiras com as especificidades do ordenamento juridico
brasileiro.

2. A DEFENDANT CLASS ACTION: ORIGEM E APLICACAO NO
SISTEMA JURIDICO BRASILEIRO

Inicialmente, a0 se analisar as ag0es col etivas passivas no direito norte-americano, é imprescindivel
reconhecer que esse instituto ndo surgiu de maneira autdbnoma. Sua formacéo esteve profundamente
marcada pela influéncia do direito inglés, de onde se extraem 0s primeiros precedentes de
representacéo de coletividades no polo passivo das demandas judiciais. Nesse contexto, em virtude
da colonizagdo britanica, o sistema juridico estadunidense herdou ndo apenas a tradi¢cdo do common
law, mas também a experiéncia inglesa de representacdo coletiva, que serviu de base para o
posterior desenvolvimento das class actions e defendant class action e em solo americano

Desde a Inglaterra medieval j& se encontram registros de representagdo de coletividades no polo
passivo de demandas judiciais. Exemplo disso ocorreu em 1199, quando o Paroco de Barkway
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gjuizou acdo contra os paroquianos de Nuthampstead perante a Corte Eclesiastica de Canterbury (a
fim de que fosse colocado um sacerdote para celebrar eventos religiosos na capela de
Nuthampstead), bem como no século XIlI, quando camponeses de Helpingham moveram agéo
contra moradores de cidades vizinhas em razéo da omissdo destes na manutencéo de canais de agua.
Nessas situactes, diante da inviabilidade de demandar todos os individuos, alguns foram escolhidos
como representantes do grupo, inaugurando a no¢ao de representacdo adequada.

Tal conceito, posteriormente aprimorado pela doutrina, consolidou-se como a possibilidade de
determinados sujeitos atuarem como porta-vozes de interesses coletivos em juizo, seja no pélo ativo
OU passiVvo.

Nessa esteira, leciona Antonio Gidi ao explicar o sentido técnico-juridico de “representacdo”: “séo
agueles legitimados pelo direito positivo de um pais a propor uma acdo coletiva em beneficio do
grupo titular do direito difuso, coletivo ou individual homogéneo”, de forma que a paavra
“representante” é tida como sinénimo de porta-voz dos interesses do grupo (GIDI, 2002, p. 61-62).

Assim, a partir dessa base inglesa, os Estados Unidos estruturaram suas class actions e defendant
class actions, atribuindo-lhes contornos proprios e sistematizacdo normativa.

Com o avanco historico, os Estados Unidos passaram a sistematizar tais experiéncias. Jaem 1842, a
Suprema Corte norte-americana promulgou a Equity Rule, oportunidade em que se admitiu
expressamente o litigio de grupo, sem, contudo, estabelecer distingdo entre coletividade no polo
ativo ou passivo da demanda. Posteriormente, em 1898, no emblemético caso American Steel &
Wire Co. v. Wire Drawers & Die Makers Unions, uma companhia g uizou acdo contra agueles que
exerciam o direito de greve, sob aegacdo de abuso. A Suprema Corte reconheceu que a
coletividade dos trabalhadores se fazia adequadamente representada pelos lideres do movimento,
conferindo legitimidade ao processo e permitindo que a decisdo vinculasse a todos de forma
coletiva.

Esse desenvolvimento culminou, em 1938, com a promulgacdo das Federa Rules of Civil
Procedure, diploma processual que, em sua Rule 23, consolidou a possibilidade de que um ou mais
membros de uma classe pudessem tanto demandar quanto ser demandados, prevendo de forma
expressa a presenca do grupo em ambos os pol os da demanda.

Tal sistematizacdo conferiu protagonismo as agdes coletivas passivas no direito estadunidense, uma
vez que o aperfeicoamento doutrinario e jurisprudencia arespeito do tema se deu ali de formamais
proeminente e estruturada, em comparacéo a realidade brasileira. 1sso foi possivel em razéo das
peculiaridades do sistema de common law, vigente nos Estados Unidos, no qual a forca dos
precedentes e aldgica de construcdo jurisprudencia permitiram maior flexibilidade na adaptacéo do
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instituto.

Esse panorama favoravel ao aperfeicoamento e utilizagdo das defendant class actions ndo encontra
paralelo no Brasil, cujo sistema de civil law, marcado pela tradicdo codificadora, ndo se
desenvolveu em bases jurisprudenciais semelhantes. Soma-se a isso a auséncia de previsdo
normativa especifica em nosso ordenamento, o que limita sobremaneira a consolidagéo prética do
instituto em territorio nacional .No presente trabalho, ainda que ndo se pretenda realizar um estudo
de direito comparado em sentido estrito acerca do sistema norte-americano, busca-se adotar uma
visdo abrangente de seu cendrio, destacando-se, em especial, a evolucdo das class actions,
notadamente no que se refere as agdes coletivas passivas (defendant class actions)

Assim, em contraste com 0 panorama brasileiro, ratifica-se que nos Estados Unidos da Ameérica
encontra-se previsdo expressa para as chamadas “defendant class actions’. Tal modalidade trata-se
de agdo coletiva em que um grupo, categoria ou coletividade figura no polo passivo do processo.

A experiéncia estadunidense demonstra que tais agdes se desenvolveram em razdo da
homogeneidade de tratamento conferida a autores e réus no que diz respeito a legitimidade para
integrar o processo, diferentemente do ocorrido no territorio brasileiro, no que tange a amparo legal.
Esse equilibrio encontra respaldo na estrutura da Regra 23 do Federal Rules of Civil Procedure, que
disciplina as class actions no ambito da Justica Federal norte-americana, apresentando redagdo
simétrica e sem distingdo substancial entre o papel do autor e o do réu no litigio coletivo. Conforme
analisa Maia, no direito norte-americano a acdo coletiva passiva é reconhecida e aplicada de
maneira concreta, constituindo um instrumento consolidado de tutela jurisdicional coletiva (MAIA,
2009, p. 32).

Em contrapartida, salienta-se que, nos paises de tradicdo civil law, ainda que ocorram avangos, 0s
processos coletivos ndo atingiram o mesmo grau de amadurecimento e sofisticagdo do modelo
norte-americano. Todavia, como bem sintetiza Grinover, h4 uma tendéncia clara de construgcdo de
sistemas proprios de processos coletivos nesses paises, 0 que podera se concretizar mediante a
criacdo de Cédigos de Processos Coletivos.

Para tanto, destaca-se que esse movimento indica um esfor¢o de adaptacdo e evolugdo legidlativa,
alinhado as necessidades de tutela de direitos coletivos e difusos em um contexto de crescente
complexidade das relagdes sociais e juridicas, sinalizando uma aproximacdo gradual com os
modelos mais desenvolvidos, sem, contudo, abdicar das caracteristicas e principios proprios do
sistemade civil law.

Como dito, embora a agdo coletiva passiva esteja expressamente prevista no direito norte-
americano, o ordenamento brasileiro ndo dispde de norma especifica a seu respeito. Ainda assim, a
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doutrina brasileira destaca que a auséncia legidativa confere ao Judiciario papel central na afericdo
da legitimidade das entidades demandadas, aproximando, sob esse aspecto, a experiéncia brasileira
da norte-americana.

Inclusive, a referida omissao legislativa ndo pode ser interpretada como sua inadmissibilidade, sob
pena de violar o direito fundamental de acesso a justica, previsto no art. 5° inciso XXXV, da
Constituicdo Federal. A interpretacdo sistémica do ordenamento juridico brasileiro revela
fundamentos que legitimam sua aplicacdo, ainda que de formaindireta.

Dessamaneira, verificase que o art. 5°, § 2°, da Lei da Ac¢do Civil Publica autoriza aintervencéo do
Poder Publico e de associagdes legitimadas como litisconsortes de qualquer das partes, e o art. 83
do Cédigo de Defesa do Consumidor admite todas as acdes capazes de garantir adequada e efetiva
tutela dos direitos protegidos. Dessa forma, torna-se viavel incluir um grupo no polo passivo de
uma demanda, seja por meio de litisconsorcio, sgja pela conversdo de uma acdo individual ou
coletiva ativa em coletiva passiva, quando presentes os requisitos. Para além disso, admite-se a
comunicacao das regras de interrupcdo da prescricdo e o uso do Fundo dos Direitos Difusos em
hipéteses de acdes duplamente coletivas.

De forma complementar, aponta-se que, no Brasil, o art. 107 do CDC também oferece respaldo, ao
prever a atuacdo de entidades e associag0es no polo passivo em caso de descumprimento de
convencdes. Assim, a acdo coletiva passiva se mostra ndo apenas compativel com o sistema juridico
brasileiro, mas também desgjavel como mecanismo de concretizacdo de direitos, devendo ser
difundida e utilizada para fortalecer atutelajurisdicional coletiva.

3. ESPECIFICIDADES DA ACAO POSSESSORIA PASSIVA NO DIREITO
BRASILEIRO

3.1. ANALISE DE CASOS CONCRETOS

Como se buscou demonstrar, a agdo coletiva passiva € um instituto de inspiragdo norte-americana
gue vem despertando crescente interesse no ordenamento juridico brasileiro. As experiéncias
praticas evidenciam que guizar demandas coletivas em face de uma coletividade ndo constitui
hipétese abstrata ou irreal; ao contrario, mostra-se extremamente pertinente em uma sociedade
marcada por conflitos que ultrapassam a esfera individual. Exemplos disso podem ser encontrados
em diversos contextos: os dissidios coletivos trabalhistas, a expansdo da usucapido coletiva,
especialmente em areas de atuacéo do Movimento dos Trabahadores Rurais Sem Terra (MST); os
litigios envolvendo torcidas organizadas, associacfes de moradores ou grémios recreativos; além de
frequentes controvérsias no campo do direito do consumidor.
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No Brasil, os casos mais notérios envolvendo a acdo coletiva passiva tém se concentrado
justamente no M ST e nas torcidas organizadas. No que concerne ao primeiro, sempre que se busca
responsabilizar 0 movimento por meio de agles coletivas, € comum a aegacdo de ilegitimidade
passiva do grupo. Contudo, a jurisprudéncia tem reiteradamente afastado esse argumento,
consolidando-se no sentido de reconhecer a legitimidade passiva do movimento.

Para tanto, desenvolveu-se, a partir de decisdes judiciais, a ideia de “personalidade judiciaria’, que
ndo se confunde com a personalidade juridica. Enquanto esta pressupde a formalizacdo lega da
entidade, aguela se refere a aptiddo de uma coletividade para figurar em juizo, como sujeito de
direitos e obrigacdes. Foi com base nesse raciocinio que se admitiu que grupos como 0 MST podem
ser demandados judicialmente, de modo andlogo ao que ja se verifica no Codigo de Defesa do
Consumidor, o qual reconhece a legitimidade ativa de grupos e associacdes para a defesa de direitos
coletivos.

Situacdo semelhante se observou nos litigios envolvendo torcidas organizadas. No contexto do
chamado “pais do futebol”, a paixdo desmedida e a rivalidade entre clubes geraram ndo apenas
manifestacdes culturais, mas também graves problemas sociais, relacionados a violéncia,
vandalismo e depredacdo. A gravidade dos episodios exigiu a intervencdo do Poder Judiciario, que
reconheceu o interesse social em responsabilizar esses grupos por danos decorrentes de sua atuagéo
coletiva.

Nesse sentido, agles coletivas passivas ajuizadas contra torcidas organizadas resultaram, por meio
do devido processo legal, em condenacfes que chegaram até mesmo a extingdo de torcidas de
grande influéncia, como a Tricolor Independente, a Gavides da Fiel e a Mancha Verde. Essa
experiéncia evidenciou a utilidade pratica do instituto como instrumento de tutela de interesses
difusos, permitindo a responsabilizacdo de coletividades informalmente organizadas, mas
socialmente relevantes.

Outro exemplo interessante é o caso dos chamados “rolezinhos’, estudado por Camilo Zufelato. Na
ocasido, um shopping center gjuizou demanda contra um grupo de jovens que, por meio das redes
sociais, marcavam encontros coletivos em suas dependéncias, comprometendo a seguranga de
frequentadores e funcionarios. Embora a acéo tenha sido formalmente proposta como possessoria, 0
estudo defende que se tratava, na esséncia, de uma verdadeira acéo coletiva passiva, pois havia uma
coletividade no polo passivo. A adequada representacdo desses jovens, segundo o autor, deveria
recair sobre a Defensoria Publica, em razéo da relevancia social da controvérsia e da condicéo de
hipossuficiéncialato sensu dos participantes.
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Todos esses exemplos demonstram, de forma inequivoca, que a acdo coletiva passiva ja € uma
realidade no cenario juridico brasileiro. Negar sua existéncia seria desconsiderar a evolucéo féaticae
jurisprudencial que tem moldado o instituto. Os fatos contemporaneos apontam, portanto, para a
necessidade de aprofundar o estudo académico e aperfeicoar 0 uso pratico desse mecanismo, com
vistas a sua futura positivacdo legidativa, de modo a conferir maior seguranca juridica e delimitar
com precisao 0s contornos de sua aplicacao.

3.2. ACAO COLETIVA PASSIVA COMO ESTRATEGIA PARA IMPLEMENTACAO DE
BOASPRATICAS DE GOVERNANCA CORPORATIVA

A acdo coletiva passiva configura-se como ferramenta estratégica para a implementacéo de boas
préticas de governanca corporativa, oferecendo um instrumento juridico apto a enfrentar os desafios
decorrentes de més escolhas empresariais e dos impactos sociais, ambientais e econdmicos delas
decorrentes. Nas Ultimas décadas, conflitos envolvendo empresas, frequentemente reiterados e em
larga escala, tém se destacado na esfera socia e judicial, demonstrando a insuficiéncia dos
mecanismos tradicionais de responsabilizacdo individual em induzir mudancas estruturais nos
padrdes de conduta corporativa.

Nesse contexto, a governanca empresarial deve ser compreendida como parte de um sistema de
regulacdo econdmica e financeira destinado a assegurar a boa gestao das empresas em um cenario
globalizado. Como observa Orlando Villas Boas Filho, a governanca ndo se limita a mera
administracdo interna, mas integra dimensbes éticas, sociais e regulatorias, exigindo que as
corporagOes adotem praticas consistentes com o0s principios da transparéncia, da equidade, da
prestacdo de contas e da responsabilidade corporativa. Esta Ultima, especialmente, assume relevo ao
vincular a sustentabilidade organizacional a atuacdo ética de todos os agentes empresariais,
abrangendo muiltiplas dimensdes: sociais, ambientais, trabal histas, econdémicas e éticas.

No Brasil, a partir da década de 1990, a doutrina aprofundou o estudo da governanca corporativa,
gestdo de riscos e compliance. Pedro Adachi, a0 anadlisar empresas familiares, destaca a
transparéncia, equidade, prestagdo de contas e responsabilidade corporativa como principios
essenciais. O gerenciamento de riscos relaciona-se a adocao de decisdes que minimizem incertezas
e otimizem oportunidades, enquanto o compliance, em sua dimensdo normativa e ética, fortalece a
integridade corporativa e a aderéncia as normas juridicas e aos valores morais. Eduardo Gaban e
Juliana Domingues enfatizam que a ética empresarial é central para a construcdo de reputacéo e
credibilidade, sendo que politicas de compliance reforcam a efetividade do sistema juridico ao
induzir a adesdo aos principios de legalidade e moralidade.

Dentro dessa perspectiva, a acao coletiva passiva emerge como instrumento de impacto sistémico,
capaz de concentrar em uma Unica demanda a responsabilizacdo de empresas e a inducéo de
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préticas de conformidade. Tais acbes poderiam ser propostas por associagdes representativas em
face de federagbes ou entidades de classe que relinam grande nimero de empresas, exigindo a
implementacdo de planos de gjuste compativeis com padrdes normativos ja consolidados. O setor
bancario exemplifica bem essa dindmica: apesar da jurisprudéncia consolidada sobre clausulas
abusivas em contratos de adesdo, préticas reiteradas persistem, incentivadas pela baixa
probabilidade de litigios individuais e pel os ganhos econémicos decorrentes da manutencao de tais
condutas. Uma aco coletiva passiva, portanto, poderia obrigar todo o setor a reformular contratos e
procedimentos, vinculando empresas a padrdes de governanga coerentes com a ordem juridica e a
protecdo do consumidor.

A responsabilidade social corporativa, longe de ser mera moda contemporanea, possui raizes
histéricas em debates éticos da Contra-Reforma, quando se buscava conciliar deveres pessoais e
responsabilidades publicas. Adaptada ap cenario atual, evidencia que cada decisdo empresarial
acarreta impacto social, exigindo que a conduta corporativa sga orientada por valores de
cooperacdo e preservacao coletiva. Entretanto, observa-se frequentemente a reducéo da ética a um
cadculo de custo-beneficio, priorizando a imagem da empresa em detrimento da efetiva
responsabilidade social.

O modelo de pulverizagéo de acles individuais diante de condutas empresariais reiteradamente
ilicitas reforca uma l6gica de gestdo do risco que enfraguece a fungéo preventiva do direito. Nesse
sentido, a agdo coletiva passiva surge como aternativa mais eficiente, permitindo a
responsabilizacdo sistémica de setores empresariais inteiros e promovendo a adocéo de padrdes de
governanca corporativa e compliance consistentes. Esse instrumento ndo se limita a reparar danos,
mas atua como Vetor de transformagao estrutural, rompendo com a racionalidade economicista que
orienta decisbes corporativas e fortalecendo uma cultura de responsabilidade socia, ética e
ambiental.

Portanto, o processo civil contemporaneo ndo pode prescindir de uma analise aprofundada da agéo
coletiva passiva, especialmente como mecanismo de implementacdo de boas praticas de governanca
e de protecdo da coletividade. Trata-se de uma abordagem que transcende a funcdo meramente
indenizatoria do direito, projetando o processo civil como instrumento de inducdo de condutas
empresariais compativeis com a dignidade humana, a integridade das pessoas e a preservagéo do
meio ambiente.

3.3. A REPRESENTACAO DOS INTERESSES EM CONFLITO NO PROCESSO A
ATUACAO DO MINISTERIO PUBLICO

Conforme analisado acima, o CPC, em positivacdo de entendimento jurisprudencial anterior,
reconhece a situacdo passiva coletiva e permite que a tutela jurisdicional sgja conferida também

P&gina 160



guando a demanda for movida em face da coletividade. Todavia, assm entender ndo resolve
guestdes importantes, comuns aos processos coletivos ativos, especificamente relacionadas a
extensdo subjetiva da eficacia da sentenca e a extensdo da coisa julgada.

Pensar que agueles afetados por uma decisdo dirigida a um grupo de pessoas que detém interesses
comuns irdo propor novas demandas autdbnomas contra o autor € projetar uma possibilidade que ndo
depende apenas da abertura sistémica para se concretizar. Ao ser decidida a causa, para aém da
propria eficacia da sentenca e dos efeitos da coisa julgada, produz-se uma solugdo juridica que
seguiu um raciocinio 16gico-dedutivo, de acordo com pardmetros normativos, que somente podera
ser aterado mediante sua desconstrugdo em nova demanda.

Além disso, osincentivos para a propositura de a¢des individuais autbnomas tendem a ser reduzidos
pela prépria modificacdo da realidade apds a decisdo judicial, o que afasta a ideia de um
esvaziamento completo da utilidade do processo coletivo passivo. Em muitos casos, a decisdo
judicia repercute de modo a reconfigurar o estado de coisas, diminuindo o interesse ou mesmo a
viabilidade de uma nova discusséo isolada.

Mais relevante do que a discussao sobre a efetividade/utilidade do mecanismo € a preocupacdo em
assegurar reais condicdes de participacdo da coletividade passiva no processo. Nesse aspecto, ganha
relevo o tema da representatividade adequada. E comum que grupos afetados por litigios coletivos
apresentem dificuldades de organizago ou de recursos que inviabilizam uma defesa consistente.
Nessas hipoteses, torna-se indispensavel a atuacdo de 6rgaos como o Ministério Publico e, quando
for o caso, a Defensoria Publica.

Deve-se lembrar que, embora a atuacdo do Ministério Publico estgja formalmente vinculada a
funcéo de fiscal da ordem juridica, na prética essa intervencdo cumpre também o papel de defesa
dos interesses da coletividade passiva, sobretudo quando esta ndo apresenta condicdes féticas de
articulagio e defesa judicial suficientes. E justamente ai que o conceito de representatividade
adequada assume centralidade: a sentenca coletiva, para ser legitima, deve resultar de um processo
em que a coletividade tenha sido efetivamente representada por um sujeito capaz de defender seus
Interesses.

O conceito de representatividade adequada, de origem no direito norte-americano, constitui um dos
requisitos fundamentais para a legitimagdo das decisdes proferidas em processos coletivos. Trata-se
da garantia de que a coletividade que se sujeitara a decisdo teve seus interesses devidamente
defendidos. Nesse sentido, toda a técnica processual coletiva — ativa ou passiva — gravita em torno
desse principio, gue corresponde a dimensdo substancial do devido processo legal (due process of
law).
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E preciso reconhecer que o representante nem sempre obtera uma decisdo favoravel a coletividade.
O que se exige, porém, € que atue como verdadeiro porta-voz, empenhando-se na defesa dagueles
gue ndo puderam participar diretamente da relacéo processual. Caso contrario, a auséncia de uma
representacéo adequada pode contaminar a relagéo processual e comprometer a legitimidade da
sentenca.

Assim, o reconhecimento da legitimidade dos processos coletivos passivos depende, em grande
medida, da atuacéo do Ministério Publico ou da Defensoria Pablica como representantes adequados
da coletividade, assegurando que a solucdo judicial esteja em conformidade com os principios
constitucionais do processo, em especial 0 devido processo legal e a efetiva protecéo dos direitos
em disputa.

CONCLUSAO

A andlise empreendida ao longo deste trabalho evidencia que a agdo possessOria passiva,
compreendida no contexto das acfes coletivas passivas, apresenta-se como tema de inegéavel
relevancia e complexidade no direito processual contemporaneo. Embora ainda ndo possua previsao
expressa no ordenamento juridico brasileiro, a experiéncia comparada, em especia a norte-
americana com as defendant class actions, revela a viabilidade e a utilidade desse mecanismo
enquanto instrumento de racionalizacdo processual e de efetividade jurisdicional. O siléncio
legidlativo pétrio, longe de significar uma vedagéo, deve ser interpretado de forma sistemética, aluz
dos principios constitucionais da ampla defesa, do contraditorio, do acesso a justica e da seguranca
juridica, possibilitando a adaptacdo dessa modalidade processual as peculiaridades do sistema de
civil law.

Constata-se que, em situacBes préticas de litigios possessorios que envolvem coletividades
indeterminadas, como ocupagdes em larga escala, a formagdo de litisconsorcios se torna inviével,
gerando a necessidade de instrumentos mais adequados de tutela coletiva. Nesse contexto, a agéo
coletiva passiva se apresenta como alternativa que preserva a ordem juridica, evita a multiplicidade
de demandas e assegura maior uniformidade na solugdo dos conflitos. Nao obstante, sua
implementagdo exige rigorosos critérios de afericdo de legitimidade, especiamente quanto a
representatividade adequada, a fim de garantir que os interesses do grupo demandado sejam
efetivamente defendidos.

Ademais, a discussdo acerca da coisa julgada nas acOes coletivas passivas evidencia que a eficacia
erga omnes pro et contra € indispensavel para que o instituto atinja sua finalidade. Qualquer
tentativa de fragmentacdo ou limitagcdo de seus efeitos enfraqueceria a propria razéo de ser da tutela
coletiva, comprometendo a estabilidade das relagfes juridicas e aisonomia entre os jurisdicionados.
Do mesmo modo, a defini¢cdo da competéncia deve seguir critérios que assegurem a efetividade da
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decisBo e a abrangéncia necessaria, alinhando-se a0 microssistema das agdes coletivas ja
consolidado no Brasil.

Diante disso, 0 estudo permitiu concluir que a admissdo da agdo coletiva passiva no direito
brasileiro ndo apenas se mostra juridicamente possivel, como também necessaria para o
enfrentamento das novas demandas sociais. Trata-se de medida que fortalece a jurisdicdo coletiva,
promove economia processual e garante maior coeréncia as decisdes judiciais.

Embora ainda dependa de amadurecimento doutrindrio e legidativo, € possivel visumbrar sua
incorporagdo progressiva ao sistema nacional, em consonéncia com 0s avangos ja experimentados
em outros paises e com 0s principios constitucionais que regem o processo. Assim, a acao
possessoria passiva, entendida como modalidade especifica de acdo col etiva passiva, representa néo
apenas uma resposta a complexidade dos litigios contemporaneos, mas também um caminho para a
concretizagdo da justica em sua dimensdo coletiva, equilibrando de forma legitima os direitos de
propriedade e posse com as garantias fundamentais dos ocupantes.

Essa conclusdo reforga a necessidade de um debate continuo sobre o tema, incentivando a producéo
doutrinéria e a reflex&o legisativa em busca da construcdo de um Codigo de Processos Coletivos
capaz de abarcar de forma expressa e segura a acao coletiva passiva. O futuro desse instituto no
Brasil dependera da capacidade de harmonizar a experiéncia estrangeira com a realidade nacional,
consolidando-o como mecanismo eficaz de tutela jurisdicional coletiva e garantindo, em dltima
andlise, a efetividade do direito fundamental de acesso ajustica.
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Resumo

O presente artigo tem por objetivo analisar a evolugéo e os contornos atuais da jurisprudéncia do
Superior Tribunal de Justica acerca da penhorabilidade do bem de familia, a luz da Lei n°
8.009/1990, do Cadigo de Processo Civil de 2015 e dos principios constitucionais da dignidade da
pessoa humana e do direito fundamental a moradia. Partindo do principio da efetividade da
execucao, examina-se 0 papel da penhora como instrumento de satisfacéo do crédito, bem como os
limites impostos a atividade executiva em razdo da protecdo do patrimdnio minimo do executado. O
estudo destaca a natureza de ordem publica da impenhorabilidade do bem de familia, sua
impossibilidade de renincia e a interpretacdo restritiva das excegOes legais previstas no art. 3° da
Lei n° 8.009/90. Andisa-se, ainda, a construcdo jurisprudencial do STJ em casos paradigméticos
envolvendo fianca locaticia, financiamento imobiliario, obrigacdes propter rem, boa-fé objetiva,
fraude & execucdo e extensdo da protecdo a imoveis registrados em nome de pessoa juridica.
Conclui-se que o STJ tem adotado uma interpretacdo equilibrada e sistemética do instituto,
buscando harmonizar a efetividade da tutela executiva com a preservacdo do nlcleo essencial do
direito a moradia e da dignidade da pessoa humana.

Palavras-Chave: Bem de familia. Impenhorabilidade. Execucéo civil.

Abstract

This article aims to analyze the evolution and current contours of the case law of the Brazlian
Superior Court of Justice (STJ) regarding the attachability of the family homestead, in light of Law
No. 8,009/1990, the 2015 Code of Civil Procedure, and the constitutional principles of human
dignity and the fundamental right to housing. Based on the principle of effectiveness of enforcement
proceedings, the study examines the role of attachment as a mechanism for credit satisfaction and
the limits imposed on enforcement activities due to the protection of the debtor’s minimum
patrimony. The article highlights the public-order nature of the family homestead exemption, its
non-waivable character, and the restrictive interpretation of the legal exceptions provided in
Article 3 of Law No. 8,009/1990. It also analyzes the STJ's jurisprudential construction in
landmark cases involving lease guaranty, real estate financing, obligations propter rem, objective
good faith, fraudulent conveyance, and the extension of protection to properties registered in the
name of legal entities. The conclusion is that the STJ has adopted a balanced and systematic
inter pretation of the institute, seeking to reconcile the effectiveness of enforcement proceedings with
the preservation of the essential core of the right to housing and human dignity.

Keywords: Family homestead. Exemption from attachment. Civil enforcement.
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A execucdo civil constitui fase processual destinada a realizac&o concreta do direito reconhecido em
titulo executivo, judicial ou extrgjudicial. No Estado Constitucional de Direito, ndo basta ao
jurisdicionado obter o reconhecimento formal de seu direito; € imprescindivel que o ordenamento
juridico ofereca instrumentos eficazes para sua concretizagdo. Nesse sentido, o principio da
efetividade assume papel central no processo civil contemporéneo, especialmente no ambito da
tutela executiva.

Todavia, a busca pela satisfagdo do crédito ndo se desenvolve em um vécuo normativo. A atividade
executiva encontra limites impostos por valores constitucionais igualmente relevantes, notadamente
a dignidade da pessoa humana e o direito fundamental & moradia. E nesse ponto de tenso entre
efetividade da execucdo e protecdo do executado que se insere o instituto do bem de familia,
disciplinado pelaLe n° 8.009/1990.

O presente trabalho propbe-se a examinar criticamente a construgdo jurisprudencial do Superior
Tribunal de Justica acerca da penhorabilidade do bem de familia, identificando os critérios adotados
para a preservacdo da impenhorabilidade e para a incidéncia das excecOes legais, bem como os
fundamentos principiol 6gicos que orientam tais deci sdes.

1. O PRINCIiPIO DA EFETIVIDADE DA EXECUCAO E A CENTRALIDADE
DA PENHORA NO PROCESSO EXECUTIVO

O processo civil brasileiro, especialmente apds a promulgacéo do Cddigo de Processo Civil de
2015, passou a ser compreendido sob a 6tica de sua funcionalidade e de sua capacidade de produzir
resultados concretos. Superou-se definitivamente a concepcdo meramente formalista da jurisdicéo,
segundo a qual bastaria a0 Estado-juiz declarar o direito aplicavel ao caso concreto. No Estado
Democratico de Direito, a jurisdicdo somente se legitima quando se mostra apta a concretizar, no
plano fatico, os direitos reconhecidos no plano normativo.

Nesse contexto, o principio da efetividade assume posicéo de destague, notadamente no ambito do
processo de execucdo. Conforme lecionam Fredie Didier Jr. et a. (2024), o processo devido €
aguele capaz de realizar o direito material, sendo a efetividade um verdadeiro vetor interpretativo de
todo o sistema processual. A tutela jurisdicional, para ser adequada, deve ser Util, tempestiva e
eficaz, sob pena de frustrar a propriarazéo de existir do processo.

No plano constitucional, o principio da efetividade encontra fundamento na garantia de acesso a
justica e na inafastabilidade da jurisdicdo (art. 5°, XXXV, da Constituicdo Federal). O direito de
acdo ndo se exaure no direito de provocar a atuacdo do Poder Judiciario, mas compreende,
igualmente, o direito a obtencdo de uma tutela jurisdicional efetiva, capaz de satisfazer o interesse
material deduzido em juizo.
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A execucdo, nesse cenario, constitui o &pice da atividade jurisdicional. E nela que o direito do
credor se converte em redlidade concreta, por meio da atuacdo coercitiva do Estado sobre o
patrimbnio do devedor. A inexisténcia de mecanismos eficazes de execucdo compromete a
credibilidade do proprio sistema juridico, incentivando o inadimplemento e enfraquecendo a
confianca social najurisdicao.

1.1. APENHORA COMO INSTRUMENTO CENTRAL DA TUTELA EXECUTIVA

A penhora representa o principal mecanismo por meio do qual o Estado interfere na esfera
patrimonial do executado para assegurar a satisfacdo do crédito. Trata-se de ato executivo tipico,
consistente na apreensdo judicial de bens determinados, com a finalidade de garantir futura
expropriacao e conversao em numerario.

Nos termos do art. 831 do Cddigo de Processo Civil, a penhora deve recair sobre tantos bens
guantos bastem para 0 pagamento do principal atualizado, acrescido de juros, custas e honorarios
advocaticios. A norma evidencia a racionalidade que deve nortear a atividade executiva: a
constricio deve ser suficiente, mas ndo excessiva, evitando-se sacrificios patrimoniais
desnecessarios.

A doutrina processual destaca que a penhora ndo possui natureza sancionatéria, tampouco se
confunde com medida punitiva. Trata-se de técnica processual instrumental, voltada exclusivamente
a redizacdo do direito do credor. Ainda assim, o exercicio desse poder estatal deve ser
cuidadosamente delimitado, sob pena de violagdo a direitos fundamentais do executado.

A centralidade da penhora na execucdo por quantia certa, contudo, ndo implica sua aplicacéo
irrestrita. Ao contrario, o ordenamento juridico estabelece uma série de limites materiais a
constricdo patrimonial, reconhecendo que determinados bens ndo podem ser alcancados pela
exXecucao sem comprometer valores superiores.

2. A CONSTITUCIONALIZACAO DA EXECUCAO E OS LIMITES A
ATIVIDADE COERCITIVA DO ESTADO

A constitucionalizagdo do direito processual civil promoveu profunda transformagdo na
compreensdo da execucdo. A atividade executiva passou a ser analisada ndo apenas sob a Gtica da
eficiéncia, mas também sob a perspectiva da protecéo dos direitos fundamentais do executado.

O principio da dignidade da pessoa humana, alcado a fundamento da Republica (art. 1°, |11, da CF),
projeta-se diretamente sobre a execugdo, impondo limites materiais a atuagdo coercitiva do Estado.
A execucdo ndo pode converter-se em instrumento de exclusdo social, privando o devedor de
condic¢des minimas de existéncia.
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Nesse contexto, desenvolveu-se a nocdo de minimo existencial ou patriménio minimo, entendido
como o conjunto de bens indispensaveis a vida digna do individuo e de sua familia. A preservagdo
desse nucleo patrimonial essencial constitui exigéncia constitucional implicita, decorrente da
protecdo a dignidade humana e aos direitos sociais.

O principio da menor onerosidade ao devedor, positivado no art. 805 do CPC, reforca essaldgica ao
determinar que, havendo mais de um meio iguamente eficaz para a satisfacdo do crédito, deve-se
optar pelo menos gravoso ao executado. Tal principio ndo elimina o direito do credor, mas impde
umaracionalizacdo da atividade executiva, exigindo ponderacdo entre os interesses em conflito.

Como bem observa Marcelo Abelha (2024), a execucdo legitima é aquela que preserva um
equilibrio razoavel entre a efetividade da tutela jurisdicional e a protecdo do patriménio do
executado, evitando tanto aineficacia do processo quanto a devastacéo patrimonial injustificada.

3. A IMPENHORABILIDADE COMO EXPRESSAO DA TUTELA DO
PATRIMONIO MINIMO

As regras de impenhorabilidade ndo constituem excegdes arbitrérias a execucdo, mas técnicas
normativas destinadas a preservacéo de valores fundamentais. O art. 833 do CPC enumera uma
série de bens insuscetiveis de penhora, como salérios, proventos, pequenas propriedades rurais e
valores minimos depositados em poupanca, todos relacionados a subsisténcia do executado.

A impenhorabilidade atua como limite externo ao principio da efetividade, funcionando como
mecanismo de contencdo do poder estatal. Conforme assinala Didier Jr. (2024), trata-se de opcéo
legislativa consciente, que privilegia a protecdo do minimo existencial em detrimento da satisfacéo
patrimonial imediata do crédito.

Dentre as hipoteses legais de impenhorabilidade, 0 bem de familia assume especia relevancia, por
envolver diretamente o direito fundamental & moradia, condi¢do indispensavel para o exercicio de
outros direitos e para a preservacdo da dignidade humana.

4. O BEM DE FAMILIA LEGAL COMO INSTRUMENTO DE PROTECAO
DA MORADIA

A Le n° 8.009/1990 instituiu o bem de familia legal como instrumento de tutela da entidade
familiar e do direito amoradia. O imoével residencial préprio do casal ou da entidade familiar torna-
se automaticamente impenhorével, independentemente de qualquer manifestacdo de vontade do
titular.

Pagina 170



A protecéo conferida pelalel estende-se ndo apenas a edificacdo principal, mas também ao terreno,
as benfeitorias, as plantacfes e aos bens méveis que guarnecem a residéncia, desde que quitados.
Trata-se de protecdo ampla, destinada a assegurar a estabilidade do nucleo familiar.

A natureza juridica do bem de familia legal € de norma de ordem publica. Por essa razdo, a
impenhorabilidade ndo pode ser renunciada, nem mesmo por declaracdo expressa do devedor. A
jurisprudéncia do STJ é firme ao reconhecer que a protegdo conferida pela Lei n° 8.009/90
preval ece sobre a vontade individual, por tutelar interesse publico primario.

O direito a moradia, consagrado como direito social no art. 6° da Constituicdo Federal, confere
densidade constitucional ao instituto, exigindo interpretacéo teleoldgica e sistematica das normas
gue o regulam.

5. A INTERPRETACAO JURISPRUDENCIAL DO STJ E A
CONSOLIDACAO DA IMPENHORABILIDADE

Apesar de o bem de familia ser, como regra, protegido pela clausula da impenhorabilidade, essa
protecdo ndo possui caréter absoluto. A Lei n° 8.009/90, ab mesmo tempo em que consagra a tutela
do imével destinado a moradia da entidade familiar, em consonancia com o direito fundamental a
moradia e com a dignidade da pessoa humana, estabelece, em seu art. 3°, hipo6teses especificas em
gue essa protecdo pode ser mitigada, autorizando a constricdo judicial do bem.

Com efeito, 0 art. 3° da Lel n° 8.009/90 dispbe que a impenhorabilidade é oponivel em qualquer
processo de execucdo civil, fiscal, previdencidria, trabalhista ou de outra natureza, salvo quando a
execucdo for movida nas hipoteses expressamente elencadas pelo legislador. Trata-se de rol
taxativo, que deve ser interpretado restritivamente, conforme reiteradamente afirmado pela
jurisprudéncia dos tribunais superiores.

Essas excecBes ndo representam uma negacdo do ingtituto do bem de familia, mas ssm um
mecanismo de harmonizacdo de valores juridicos relevantes, permitindo o equilibrio entre a
protecdo da moradia e a necessidade de assegurar a efetividade de determinadas obrigacfes
consideradas prioriti&rias pelo ordenamento juridico. O legidador, ao relativizar a
impenhorabilidade em situagBes especificas, buscou impedir que o instituto fosse utilizado de forma
abusiva, como instrumento de blindagem patrimonial em prejuizo legitimo de credores.

Nesse sentido, o Superior Tribunal de Justica consolidou entendimento no sentido de que é vdlidaa
penhora do bem de familia pertencente ao fiador em contrato de locacdo, seja residencial ou
comercial, nos termos do art. 3%, VII, da Lel n® 8.009/90. Ta orientacdo foi fixada em sede de
recurso especial representativo de controvérsia, sob o rito do art. 1.036 do CPC, conforme se extrai
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do seguinte precedente:

“E vélida a penhora do bem de familia de fiador apontado em contrato de locagio
de imovel, sgja residencial, sgja comercial, nos termos do inciso VII do art. 3° da
Le n. 8.009/1990.”

O referido acorddo constitui aplicacdo direta e inequivoca da excecdo legal prevista no inciso VI
do art. 3°, evidenciando que o STJ entende ser legitima a mitigacdo da protecdo do bem de familia
guando o proprio titular do imoével, de forma voluntéria, assume o risco patrimonial ao prestar
fianga em contrato de locagéo. Inclusive, o Tribuna Superior firmou entendimento no sentido de
gue essa possibilidade se aplica inclusive a contratos celebrados antes da vigéncia da Lei n°
8.245/91, que introduziu o inciso VII no art. 3° da Lei n° 8.009/90, conforme decidido no AgRg no
REsp 1.025.168/SP.

Todavia, o STJ também delimitou o alcance dessa excegdo, afirmando que a penhorabilidade do
bem de familia do fiador ndo comporta interpretacdo extensiva, razéo pela qual ndo se aplica ao
devedor solidario, conforme decidido pela Quarta Turma no Agint no AREsp 2.118.730-PR. Tal
posicionamento reforca o carater excepciona da norma e a necessidade de observancia estrita dos
limites tracados pelo legislador.

No que concerne a excegdo prevista no inciso Il do art. 3° o Superior Tribunal de Justica firmou
entendimento de que sua finalidade precipua € impedir que o devedor se valha da protecdo do bem
de familia para frustrar 0 pagamento de dividas diretamente vinculadas a aquisi¢ao, construcdo ou
reforma do proprio imovel. Assim, débitos oriundos de contratos de empreitada, inclusive para
reformas residenciais, podem enquadrar-se nessa excegdo, desde que guardem nexo direto com o
bem protegido, conforme decidido no REsp 2.082.860-RS, sob a relatoria da Ministra Nancy
Andrighi.

De forma complementar, o STJ adotou interpretacdo ampla do conceito de “financiamento” previsto
no inciso Il do art. 3° entendendo que ele abrange ndo apenas operacles de crédito em sentido
estrito, como mutuos bancéarios, mas também modalidades negociais que viabilizam a aquisicdo ou
construcdo do imével mediante pagamento parcelado, como contratos de compra e venda a prazo,
consorcios e contratos de empreitada. Assim, concluiu-se que o crédito oriundo de contrato de
empreitada para construcao, ainda que parcial, de imével residencial, encontra-se entre as excegdes
legais aimpenhorabilidade do bem de familia (REsp 1.221.372-RS).

Por outro lado, a jurisprudéncia do STJ também tem reforcado os limites da relativizacdo da
impenhorabilidade, sobretudo em matéria tributaria. Embora o art. 3°, IV, autorize a penhora do
bem de familia para cobranca de tributos incidentes sobre o imével, o Tribuna consolidou
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entendimento de que a alienacdo do imdvel residencial, ainda que posterior a constitui¢do do crédito
tributério, ndo afasta automaticamente a protecdo legal, nem caracteriza, por s so, fraude a
execucdo fiscal. Isso porgque, sendo o bem imune a execugdo, ainda que o negécio juridico sgja
desconstituido, o imével retornaria ao patriménio do devedor como bem de familia, permanecendo
protegido (Agint no AREsp 2.174.427-RJ).

Em reforco a centralidade do principio da boa-fé objetiva, 0 STJ decidiu que a simples aquisicéo de
imovel destinado a residéncia da familia, mesmo na pendéncia de execucdo, ndo configura fraude a
execucdo, desde gque ausente demonstracdo de méa-fé ou de esvaziamento patrimonia deliberado.
Tal entendimento, firmado no Agint nos EDcl no AREsp 2.182.745-BA, evidencia a preocupacéo
do Tribunal com a efetivacdo do direito fundamental a moradia e com a preservacdo do nucleo
essencia da protecéo conferida pelaLei n° 8.009/90.

Ainda em interpretacdo teleol6gica da norma, o STJ reconheceu que a protecdo do bem de familia
pode alcancar imével registrado em nome de pessoa juridica, desde que utilizado como residéncia
dos socios, evidenciando que o critério determinante € a destinagdo do bem a moradia familiar, e
ndo apenas suatitularidade formal (EDcl no AREsp 511.486-SC).

No tocante as obrigacdes propter rem, o Tribunal entendeu que estas se enquadram na excegdo do
art. 3% IV, da Lei n° 8.009/90. Assim, a obrigagcdo de pagar auguel pelo uso exclusivo de bem
comum foi considerada obrigacdo propter rem, admitindo-se, nesse contexto especifico, a penhora
do bem de familia, sob pena de indevida prevaléncia da protecdo constitucional em detrimento de
outro coproprietério igualmente titular do direito real (REsp 1.888.863-SP).

Por fim, o STJ distinguiu, de forma clara, a fianca da caucéo imobiliaria. Firmou-se o entendimento
de que a oferta de bem de familia como caucdo em contrato de locagdo ndo autoriza sua penhora,
uma vez que tal hipGtese ndo se encontra prevista no rol taxativo do art. 3° da Lel n° 8.009/90.
Equiparar caucdo afiancaimplicariainterpretagcdo extensiva vedada pela jurisprudéncia consolidada
(REsp 1.789.505-SP).

Também merece destaque o0 precedente que autorizou a penhora de imovel adquirido com recursos
provenientes da venda do bem de familia originalmente financiado, quando destinada a quitagdo da
divida remanescente do financiamento. Nesse caso, 0 STJ entendeu que o devedor ndo pode se
beneficiar da propria torpeza, sob pena de esvaziar o conteido normativo do art. 3°, Il, daLe n°
8.009/90 (RESsp 1.935.842-PR).

Dessa forma, conclui-se que a impenhorabilidade do bem de familia, embora represente
instrumento essencia de protecdo a moradia e a dignidade da entidade familiar, ndo se reveste de
carater absoluto, devendo ser interpretada a luz das excegBes legais expressamente previstas e da
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jurisprudéncia consolidada do Superior Tribunal de Justica, que busca equilibrar a tutela do lar
familiar com a efetividade das obrigagdes juridicamente relevantes.

CONCLUSAO

A andlise desenvolvida ao longo do presente trabalho evidencia que a execugdo civil
contemporanea se estrutura a partir de um delicado equilibrio entre a efetividade da tutela
jurisdicional e a protecdo dos direitos fundamentais do executado. A centralidade do principio da
efetividade, especialmente apos o CPC de 2015, ndo autoriza uma atuagdo executiva ilimitada, mas
exige que a satisfagdo do crédito se redlize em consondncia com valores constitucionais
estruturantes, dentre os quais se destacam a dignidade da pessoa humana e o direito fundamental a
moradia.

Nesse cenario, o ingtituto do bem de familia, tal como disciplinado pela Lei n® 8.009/1990, revela-
se expressdo normativa da tutela do patriménio minimo, funcionando como limite material a
atividade coercitiva do Estado. A impenhorabilidade do imével residencial ndo configura privilégio
indevido do devedor, mas mecanismo de preservagéo de condicbes minimas de existéncia digna,
indispensavei s a manutencdo da entidade familiar e a propria coeséo social.

A jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justica, conforme demonstrado, desempenha papel
decisivo na concretizacdo desse equilibrio. Ao afirmar o cardter de ordem publica da protegdo
conferida ao bem de familia e ao exigir interpretacdo restritiva das excegdes previstas no art. 3° da
Lei n° 8.009/90, o Tribuna reafirma a centralidade do direito a moradia no sistema juridico
brasileiro. Ao mesmo tempo, ao admitir a penhorabilidade em hipoteses especificas — como na
fianca locaticia, nas dividas diretamente vinculadas a aquisicdo ou construcdo do imével e em
determinadas obrigacOes propter rem —, o STJ impede que a impenhorabilidade sgja
instrumentalizada de forma abusiva, em prejuizo da efetividade de obrigacGes juridicamente
qualificadas como prioritérias.

Verifica-se, assim, que a construcao jurisprudencial consolidada ndo nega o principio da efetividade
da execucéo, mas 0 submete a um processo de ponderacéo constitucional mente orientado, no qual a
tutela do crédito convive com a preservacdo do nucleo essencial dos direitos fundamentais do
executado. A impenhorabilidade do bem de familia, longe de constituir obstéculo absoluto a
execucdo, atua como técnica de harmonizacdo entre interesses contrapostos, conferindo
racionalidade, |egitimidade e humanidade a atuacdo jurisdicional.

Conclui-se, portanto, que o tratamento conferido pelo Superior Tribunal de Justica a
penhorabilidade do bem de familia revela maturidade institucional e sensibilidade constitucional, ao
reconhecer que a efetividade da execugdo somente se legitima quando compativel com a protecéo

Pagina 174



do minimo existencial. A execucdo civil, nesse modelo, deixa de ser mero instrumento de coercéo
patrimonial para afirmar-se como mecanismo de realizacdo do direito material em conformidade
com os valores fundamentais que informam o Estado Constitucional de Direito.
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Resumo

A penhorabilidade da conta corrente na execugdo revela um dos temas mais sensiveis do processo
civil contemporaneo, marcado por intensas oscilacbes jurisprudenciais ao longo do tempo.
Tradicionalmente, o art. 833 do Caodigo de Processo Civil consagrou um rol de bens impenhoréveis,
com destaque para os valores destinados a subsisténcia do executado, ainda que depositados em
conta bancaria. A finalidade da norma é assegurar 0 minimo existencial e a dignidade da pessoa
humana, em consonancia com o principio da proporcionalidade. Contudo, a evolucdo da
jurisprudéncia, especialmente do Superior Tribunal de Justica, passou a relativizar a
impenhorabilidade absoluta, admitindo a constricdo de valores em conta corrente quando
demonstradas situacOes especificas qu demandem relativizacdo. Essa flexibilizacdo foi
justificada pela necessidade de efetividade da execugdo e pela vedacdo ao abuso de direito. Ao
mesmo tempo, decisdes posteriores passaram a reforcar critérios mais rigorosos para a penhora,
exigindo prova concreta de que os valores ndo comprometem a subsisténcia do devedor, além de
reconhecer a protecdo ampliada a depdsitos de pequena monta, mesmo quando ndo identificada a
origem salarial. Assim, a jurisprudéncia oscilou entre a tutela do crédito e a protecdo do executado,
buscando um ponto de equilibrio entre efetividade e dignidade. Nesse cenario, o art. 833 do CPC
permanece como eixo hormativo central, cuja interpretagdo dinamica revela o esfor¢o dos tribunais
em harmonizar seguranca juridica, justica material e eficiéncia executiva.

Palavras-Chave: Penhorabilidade; Impenhorabilidade; Conta corrente; Execucdo; Art. 833 do
CPC; Minimo existencial; Dignidade da pessoa humana; Efetividade da execucéo; Relativizacéo da
impenhorabilidade; Jurisprudéncia do STJ.

Abstract

The attachability of bank accounts in enforcement proceedings represents one of the most sensitive
issues in contemporary civil procedure, marked by significant jurisprudential fluctuations over
time. Traditionally, Article 833 of the Brazilian Code of Civil Procedure established a list of non-
attachable assets, with particular emphasis on funds intended for the debtor’s subsistence, even
when deposited in a bank account. The purpose of this provision is to safeguard the minimum
existential standard and human dignity, in accordance with the principle of proportionality.
However, the evolution of case law—especially that of the Superior Court of Justice—has led to a
relativization of absolute non-attachability, allowing the seizure of funds held in checking accounts
when specific circumstances justify such mitigation. This flexibilization has been grounded in the
need to ensure the effectiveness of enforcement proceedings and to prevent abuse of rights. At the
same time, subsequent decisions have reinforced stricter criteria for attachment, requiring concrete
evidence that the seized amounts do not compromise the debtor’s subsistence, while also
recognizing enhanced protection for small deposits, even when their wage-related origin cannot be
clearly identified. Thus, case law has oscillated between protecting creditors claims and
safeguarding the debtor, seeking a balance between effectiveness and human dignity. In this
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context, Article 833 of the Code of Civil Procedure remains the central normative axis, whose
dynamic inter pretation reflects the courts' ongoing effort to

Keywords: Attachability; Non-attachability; Bank account; Enforcement proceedings; Article 833
of the Code of Civil Procedure; Minimum existential standard; Human dignity; Effectiveness of
enforcement; Relativization of non-attachability; Case law of the Superior Court of Justice.

1-INTRODUCAO

O tema das impenhorabilidades sempre gerou controvérsias judiciais, sobretudo acerca de seu
alcance, gerando debates intraprocessuais que culminaram em vé&ios entendimentos
jurisprudenciais acerca do assunto.

A disciplina da impenhorabilidade no processo de execugcdo ocupa posicdo central no sistema
processual civil brasileiro, especialmente diante da tenséo estrutural entre a efetividade da tutela
executiva e a preservacdo da dignidade do executado. Nesse contexto, o art. 833 do Cddigo de
Processo Civil assume papel normativo fundamental ao estabelecer um rol de bens impenhoréaveis,
voltado a protegdo do minimo existencial e a salvaguarda de valores essenciais a subsisténcia do
devedor e de suafamilia.

Dentre as hipoteses |legalmente previstas, destaca-se aimpenhorabilidade dos salérios, vencimentos,
proventos, pensdes e demais verbas de natureza alimentar, bem como a protecéo conferida a conta
poupanca até o limite de quarenta salarios minimos. A ratio legis dessas disposi¢Oes reside na
compreensdo de que a execucao ndo pode conduzir a supressdo das condigdes materiais minimas de
existéncia do executado, sob pena de violagdo a dignidade da pessoa humana e ao principio da
proporcionalidade.

Ha evidente dissenso juridico sobre qual seria a natureza da conta poupanca, aém de eventual
possibilidade de se penhorar, também a conta salério ou corrente, a depender da natureza dada ao
executado para essas reservas.

Com o passar do tempo, a aplicacdo pratica do art. 833 do CPC revelou-se complexa, sobretudo
diante das transformagbes sociais, econdmicas e da crescente sofisticagdo das formas de
organizagao patrimonial. Em razéo disso, a jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justica passou a
desempenhar papel decisivo na conformacédo do alcance da impenhorabilidade, ora reforcando seu
cardter protetivo, ora admitindo sua relativizacdo em situagdes excepcionais.

Nesse cendrio, decisdes recentes do STJ evidenciam uma evolucdo jurisprudencial marcada por
gustes finos na interpretacdo da norma, culminando na fixagdo de teses de jurisprudéncia
dissonantes entre s, posteriormente pacificadas pelo Tema 1.235 dos Recursos Repetitivos. A
andlise dessa trgjetéria decisoria revela ndo apenas oscilagdes interpretativas, mas um esforco
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continuo de harmonizacdo entre a tutela do crédito, a eficiéncia da execugdo e a protecdo do
minimo existencial, tema que serd desenvolvido ao longo deste estudo.

2 — DA IMPENHORABILIDADE PREVISTA NO ART. 833 DO CODIGO DE
PROCESSO CIVIL. NECESSIDADE DE EQUILIBRIO ENTRE A
GARANTIA DO MINIMO EXISTENCIAL E A TUTELA DO CREDITO SOB
COBRANCA.

Como regra geral, a execucdo € procedimento que se destina a uma funcdo precipua dentro do
universo das Obrigacdes: a satisfagdo do crédito do credor.

Assim, tem-se que 0 grande objetivo da execucdo é possibilitar o recebimento do crédito pelo
credor, decorrente de um titulo judicial ou extrajudicial.

O tema abordado nesse artigo situa-se no ambito das execucdes extrajudiciais, ou sgja, aguelas que
ndo se originam de um titulo judicial, mas sim de um titulo extrajudicial.

O conceito do que seriam esses titulos executivos extrgjudiciais situam-se no art. 784 do CPC:

Art. 784. Sap titulos executivos extrgjudiciais:

| —aletrade cambio, a nota promissoria, a duplicata, a debénture e o cheque;

Il —aescritura publica ou outro documento publico assinado pelo devedor;

111 — o documento particular assinado pelo devedor e por 2 (duas) testemunhas;

IV — o instrumento de transacdo referendado pelo Ministério Publico, pela
Defensoria Publica, pela Advocacia Publica, pel os advogados dos transatores ou por
conciliador ou mediador credenciado por tribunal;

V — o contrato garantido por hipoteca, penhor, anticrese ou outro direito real de
garantia e aguele garantido por caucao;

VI — o contrato de seguro de vida em caso de morte;
VIl —o crédito decorrente de foro e laudémio;

VIl — o crédito, documentalmente comprovado, decorrente de aluguel de imével,
bem como de encargos acessorios, tais como taxas e despesas de condominio;
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IX — a certid@o de divida ativa da Fazenda Publica da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios, correspondente aos créditos inscritos naforma da
lei;

X — o crédito referente as contribuic¢fes ordinarias ou extraordinarias de condominio
edilicio, previstas na respectiva convencdo ou aprovadas em assembleia geral, desde
gue documental mente comprovadas;

X1 — a certid@o expedida por serventia notarial ou de registro relativa a valores de
emolumentos e demais despesas devidas pelos atos por ela praticados, fixados nas
tabelas estabelecidas em lei;

XI-A — o contrato de contragarantia ou qualquer outro instrumento que materialize o
direito de ressarcimento da seguradora contra tomadores de seguro-garantia e seus
garantidores,

X1l — todos os demais titulos aos quais, por disposicao expressa, alei atribuir forga
executiva

Assim, uma vez que o credor possua em suas maos um desses titulos, ele pode executa-los
judicialmente em desfavor do devedor. O que se espera, com a citagdo do requerido, € que a divida
seja paga no prazo de 3 dias (art. 829 do CPC). Caso, contudo, o devedor se mantenha

inadimplente, pode o credor iniciar os métodos executivos previstos em lel.

O principal mecanismo de execucdo de obrigacdo de pagar € a expropriacéo de bens do devedor. A

expropriacado se subdivide em varias modalidades expressas no Codigo:

Art. 825. A expropriacdo consiste em:

| — adjudicacdo;

Il — alienacao;

111 — apropriacdo de frutos e rendimentos de empresa ou de estabel ecimentos e de
outros bens.

Assim, 0 ndo pagamento no prazo assinadlado acarreta a determinacdo da penhora dos bens
suficientes a plena solvéncia do débito. A penhora, no caso, deverarecair sobre tantos bens quantos
bastem para 0 pagamento do principal atualizado, dos juros, das custas e dos honorérios

advocaticios (art. 831 do CPC).
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Contudo, nem sempre a penhora podera recair sobre todos os bens do devedor, visto que a lei
resguarda algumas espécies de patrimonios que ndo podem ser atingidos pela execugdo, seja pela
importancia do bem, pela garantia do minimo existencial, pela natureza impenhoravel ou pela
necessidade de tutela de bem juridico indispensavel ao devedor.

O rol de bens impenhoraveis do art. 833 do CPC traz as seguintes hipoteses em que a penhora néo
podera atingir os bens do credor:

Art. 833. Sdo impenhoraveis:
| —osbensinalienaveis e os declarados, por ato voluntério, ndo sujeitos a execugéo;

Il — os moveis, os pertences e as utilidades domésticas que guarnecem a residéncia
do executado, salvo os de elevado valor ou os que ultrapassem as necessidades
comuns correspondentes a um médio padréo de vida;

Il — os vestuarios, bem como os pertences de uso pessoal do executado, salvo se de
elevado valor;

IV — os vencimentos, os subsidios, os soldos, os salérios, as remuneracfes, 0s
proventos de aposentadoria, as pensdes, os peculios e os montepios, bem como as
quantias recebidas por liberalidade de terceiro e destinadas ao sustento do devedor e
de sua familia, os ganhos de trabalhador autbnomo e os honorérios de profissional
liberal, ressalvado o § 2°;

V —os livros, as maquinas, as ferramentas, os utensilios, os instrumentos ou outros
bens méveis necessarios ou Uteis ao exercicio da profissdo do executado;

VI — 0 seguro de vida;

VIl — 0s materiais necessarios para obras em andamento, salvo se essas forem
penhoradas;

VIl —apequena propriedade rural, assim definidaem lei, desde que trabalhada pela
familia;

IX — os recursos publicos recebidos por instituicdes privadas para aplicacdo
compulsdria em educagdo, salide ou assisténcia social;

X — a quantia depositada em caderneta de poupanca, até o limite de 40 (quarenta)
salarios-minimos;
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X1 — os recursos publicos do fundo partidério recebidos por partido politico, nos
termos dalei;

XIl — os créditos oriundos de alienacdo de unidades imobiliarias, sob regime de
incorporagdo imobiliaria, vinculados a execugéo da obra.

§ 1° A impenhorabilidade néo € oponivel a execucéo de divida relativa ao préprio
bem, inclusive aguela contraida para sua aquisi¢éo.

§ 2° O disposto nos incisos 1V e X do caput ndo se aplica a hipdtese de penhora para
pagamento de prestacdo alimenticia, independentemente de sua origem, bem como
as importéncias excedentes a 50 (cinquenta) salarios-minimos mensais, devendo a
constricdo observar o disposto no art. 528, § 8°, eno art. 529, § 3°.

§ 3° Incluem-se na impenhorabilidade prevista no inciso V do caput os
equipamentos, os implementos e as maguinas agricolas pertencentes a pessoa fisica
ou aempresaindividual produtorarural, exceto quando tais bens tenham sido objeto
de financiamento e estgjam vinculados em garantia a negécio juridico ou quando
respondam por divida de natureza alimentar, trabalhista ou previdenciaria.

Varios julgados do STJ abordam incisos especificos deste artigo, dando-lhes uma interpretacéo a
luz do caso concreto, mais condizente com a adequada aplicagao do dispositivo.

Véarios fatores influenciam essa modul agéo, especialmente porgue a aplicacéo literal da norma pode
gerar uma situacdo desproporciona para o devedor.

A primeira dessas interpretacOes a ser analisada € o inciso V do art. 833 do CPC. A interpretacéo
literal do artigo menciona que sdo impenhoraveis os livros, as maguinas, as ferramentas, os
utensilios, os instrumentos ou outros bens méveis necessarios ou Uteis ao exercicio da profissdo do
executado. Contudo, o STJ realizou uma interpretacdo extensiva do dispositivo, estendendo-o
também para os direitos aquisitivos derivados de contrato de alienacdo fiducidria em garantia,
vejamos.

A impenhor abilidade de veiculo automotor necessario ao exercicio da profissdo
se estende, de maneira reflexa, aos direitos aquisitivos derivados de contrato de
alienacdo fiduciaria em garantia que tem por objeto o referido bem.

STJ. 3 Turma REsp 2.173.633-PR, Rel. Min. Nancy Andrighi, julgado em
12/11/2024 (Info 834).
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Outro dispositivo analisado € o inciso VI, relativo ao seguro de vida. O STJ entende que 0 seguro
de vida é impenhorével, mas que tal dispositivo ndo se aplica ao valor resgatado do seguro de vida
resgatavel.

O valor investido do seguro de vida resgatavel é penhoréavel.

STJ. 32 Turma. REsp 2.176.434-DF, Rel. Min. Ricardo Villas Bbas Cueva, julgado
em 2/9/2025 (Info 861).

Esse entendimento se sustenta porque o seguro de vida resgatavel é diferente dos seguros de vida
normais, visto que possibilita resgates de valores pelo segurando ainda em vida. Nesse contexto,
uma parte do valor pago mensalmente se destina a constituicdo da reserva para cobertura do
sinistro, a0 passo que outra parte se assemelha a um investimento, podendo ser resgatado pelo
contratante em certo tempo.

A intencdo do inciso VI é de proteger os beneficiarios do seguro, ndo o préprio segurado. 1sso
porque os familiares ou pessoas indicadas pelo segurado para serem beneficiarias da reserva
construida ndo podem ser atingidos pela execucdo que incumbia ao devedor originario. Contudo,
guando o segurado passa a usufruir do contrato de seguro, como € o0 caso do seguro resgatavel, tal
ratio dalel se dissipa, possibilitando a penhora

Por fim, antes de iniciarmos 0s debates acerca do controverso inciso X, cumpre destacar o inciso Xl
do art. 833, que teve um novainterpretacdo pelo STJcom o REsp 2.101.596-RJ:

O partido politico pode renunciar a impenhorabilidade dos recursos do fundo
partidério, desde que o faca para viabilizar o pagamento de divida contraida,
conformeart. 44 da L ei n° 9.096/95.

STJ. 32 Turma. REsp 2.101.596-RJ, Rel. Min. Nancy Andrighi, julgado em
12/3/2024 (Info 804).

No universo do Direito Eleitoral, em regra, ndo é possivel a renincia a impenhorabilidade dos
recursos do fundo partidério, vedagéo esta que é corroborada pelo inciso X1 do art. 833 do CPC.
Contudo, o STJ entendeu que é possivel essa rendncia contanto que se pretenda saldar dividas
contraidas naformado art. 44 da Lei 9.096/95:

Lei 9.096/95 (...) Art. 44. Os recursos oriundos do Fundo Partidario serdo
aplicados:| — na manutencao das sedes e servicos do partido, permitido o pagamento
de pessoal, a qualquer titulo, observado, do total recebido, os seguintes limites. a)
50% (cinquenta por cento) para o 6rgdo nacional; b) 60% (sessenta por cento)
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para cada 6rgdo estadual e municipal; |l — na propaganda doutrinéria e palitica;lll
—no alistamento e campanhas eleitorais;|V — na criacdo e manutencdo de instituto
ou fundagdo de pesquisa e de doutrinacdo e educacéo politica, sendo esta aplicacdo
de, no minimo, vinte por cento do total recebido.V — na criagdo e manutencéo de
programas de promogao e difusdo da participag8o politica das mulheres, criados e
executados pela Secretaria da Mulher ou, a critério da agremiagdo, por instituto com
personalidade juridica propria presidido pela Secretaria da Mulher, em nivel
nacional, conforme percentual que serd fixado pelo érgdo naciona de direcéo
partidéria, observado o minimo de 5% (cinco por cento) do total; VI — no
pagamento de mensalidades, anuidades e congéneres devidos a organismos
partidarios internacionais que se destinem ao apoio a pesquisa, ao estudo e a
doutrinagdo politica, aos quais sgja o partido politico regularmente filiado;VII — no
pagamento de despesas com alimentagéo, incluindo restaurantes e lanchonetes. V111
— na contratagdo de servigos de consultoria contébil e advocaticia e de servigos para
atuacdo jurisdicional em acdes de controle de congtitucionalidade e em demais
processos judiciais e administrativos de interesse partidério, bem como nos litigios
gue envolvam candidatos do partido, eleitos ou ndo, relacionados exclusivamente ao
processo €leitoral; IX — (VETADO); X — na compra ou locagdo de bens méveis e
imoveis, bem como na edificacdo ou construgéo de sedes e afins, e narealizacdo de
reformas e outras adaptagdes nesses bens; X| — no custeio de impulsionamento, para
contetidos contratados diretamente com provedor de aplicagéo de internet com sede
e foro no Pais, incluida a priorizag&o paga de conteldos resultantes de aplicacGes de
busca na internet, inclusive plataforma de compartilhamento de videos e redes
sociais, mediante o pagamento por meio de boleto bancario, de depdsito
identificado ou de transferéncia eletronica diretamente para conta do provedor,
proibido, nos anos de elei¢cdo, no periodo desde o inicio do prazo das convencdes
partidérias até a data do pleito.

Feitos esses breves apontamentos, passa-se a analise do dispositivo mais controverso do art. 833: 0
inciso X.

O referido dispositivo menciona que é impenhordvel a quantia depositada em caderneta de
poupanca, até o limite de 40 (quarenta) salarios-minimos. Entretanto, a baixa densidade do texto
possibilitou vérias interpretacdes acerca da penhorabilidade de outros tipos de investimentos do
devedor, como conta salario ou corrente.

O entendimento inicial do STJ materializou-se no Agint no AREsp 2.220.880-RS, dispondo o
seguinte:

Nos termos do art. 833, X, do CPC, bem como da jurisprudéncia do STJ, sdo
impenhoréveis valores inferiores a 40 saldrios minimos depositados em aplicacdes
financeiras, de modo que, constatado que a parte executada ndo possui saldo
suficiente, cabe ao juiz, independentemente da manifestacdo da interessada,
indeferir o bloqueio de ativos financeiros ou determinar a liberagdo dos valores
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constritos. 1sso porque, além de as matérias de ordem publica serem cognosciveis de
oficio, a impenhorabilidade em questdo é presumida, cabendo ao credor a
demonstracdo de eventual abuso, mé-fé ou fraude do devedor.

STJ. 12 Turma. Aglint no AREsp 2.220.880-RS, Rel. Min. Paulo Sérgio Domingues,
julgado em 26/2/2024 (Info 811).

Na época, 0 STJ entendia que o juiz poderia, de oficio, indeferir o blogueio que superasse o limite
legal, fundamentando-se na natureza de ordem publica da matéria.

Posteriormente, foi proferido o seguinte entendimento, também superado:

Para o STJ, aimpenhorabilidade do art. 833, X, do CPC/2015 se estende a todos os
numerarios poupados pela parte executada, até o limite de 40 salarios minimos, ndo
importando se depositados em poupancga, conta-corrente, fundos de investimento ou
guardados em papel-moeda.

Presume-se como indispensavel para preservar a reserva financeira essencia a
protecdo do minimo existencial do executado e de sua familia, bem como de
depdsitos em caderneta de poupanca ou qualquer outro tipo de aplicagéo financeira,
o valor de 40 saldrios-minimos. STJ. 32 Turma. Agint no REsp 2.018.134-PR, Rel.
Min. Humberto Martins, julgado em 27/11/2023 (Info 15 — Edicéo Extraordinaria).

O STJ passou a considerar que qualquer reserva financeira, independentemente de onde estivesse
guardada, seria considerada impenhoravel. Isso se aplicava as contas correntes, fundos de
investimento, poupanca ou até papel-moeda, contanto que se destinasse a subsisténcia do devedor e
sua familia. Havia uma presuncdo de impenhorabilidade, sendo desnecess&ria qualquer
comprovagao por parte do executado de que tais valores se destinavam a seu sustento.

Posteriormente, o STJ comecou a modificar seu entendimento. Com o REsp 1.677.144-RS,
considerou que a presuncéo de impenhorabilidade somente se aplicava ao montante depositado na
caderneta de poupanca, como manda a lel. Quanto as outras espécies de reserva, a
impenhorabilidade ndo seria presumida, devendo o devedor comprovar que o referido montante
consiste em reserva destinada a garantia de seu minimo existencial. Passou-se a adotar, como regra,
a penhorabilidade dos val ores depositados na conta corrente e ou outras aplicacdes financeiras com
caracteristicas e objetivos similares ao da poupanca, caso 0 executado ndo conseguisse demonstrar a
imprescindibilidade desses valores para seu sustento:

A garantia da impenhorabilidade é aplicavel automaticamente, em relagdo ao
montante de até 40 (quarenta) saldrios minimos, ao valor depositado
exclusivamente em cader neta de poupanca.
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Se a medida de bloqueio/penhora judicial, por meio fisico ou €letrdnico
(Bacenjud), atingir dinheiro mantido em conta corrente ou quaisquer outras
aplicacles financeir as, poder a eventualmente a garantia da impenhor abilidade
ser estendida a tal investimento, respeitado o teto de quarenta salarios
minimos, desde que comprovado, pela parte processual atingida pelo ato
constritivo, que o referido montante constitui reserva de patrimoénio destinado
aassegurar o minimo existencial.

STJ. Corte Especial. REsp 1.677.144-RS, Rel. Min. Herman Benjamin, julgado em
21/2/2024 (Info 804)

Em momento seguinte, o STJfixou o seguinte entendimento:

Séo impenhoraveis os valor es depositados em instituicdo bancaria até o limite
de 40 salarios minimos, ainda que ndo se trate especificamente de conta-

poupanca.

STJ. 42 Turma. REsp 2.072.733-SP, Rel. Min. Maria Isabel Gallotti, Rel. para
acérddo Min. Marco Buzzi, julgado em 27/8/2024 (Info 824).

Neste julgado, o Tribunal considerou que o simples fato de o salario/beneficio de aposentadoria ser
depositado pelo empregador ou érgéo de previdéncia em conta corrente do titular ndo teria o condao
imediato/automético de desnaturar a natureza de tal verba, tampouco de retirar de tal quantia,
protegida constitucionalmente (art. 7°, X, da CF), o seu caréter alimentar.[1]

O STJ passou a admitir, assim, a perda da natureza salarial/alimentar desses valores se forem
mantidos em conta por lapso superior a 30 (trinta) dias, oportunidade na qual sera possivel a
relativizagdo da regra daimpenhorabilidade, desde observados determinados requisitos.

A luz da temética do FGTS, mas ainda sobre o tema, 0 STJ considerou a penhorabilidade parcial
dos valores depositados nessas aplicacoes, ainda que as transferéncias sejam oriundas de contas
vinculadas a0 FGTS, afastando-se qualquer pretenséo absoluta de impenhorabilidade:

A penhora, em execucdo, de saldo em conta de investimento sujeita-se ao
regramento do art. 833, X, do Cédigo de Processo Civil (impenhor abilidade até
0 montante de 40 sal&rios-minimos) — que incide, inclusive, nas execucdes de
natureza ndo alimentar -, ainda que o montante tenha sido transferido (sga
oriundo) de conta vinculada do FGTS, afastando-se, assm, a
impenhor abilidade absoluta de quetratariao art. 2°, § 2°, da L ei n° 8.036/90.
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STJ. 52 Turma. AgRg no REsp 2.021.651-PR, Rel. Min. Jodo Batista Moreira
(Desembargador convocado do TRF1), julgado em 19/9/2023 (Info 788).

Por fim, o Tribunal apaziguou as discussdes, firmando o Tema 1.235 dos recursos repetitivos,
gjustando os entendimentos para uma Unicaratio comum:

A impenhorabilidade dequantiainferior a40 salarios minimos (art. 833, X,
do CPC) néo é matéria de ordem publica e ndo pode ser reconhecida de oficio
pelojuiz, devendo ser arguida pelo executado no primeiro momento em que lhe
couber falar nos autos ou em sede de embargos a execugdo ou impugnagéo ao
cumprimento de sentenca, sob pena de preclusio.

STJ. Corte Especia. REsps 2.061.973-PR e 2.066.882-RS, Rel. Min. Nancy
Andrighi, julgado em 2/10/2024 (Recurso Repetitivo — Tema 1235) (Info 828).

Agora, a impenhorabilidade ndo é considerada matéria de ordem publica, ndo podendo ser
reconhecida de oficio pelo juiz. Consequentemente, submete-se aos efeitos da preclusdo, caso o
executado ndo a suscite no primeiro momento em que |he couber falar nos autos ou nos embargos a
execucao/impugnacdo ao cumprimento de sentenca.

Quando o CPC possihilitou a atuacdo de oficio do magistrado ele o fez expressamente, de modo que
gualquer interpretacdo extensiva nos artigos em que a atuacdo ndo esta expressa configura
interpretacdo ultra legem.

Conjuga-se a isso 0s entendimentos que apontam a presuncéo da impenhorabilidade nas contas
poupanca, mas a necessidade de comprovacdo dessa impenhorabilidade para as contas de outra
natureza com caracteristicas similares as da poupanca, desde que demonstrado gque constitui reserva
de patriménio destinado a assegurar 0 minimo existencial.

Por todo o exposto, conclui-se que a jurisprudéncia do STJ oscilou em seus entendimentos, mas
assentou uma tese vinculante que deve ser seguida e, lida em conjunto com o REsp 1.677.144-RS,
permite a fixacdo de um entendimento estavel e coerente com a realidade das execugBes no
processo civil.

3—-CONCLUSAO

A andlise da impenhorabilidade de valores depositados em conta bancéria, a luz do art. 833 do
Codigo de Processo Civil, evidencia que o ingtituto deixou de ser compreendido de forma
estritamente literal para assumir contornos interpretativos mais sofisticados, moldados pela
jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justica. O exame das decisdes recentes demonstra que a
Corte tem buscado um ponto de equilibrio entre a efetividade da execugdo e a preservacdo do
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minimo existencial do executado, evitando tanto a frustracdo do crédito quanto a violacdo a
dignidade da pessoa humana.

Nesse percurso, recentes precedentes reafirmaram a centralidade da natureza alimentar dos valores
como critério primordial para a incidéncia da impenhorabilidade, a0 mesmo tempo em que
admitiram sua relativizagdo quando ausente a demonstracdo de comprometimento da subsisténcia
do devedor. A decisdo da Corte Especia no REsp 1.677.144-RS reforca essa orientacdo ao
consolidar parametros interpretativos mais rigorosos, conferindo maior seguranca juridica a
aplicacdo do art. 833 do CPC.

O avango decisivo, contudo, ocorre com o julgamento do Tema 1.235 dos recursos repetitivos no
gual o STJ estabelece diretrizes objetivas para a penhorabilidade de valores em conta bancaria,
delimitando a atuacdo do magistrado e impondo os efeitos da preclusdo a inércia do executado,
mantendo o respeito ao limite de 40 salarios minimos previsto na lei. Ta entendimento confere
maior previsibilidade ao sistema, reduzindo a margem de discricionariedade e promovendo
uniformidade decisoria.

Conclui-se, portanto, que as oscilacdes jurisprudenciais observadas ndo revelam instabilidade, mas
sim um processo evolutivo de amadurecimento interpretativo. A leitura contemporanea do art. 833
do CPC, orientada pela jurisprudéncia consolidada, reflete um modelo de execugdo
constitucional mente adequado, comprometido com a efetividade, a justica material e a protecdo do
minimo existencial.
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Resumo

Este artigo analisa a evolugdo do aspecto espacia da tributacdo sobre os planos de salide, desde o
conflito no ISSQN até a transicdo para o IBS e a CBS. Inicialmente, o STF consolidou a incidéncia
do imposto sobre essa atividade no Tema 581. As Leis Complementares n° 157/2016 e n°® 175/2020
tentaram deslocar a arrecadacéo para da origem para o domicilio do tomador. Entretanto, o STF
declarou tais normas inconstitucionais na ADI 5862, fundamentando que a fata de clareza
conceitual sobre o "tomador" e seu "domicilio" violava a seguranca juridica e a praticabilidade
tributaria. A Reforma Tributaria (EC 132/2023) introduziu o principio do destino como pilar do
novo sistema. Em regulamentagdo, a Lel Complementar n° 214/2025 definiu que o destino
corresponde ao local da ocorréncia da operacdo. Contudo, a despeito de dedicar um capitulo
especifico aos planos de assisténcia a salde, a LC 214/2025 ndo trouxe uma disposi¢éo técnica que
defina o local da operacdo ou o critério de destino para este setor especifico. O estudo conclui que a
indefinicdo prética permanece, uma vez que a legislacdo parece repetir as lacunas apontadas pelo
STF no julgamento anterior, mantendo a inseguranca juridica e potenciais conflitos de competéncia
entre os entes federados no contexto do IBS.

Palavras-Chave: Planos de Salde. Aspecto Espacial. ADI 5862. Reforma Tributéria. IBS.
Principio do Destino.

Abstract

This article analyzes the evolution of the spatial aspect of taxation on health plans, from the conflict
under the ISSON to the transition to the IBS and the CBS. Initially, the Brazilian Supreme Federal
Court (STF) consolidated the incidence of the tax on this activity in Theme 581. Complementary
Laws 157/2016 and 175/2020 sought to shift tax revenue from the place of origin to the domicile of
the service taker. However, the STF declared these rules unconstitutional in ADI 5862, holding that
the lack of conceptual clarity regarding the “ service taker” and its “ domicile” violated legal
certainty and tax practicability. The Tax Reform (Constitutional Amendment 132/2023) introduced
the destination principle as a pillar of the new system. In its regulation, Complementary Law No.
214/2025 established that the destination corresponds to the place where the transaction occurs.
Nevertheless, despite dedicating a specific chapter to health care assistance plans, LC 214/2025 did
not provide a technical provision defining the place of the transaction or the destination criterion
for this specific sector. The study concludes that practical uncertainty remains, as the legislation
appears to repeat the gaps identified by the STF in its previous ruling, thereby maintaining legal
uncertainty and potential conflicts of taxing authority among the federative entities in the context of
the IBS

Keywords: Health Plans. Spatial Aspect. ADI 5862. Tax Reform. IBS. Destination Principle.
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O Imposto sobre Servicos de Qualgquer Natureza (ISSQN) é um tributo de competéncia dos
Municipios e do Distrito Federa, fundamentado no art. 156, Ill, da Constituicdo Federal. A
incidéncia deste imposto sobre as operadoras de planos de salde foi, por décadas, objeto de intensos
debates juridicos no Brasil. O Supremo Tribunal Federal (STF) pacificou a controvérsia material no
julgamento do Tema 581 da Repercusséo Geral (RE 651.703).

Nesse julgamento, a Corte fixou a tese de que as operadoras de planos de sallde realizam
prestacdo de servico sujeita a0 ISSQN, conforme os itens 4.22 e 4.23 da lista anexa a Lei
Complementar n° 116/2003. Segundo a fundamentacdo do STF, a atividade de disponibilizacdo de
rede credenciada e a garantia de cobertura contra riscos de salde configuram o oferecimento de
uma utilidade imaterial para outrem, superando a distin¢do civilista entre obrigagbes de “dar” e
“fazer”. Conforme ensina Harada (2020), o servico tributével representa o esforco humano que
resulta na producéo de um bem imaterial em beneficio de terceiros, com intuito de lucro.

Embora a materialidade tenha sido definida, a fixacdo do ente federativo competente para a
arrecadacdo — o chamado aspecto espacial — tornou-se 0 novo foco de conflitos federativos. A
regra geral da Lei Complementar n°® 116/2003 estabelece que 0 servico se considera prestado e o
imposto devido no local do estabelecimento prestador. No entanto, esse critério fomentou a
chamada “guerra fiscal”, na qual municipios reduziam aliquotas para atrair sedes de operadoras,
concentrando a receita em poucos centros urbanos e prejudicando 0s municipios onde o servigo era
efetivamente consumido.

AS LEIS COMPLEMENTARES N° 157/2016 E N° 1752020 E O
JULGAMENTO DA ADI 5862

Com o intuito de mitigar a concentracéo de arrecadacdo e promover uma distribuicdo mais
equanime de receitas, o Congresso Nacional editou a Lei Complementar n° 157/2016. Esta norma
aterou o art. 3° da LC 116/2003 para deslocar o local do recolhimento do imposto para o domicilio
do tomador nos servicos de planos de salde, cartdes de crédito e leasing. A tentativa legidativa
buscava captar a riqueza no local onde a utilidade social é gerada, alinhando-se a uma tendéncia
mundial de tributagc&o no destino.

Diante da inseguranca juridica sobre quem seria o “tomador” e onde estaria seu “domicilio”,
sobreveio a Lei Complementar n® 175/2020. O art. 14 dessa lei definiu tecnicamente o tomador de
servicos de sallde suplementar como a pessoa fisica beneficiaria vinculada a operadora por meio de
contrato. Contudo, em 2023, o STF, ao julgar a ADI 5862 (em conjunto com a ADI 5835), declarou
ainconstitucionalidade desses dispositivos.

A fundamentagdo da Corte, relatada pelo Ministro Alexandre de Moraes, destacou que a
nova disciplina carecia da clareza necessaria e de densidade normativa, gerando grave inseguranca
juridica para os contribuintes e potencial conflito de competéncia entre os mais de cinco mil
municipios brasileiros. O tribunal apontou que persistiam imprecisdes sobre qual espécie de
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domicilio — cadastro, civil ou fiscal — seria utilizado para a cobrancga, o que violaria o postulado
da praticabilidade tributaria e o pacto federativo. Conforme observa Paulsen (2020), a indefinicéo
do aspecto espacia pode levar a invasdo de competéncia e a dupla tributacdo, comprometendo a
estabilidade do sistema.

A REFORMA TRIBUTARIA E O PRINCIPIO DO DESTINO (EC 132/2023)

A aprovagdo da Emenda Constitucional n°® 132/2023 alterou profundamente o Sistema
Tributério Nacional ao instituir o Imposto sobre Bens e Servigos (IBS) e a Contribuicéo Social
sobre Bens e Servicos (CBS). Esses novos tributos sdo informados pelo principio da neutralidade,
visando evitar distor¢des na organizagcdo da atividade econdémica e nas decisdes de consumo. O
pilar central do novo modelo é a migragdo para a tributacdo no destino, prevendo que o produto da
arrecadacdo pertenca ao ente federativo onde ocorre o consumo.

O novo art. 156-A, § 5°, 1V, da Constituicdo Federal delega alel complementar a tarefa de
definir os critérios para a definicdo do destino da operagdo. A norma constitucional permite que o
legislador considere como destino o local da entrega, da prestacdo do servi¢o ou o domicilio do
adquirente. Segundo Sabbag (2020), os elementos estruturantes do tributo devem estar
rigorosamente previstos em lel para garantir o direito fundamental a seguranca do contribuinte.
Coélho (2020) reforca que a adocdo do principio do destino é um esforco necess&rio para
harmonizar o sistema e encerrar definitivamente a guerrafiscal federativa.

A REGULAMENTACAO PELA LC 214/2025 E A OMISSAO NO SETOR DE
SAUDE

A Le Complementar n° 214/2025 foi editada para regulamentar o IBS e a CBS,
estabel ecendo em seu art. 15 que o destino da operacdo corresponde ao seu local de ocorréncia. Para
servigos fruidos presencialmente por pessoas fisicas, o art. 11, 11, fixa como regra geral o local da
prestacdo do servico. A referida lei dedica um capitulo especifico (arts. 234 a 243) aos planos de
assisténcia a salde, definindo sua base de calculo como o valor liquido dos prémios, deduzidas as
indenizagGes por eventos ocorridos.

As aiquotas para este setor sdo nacionalmente uniformes e correspondem as aliquotas de
referéncia com uma reducéo de 60%. Entretanto, a despeito de toda essa pormenorizacéo técnica, a
LC 214/2025 ndpo incluiu uma disposi¢do técnica que defina o local da operacédo ou o critério de
destino para os planos de salde. Diferente de setores como telefonia (art. 11, 1X) e transporte de
passageiros (art. 11, V1), cujos critérios espaciais foram detalhados, o setor de salide suplementar
permaneceu sob uma omissao legidativa.

Essa auséncia de regra espacia especifica abre brecha para que a titularidade do crédito
tributério seja disputada entre 0 municipio da sede da operadora e o do domicilio do beneficiario,
repetindo o cenério de incerteza anterior a reforma. Como destaca Harada (2020), a caréncia de um
critério espacial claro em operacdes complexas € um convite a manutencao de litigios e conflitos de
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competéncia.

METODOLOGIA

A pesguisa desenvolvida neste artigo adota metodologia qualitativa, de natureza juridico-
dogmatica, com enfoque descritivo-analitico. O estudo parte da andlise sistemética do ordenamento
juridico brasileiro, especialmente das normas constitucionais e infraconstitucionais que disciplinam
0 aspecto espacia da tributacdo incidente sobre planos de salide, desde o regime do ISSON até a
introduc&o do IBS e da CBS pela Emenda Constitucional n° 132/2023.

Utilizase o0 método dedutivo, partindo de premissas normativas gerais — COmMoO 0S
principios da seguranca juridica, da praticabilidade tributaria e do destino — para examinar sua
concretizagdo no setor especifico da salide suplementar. A pesquisa € desenvolvida por meio de
andlise documental, abrangendo legislagdo, projetos normativos, exposicoes de motivos e atos
regulamentares, com especial atencdo as Leis Complementares n° 116/2003, n° 157/2016, n°
175/2020 e n° 214/2025.

Paralelamente, realiza-se andlise jurisprudencial, centrada nos precedentes do Supremo
Tribunal Federal, notadamente o julgamento do Tema 581 da Repercussdo Geral e da ADI 5862, a
fim de identificar os parametros constitucionais fixados pela Corte quanto a definicdo do critério
espacial datributacdo e a exigéncia de densidade normativa.

O estudo é complementado por pesqguisa bibliogréfica, com apoio em doutrina especializada
em direito tributério e constitucional, buscando contextualizar criticamente a evolugédo normativa e
evidenciar a persisténcia de lacunas regulatorias. A metodologia empregada permite avaiar se a
regulamentacdo infraconstitucional do IBS superou — ou reproduziu — 0s problemas
anteriormente reconhecidos pelo STF, especialmente no que se refere a seguranca juridica e aos
conflitos de competéncia federativa.

CONCLUSAO E PERSPECTIVAS SOBRE A SEGURANCA JURIDICA

A evolucdo normativa do aspecto espacial da tributacdo sobre planos de salide demonstra
uma transicdo incompleta. Embora a Reforma Tributaria tenha elevado o principio do destino a
patamar constitucional, a sua implementacéo préatica para as operadoras de salde esbarra em uma
lacuna legislativa na LC 214/2025. O legislador complementar, ao omitir a definicdo técnica do
local da operagdo para este setor, ignorou as adverténcias feitas pelo STF no julgamento da ADI
5862.

Naguele julgamento, a Suprema Corte deixou claro que mudangas no critério espacial
exigem densidade normativa e precisdo conceitual para ndo ferir a seguranca juridica. A
persisténcia dessa indefinicdo sob a égide do IBS e da CBS sugere que o sistema tributério
brasileiro podera enfrentar novos ciclos de judicializacdo, uma vez que a neutralidade e a
praticabilidade dependem da identificacdo inequivoca do local onde a utilidade econbémica €
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consumida. Para que a Reforma Tributéria seja efetiva neste setor, € imperativo que o regulamento
ou novas ateracOes legidativas sanem a omissdo, definindo se 0 destino sera pautado pelo
domicilio do beneficiario, conforme tentado anteriormente, ou por outro critério técnico que garanta
apaz federativa.
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Resumo

O presente estudo examina a validade das leis estaduais que instituiram a incidéncia do Imposto
sobre a Propriedade de Veiculos Automotores (IPVA) sobre embarcacBes e aeronaves antes da
Reforma Tributéria de 2023. A controvérsia central consiste em saber se tais normas poderiam ter
sua validade “convalidada’ pela Emenda Constitucional n® 132/2023, a qual modificou o art. 155 da
Constituicdo Federal para incluir, de forma expressa, os veiculos aquéticos e aéreos no ambito da
competéncia tributaria dos Estados. Com base na jurisprudéncia do Supremo Tribuna Federa e na
teoria da nulidade do ato inconstitucional, analisa-se se 0 novo parametro constitucional autoriza o
aproveitamento de legislacbes editadas sob a ordem constitucional anterior. Conclui-se que o
sistema juridico brasileiro ndo admite a constitucionalidade superveniente, sendo, portanto,
necess&ria a edicdo de novas leis ordinarias estaduais para legitimar a cobranca do tributo sobre
esses bens.

Palavras-Chave: IPVA. EC n° 132/2023. ADI 5.654/CE. Teoriada Nulidade. Legalidade
Tributéria.

Abstract

This study examines the validity of state laws that established the application of the Tax on Motor
Vehicle Ownership (IPVA) to boats and aircraft before the 2023 Tax Reform. The central
controversy lies in whether such regulations could have their validity "validated" by Constitutional
Amendment n° 132/2023, which modified Article 155 of the Federal Constitution to expressly
include aquatic and aerial vehicles within the tax jurisdiction of the States. Based on the
jurisprudence of the Supreme Federal Court and the theory of the nullity of an unconstitutional act,
it analyzes whether the new constitutional parameter authorizes the use of legislation enacted under
the previous constitutional order. It concludes that the Brazlian legal system does not admit
subsequent constitutionality, therefore requiring the enactment of new ordinary state laws to
legitimize the collection of the tax on these assets.

Keywords: : IPVA (Vehicle Property Tax). Constitutional Amendment No. 132/2023. Direct Action
of Unconstitutionality 5.654/CE. Theory of Nullity. Tax Legality.

1. INTRODUCAO

O Imposto sobre Veiculos Automotores (IPVA), incidente sobre a propriedade, é tributo de
competéncia dos Estados, nos termos do art. 155, inciso |11, da Constituicdo da Republica. Discute-
se, contudo, a possibilidade de cobranca do IPVA com base em leis estaduais que, ao instituir o
imposto, prevejam sua incidéncia ndo so sobre veiculos automotores terrestres, mas também sobre
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embarcacoes e aeronaves. A controvérsia decorre da forma como o referido tributo foi tratado pela
Constituicdo, além da auséncia de tratamento pelo CTN, que foi recepcionado com forca de lei
complementar para disciplinar as normas gerais da matéria.

A questdo ja foi apreciada pelo Supremo Tribunal Federal (STF) em diferentes ocasifes, desde
julgados antigos, como o do Recurso Extraordinario 134.509/AM, até o julgamento da recente Acao
Direta de Inconstitucionalidade n°® 5.654, proveniente do Estado do Ceara. Todavia, 0 debate
assume novos contornos com a promulgacéo da Emenda Constitucional n® 132, de 20 de dezembro
de 2023, que promoveu amplareformatributéria e alterou de forma relevante a estrutura do Sistema
Tributério Nacional.

O presente artigo propde-se a examinar a orientacdo jurisprudencial firmada pelo STF sobre o tema
e a andisar se, apos a entrada em vigor da EC n° 132/2023, os entes federados podem exigir o
IPVA relativamente a fatos geradores posteriores com base em leis ordinérias estaduais editadas
antes da referida emenda, dispensando-se, assim, a edi¢do de nova legislacéo especifica

2. METODOLOGIA

A pesquisa adota abordagem qualitativa, de natureza aplicada, com caréter descritivo e explicativo,
voltada a andlise do regime juridico do IPVA incidente sobre embarcacdes e aeronaves no contexto
anterior e posterior a Reforma Tributaria de 2023. Utiliza-se, como procedimento técnico, a
pesquisa bibliogréfica e documental, com exame da Constituicdo Federal de 1988, da Emenda
Constitucional n° 132/2023, da legislacdo estadual pertinente, da jurisprudéncia do Supremo
Tribunal Federal e da doutrina constitucional e tributéria.

O método empregado € o dedutivo, partindo-se de premissas gerais relacionadas a teoria da
nulidade do ato inconstitucional e a vedagdo da constitucionalidade superveniente, para acancar
conclusdes especificas acerca da validade das leis estaduais que instituiram o IPVA sobre
embarcagoes e aeronaves antes da alteracéo constitucional. A andlise desenvolve-se sob perspectiva
dogmatico-juridica, com especial atencdo aos precedentes do STF, confrontados com o novo
pardmetro constitucional introduzido pela EC n° 132/2023.

Por fim, avalia-se a eficacia tempora das normas tributarias, a fim de verificar se a ampliagdo da
competéncia tributaria estadual é suficiente para legitimar legislacOes pretéritas ou se € necess&ria a
edicdo de novas leis ordinarias estaduai s para a cobranca valida do tributo sobre tais bens.

3. O IPVA NO SISTEMA CONSTITUCIONAL ANTERIOR A REFORMA
TRIBUTARIA
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Historicamente, o IPVA foi concebido como um imposto real, incidindo isoladamente sobre a
riqueza representada pela propriedade de veiculos (Paulsen, 2020). Na sistemética anterior a
Emenda Constitucional n° 132/2023, o art. 155, 111, da Constituicdo Federa conferia aos Estados e
a0 Distrito Federal a competéncia para instituir impostos sobre a “propriedade de veiculos
automotores”.

O conceito de veiculos automotores tradicionalmente compreendia apenas coisas movidas a motor
de propulsdo que circulassem por meios proprios no transporte viario terrestre (Paulsen, 2020). O
Supremo Tribunal Federal, ao interpretar restritivamente esse dispositivo, consolidou o
entendimento de que o campo de incidéncia do imposto ndo abrangia embarcagdes nem aeronaves.
Tal restricéo fundamentava-se na observancia estrita do principio da legalidade tributéria (art. 150,
I, da CF/88), impedindo que os Estados ampliassem o fato gerador para além do limite terrestre sem
autorizacdo constitucional explicita (STF. Plenario. RE 134.509, rel. orig. Min. Marco Aurélio, red.
p/ acérdao Min. Sepulveda Pertence, 29.05.2002).

Adicionalmente, cumpre registrar que, apesar da reserva de lel complementar prevista no art. 146,
[11, “a’, da Constituicéo, o legislador federal nunca editou norma geral sobre o IPVA e que, diante
dessa omissdo, o STF firmou o posicionamento de que os Estados possuiam competéncia legisativa
plena, fundamentada no art. 24, § 3° da Carta Magna, para instituir e cobrar o tributo (Paulsen,
2020). Contudo, essa autonomia legislativa ndo autorizava a tributagdo de veiculos aquéticos e
aéreos, visto que o parametro constitucional vigente a época ndo oferecia suporte paratal pretensdo,
conforme entende o Supremo Tribunal Federal (ADI 5654).

4. A TEORIA DA NULIDADE E O VICIO DE ORIGEM DAS LEIS PRE-
EXISTENTES

O ponto mais importante da presente anadlise consiste em determinar se as leis estaduais editadas
antes de 2023, que ja previam a cobranca de IPVA sobre aeronaves e embarcacdes, tornaram-se
vélidas ap6s a reforma. O ordenamento juridico brasileiro, sob forte influéncia da doutrina
influéncia do direito norte-americano, adota a teoria da nulidade para os atos inconstitucionais
(Lenza, 2021).

A inconstitucionalidade importa em nulidade absoluta e invalidez desde a edi¢cdo da norma. O ato
inconstitucional padece de um vicio congénito ou vicio de nascimento, sendo considerado
juridicamente natimorto e incapaz de produzir efeitos. No caso, 0 Judiciario pratica um ato
declaratorio que reconhece uma situacdo pretérita, qual seja, o “vicio congénito”, de “nascimento”,
de“origem” do ato normativo (Lenza, 2021)..
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Dessa forma, o STF rejeita categoricamente o fendmeno da constitucionalidade superveniente.
Conforme ensina Lenza, uma lel que nasce inconstitucional perante o paradigma sob o qual foi
editada ndo pode ser “consertada’ ou purgada de sua invalidade origin&ria apenas porque uma
mudanca constitucional posterior removeu o obstéculo que a tornava invaida. O vicio ab origine
nulificaalei de formadefinitiva (Lenza, 2021).

Nesse sentido, para que uma norma antiga continue valendo sob uma nova ordem constitucional,
ela deve passar pelo fendbmeno da recepcdo. Conforme ensina Pedro Lenza, a norma a ser
recepcionada deverd preencher os seguintes requisitos:

? estar em vigor no momento do advento da nova Constitui ¢&o;
? ndo ter sido declarada inconstitucional durante a sua vigéncia no ordenamento anterior;

? ter compatibilidade formal e material perante a Constituicdo sob cuja regéncia ela foi editada (no
ordenamento anterior);

? ter compatibilidade somente material perante a nova Constituicdo, pouco importando a
compatibilidade formal.

Como se entendia que as leis estaduais que pretendiam tributar embarcacfes antes de 2023 eram
nulas em razéo da violagdo ao art. 155, 111 da Constituicdo da Republica, elas carecem do requisito
davalidade originaria, o que impede tecnicamente sua recepcao pela EC n° 132/2023.

5. ANALISE DA ADI 5.654/CE E O POSICIONAMENTO ATUAL DO STF

O Plenéario do Supremo Tribunal Federal enfrentou precisamente essa questdo no julgamento da
ADI 5.654/CE, relatada pelo Ministro Nunes Margues e concluida em dezembro de 2025. A Corte
declarou a inconstitucionalidade de dispositivos da Lei n° 12.023/1992 do Estado do Ceara que
instituiam o IPVA sobre aeronaves e embarcagdes.

A decisdo fundamentou-se no fato de que o exame de constitucionalidade deve considerar o
pardmetro constitucional vigente a época da edicéo da lel impugnada, sob pena de legitimar o
fenbmeno da constitucionalidade superveniente.

Por outro lado, o mesmo julgamento considerou constitucional a fixagdo de aliguotas diferenciadas
de IPVA com base nas cilindradas e na poténcia do motor (caval os-vapor). Segundo o entendimento
da Corte, cilindradas e poténcia sdo critérios objetivos relacionados as caracteristicas do préprio
bem, e ndo a riqueza do proprietario. Assim, tal diferenciacdo nédo configura progressividade
indevida baseada na capacidade econémica, o que € vedado para impostos reais, mas sSim um
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critério legitimo de seletividade em funcéo do tipo de veiculo.
6. CONCLUSAO

A andlise sistemética das fontes legidativas e da jurisprudéncia do Supremo Tribuna Federal
demonstra que a Emenda Constitucional n° 132/2023, embora tenha ampliado a competéncia
tributaria dos Estados para alcancar veiculos aguaticos e aéreos, ndo opera a convalidacdo
automatica de leis estaduai s pretéritas que padeciam de vicio de inconstitucionalidade na origem.

Conforme a teoria da nulidade aplicada no Brasil, 0 ato inconstitucional € nulo desde o nascimento,
ndo admitindo convalidagdo por mudanca superveniente do parametro constitucional. O julgamento
da ADI 5.654/CE ratifica essa tese, a0 declarar nulas as disposicdes estaduais cearenses sobre 0
tema, mesmo apds a aprovacdo da Reforma Tributaria.

Sem pretensdo de adentrar no mérito do entendimento firmado, por seguranca juridica, deve-se
observancia ao principio da legalidade tributéria (art. 150, I, CF/88), concluindo que o exercicio
legitimo da competéncia tributéria para o IPVA sobre embarcacbes e aeronaves exige,
obrigatoriamente, a atividade legidativa dos entes federados por meio da edicdo de novas leis
ordinarias. A tentativa de aplicar atos normativos natimortos para fatos geradores ocorridos apos a
reforma pode gerar inseguranca e judicializacdo desnecessdria de questdo pouco controvertida na
jurisprudéncia.
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Resumo

O presente trabalho analisa a integracdo da inteligéncia artificial (IA) no cotidiano juridico
brasileiro, examinando como o arcabouco normativo do Cédigo de Processo Civil de 2015
(CPC/2015) e o modelo constitucional de processo absorvem essa tecnologia. A pesguisa destaca
gue, embora alA ofereca expressiva vantagem operacional e celeridade, ela deve ser compreendida
apenas como um instrumento potencializador, sem mitigar o controle critico e a responsabilidade
humana. Sob a perspectiva doutrinaria, discute-se a aplicacdo dos deveres transversais de boa-fé
objetiva e cooperacdo (arts. 5° e 6° do Cédigo de Processo Civil), que impdem aos operadores 0 uso
diligente das ferramentas tecnolégicas para assegurar um contraditério efetivo. No campo da
responsabilidade processual, a andlise fundamenta-se em dois precedentes de tribunais estaduais,
observando como as cortes trataram a matéria. As decisoes ressaltam que a caracterizagdo da mé-fé
exige a demonstracdo de conduta dolosa e intencional, e que eventuais san¢des ao advogado devem
observar o devido processo legal em procedimento autdbnomo. Por fim, o artigo aborda o risco da
automagao frente ao dever de fundamentacgéo substancial (art. 489, § 1°, do CPC), concluindo que o
Poder Judiciario deve exercer um papel fiscalizador pautado pela razoabilidade, garantindo que a
eficiéncia tecnologica ndo sacrifique a personalizacéo e a legitimidade democrética das decisdes
judiciais.

Palavras-Chave: Inteligéncia Artificial. Processo Civil. Boa-fé Objetiva. Fundamentacéo
Substancial. Jurisprudéncia.

Abstract

This paper analyzes the integration of artificial intelligence (Al) into the daily life of the Brazlian
legal system, examining how the normative framework of the 2015 Code of Civil Procedure
(CPC/2015) and the constitutional model of due process absorb this technology. The research
highlights that, although Al offers significant operational advantages and speed, it should be
understood only as a potentiating instrument, without mitigating critical control and human
responsibility. From a doctrinal perspective, the application of the transversal duties of objective
good faith and cooperation (articles 5 and 6 of the Code of Civil Procedure) is discussed, which
impose on operators the diligent use of technological tools to ensure effective adversarial
proceedings. In the field of procedural responsibility, the analysis is based on two precedents from
state courts, observing how the courts addressed the matter. The decisions emphasize that the
characterization of bad faith requires the demonstration of malicious and intentional conduct, and
that any sanctions against the lawyer must observe due process of law in an autonomous
procedure. Finally, the article addresses the risk of automation in relation to the duty of substantial
justification (article 489, § 1, of the CPC), concluding that the Judiciary must exercise a
supervisory role guided by reasonableness, ensuring that technological efficiency does not sacrifice
the personalization and democratic legitimacy of judicial decisions.
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1. Introducéao

A inteligéncia artificial deixou de ocupar um espago meramente prospectivo para afirmar-se como
uma realidade concreta no cotidiano social e profissonal. A expressiva eficiéncia com gue
determinadas tarefas passam a ser executadas por meio dessas ferramentas revela-se incontestavel,
conferindo significativa vantagem operacional aqueles que dominam sua utilizacdo no exercicio de
suas atividades.

A celeridade proporcionada pelas tecnologias de inteligéncia artificial na realizaco de tarefas €
notavel, sendo superada apenas pela propria velocidade com que tais sistemas evoluem e se
aprimoram, ampliando continuamente suas capaci dades técnicas e seu campo de aplicacéo.

Nesse contexto, ndo tardou para que a inteligéncia artificial alcangasse o ambito do Direito,
redefinindo a forma de atuacdo dos advogados e como ajustica € administrada. Considerando que a
atividade juridica se estrutura, em larga medida, por meio da producéo, interpretacdo e andlise de
textos — precisamente uma das &reas de maior desenvolvimento das inteligéncias artificiais —
instaurou-se um debate relevante acerca dos limites, das implicagdes juridicas e éticas do emprego
dessas tecnologias.

O presente trabalho propde iniciar 0 debate sobre as vantagens decorrentes da utilizacdo da
inteligéncia artificial no campo juridico, bem como sobre os riscos associados e o nivel de cautela
exigido do operador do Direito. A inteligéncia artificial deve ser compreendida como instrumento
potencializador da atividade juridica, sem que isso implique a mitigacdo da atencdo, do controle
critico e da responsabilidade humana.

2. O Modelo Constitucional do Processo e a | ntegracao Tecnologica

O processo civil brasileiro contemporaneo € estruturado a partir do chamado modelo
constitucional de processo civil. Segundo o professor Alexandre Camara, a expressdo designa o
conjunto de principios constitucionais que disciplinam o processo civil: “0 modelo constitucional de
processo é composto também pelos principios da isonomia, do juiz natural, da inafastabilidade da
jurisdicdo, do contraditorio, da motivacéo das decisdes judiciais e da duragdo razodvel do processo”
(Cémara, 2017).

Conforme ele ensina, o processo € um método de trabalho destinado a permitir a aplicagdo do
Direito no caso concreto (Camara, 2017). Ao final, o que se busca com 0 processo € a
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materializacdo do bem davida, aresolucéo ou reparacéo de um problemareal.

A adocdo de tecnologias de inteligéncia artificial parece ir ao encontro da garantia constitucional
da duracéo razodvel do processo, que assegura a todos o direito a solucdo da causa em tempo
adequado. Conforme observa a doutrina, percebe-se “uma nitida opcdo do ordenamento pela
construcdo de um sistema destinado a permitir a producéo do resultado do processo sem dilactes
indevidas’ (Camara, 2017).

A €ficiéncia é prevista constitucionalmente como principio inerente & Administracdo Publica.
Enquanto principio fundamental € prevista expressamente no artigo 8° do Codigo de Processo Civil,
e era associada no principio da economia processua. “Pode-se compreender a economia processual
como a exigéncia de que o processo produza 0 maximo de resultado com o minimo de esforgo”
(Camara, 2017).

Leonardo Greco ensina que a eficiéncia € um critério de mensuragéo da qualidade da justica, que
procura adequar 0s instrumentos processuais aos seus fins (Greco 2015). Parece inequivoco que a
introducdo de uma ferramentas destinada a otimizar o trabalho processual, ampliando sua agilidade
e eficiéncia, ndo deve ser objeto de reprovacao aprioristica.

3. Deveres Processuais e a Etica da Boa-Fé Objetiva

O Cddigo de Processo Civil de 2015 estabelece o principio da boa-fé objetiva, por forca do qual o
sujeito do processo deve comportar-se da maneira como geralmente se espera, vedando-se
comportamentos contraditorios (nemo venire contra factum proprium) e respeitando a seguranca
resultante de comportamentos duradouros (supressio e surrectio), entre outros corolérios (Camara,
2017).

No contexto do uso de ferramentas de |A, recaem sobre os operadores 0s mesmos deveres
especificos enumerados no art. 77 do Codigo de Processso Civil.

Constituem deveres das partes e de seus procuradores, por exemplo, expor os fatos em juizo
conforme a verdade e ndo formular pretensdo ou apresentar defesa quando cientes de que séo
destituidas de fundamento.

Por sua vez, incumbe ao juiz, enquanto condutor do processo, zelar pelo efetivo contraditdrio,
assegurar as partes tratamento isonémico e prevenir ou reprimir qualquer ato atentatério a dignidade
dajustica (Camara, 2017). Além disso, o dever de cooperacdo impde que todos 0s sujeitos operem
juntos na construcdo do resultado do processo para que se obtenha uma decisdo de mérito justa e
efetiva, dever considerado associado a boa-fé e a efetivacéo da solidariedade socia (Greco, 1015).
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Neste contexto, torna-se imperioso o cuidado com a narragéo de fato ndo verdadeiro e amencgéo a
julgado inexistente. A inteligéncia artificidl ndo é mera ferramenta de automagdo, mas uma
tecnologia transformadora do proprio sistema tradicional de trabalho dos advogados e magistrados
(Aguiar, 2025). A parte é responsavel pelo que envia para os autos, uma vez que influi no
comportamento da parte contraria e do juiz. Como prega a doutrina, “a probidade e a honestidade
s80 exigidas das partes durante o curso do processo em relagdo ao juiz e ao seu adversario” (Greco,
2015).

4. A Fundamentacdo das Decisdes e 0 Risco do Solipsismo Tecnoldgico

O principio da fundamentag&o exige que o juiz indique os motivos que justificam, juridicamente,
a sua conclusdo. Fundamentar é justificar (Camara, 2017). O Coédigo de Processo Civil proibe o que
a doutrina chama de simulacro de fundamentacdo ou fundamentacdo ficticia. E o que se d& nos
casos arrolados no § 10 do art. 489 do Codigo, em que se enumera uma série de casos de falsa
fundamentacdo, as quais sdo expressamente equiparadas as decisdes ndo fundamentadas (Camara,
2017).

Se para as partes, 0 uso da inteligéncia artificial pode trazer o risco de incorrer em violagéo de
dever processual, a utilizagdo, sem cuidado ou revisdo, da tecnologia para a elaboracéo de decisbes
judiciais pode importar no risco que Alexandre Camara chama solipsismo do juiz. Esse modo de
decidir em que o juiz produz uma decisdo que ndo é fruto resultado do debate efetivado nos autos
ndo é compativel com o modelo constitucional do processo (Camara, 2017).

As inteligéncias artificiais podem decidir de acordo com o comando que lhes for dado. Mas para
garantir que a decisdo sgja legitima é preciso que haja o chamado contraditério participativo, que
impde ao juiz o dever de fundamentacdo consistente em todas as suas decisdes (Greco, 2015). A
fundamentacéo deve dar resposta a todas as questdes relevantes suscitadas com argumentos precisos
e racionamente desenvolvidos, ndo bastando que o juiz simplesmente desenvolva uma linha de
argumentacdo que hipoteticamente possa sustentar as suas conclusoes (Greco, 2015).

5. Responsabilidade Processual e o Uso de |l A na Jurisprudéncia

Ao improbus litigator, o litigante de ma-f&, algumas sangdes podem ser impostas (Camara, 2017).
A andlise, contudo, demanda cautela.

Conforme decidido pelo Tribunal de Justica de Alagoas, 0 uso de inteligéncia artificial e outras
ferramentas tecnol 6gi cas pela advocacia ndo pode ser presumido como ma-fé.

No julgamento do Agravo de Instrumento n° 0805909-85.2025.8.02.0000, o Tribuna reformou
decis&o que aplicava multa ao advogado por erro material (citagdo equivocada do dispositivo legal)
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derivado do uso deinteligéncia artificial.

A tese fixada estabelece que a imposicdo de multa por litigncia de méa-fé ao advogado exige
demonstragéo inequivoca de conduta dolosa e intencional, ndo se admitindo sangcdo fundada em
erro material ou negligéncia corrigida de imediato. O acorddo ressalta que a aplicacdo automatica
de sancOes patrimoniais elevadas configura risco a continuidade do exercicio profissional e ao
acesso a justica.

A inteligéncia artificial nada mais € do que um instrumento de trabal ho.

No julgamento da Apelagdo Civel n° 1009223-69.2024.8.26.0405, o Tribunal de Justica de S&o
Paulo analisou preliminar de nulidade do ac6rddo suscitada pela parte apelante, sob o argumento de
gue a decisdo recorrida teria sido elaborada com o auxilio de inteligéncia artificial, em afronta ao
art. 5° LIII, da Constituicdo Federal e ao principio do juiz natural. A preliminar foi conhecida pelo
relator, mas rejeitada.

O julgador reconheceu que a utilizagdo da inteligéncia artificial como ferramenta de apoio as
atividades judiciarias é amplamente aceita no ambito do Poder Judicidrio, sendo possivel
identificar, desde ao menos 2020, iniciativas e normativas de diversos tribunais brasileiros voltadas
aincorporacao dessas tecnol ogias.

Destacou, ainda, que a elaboragdo da minuta da decisdo pode ser validamente realizada por
servidor ou por meio de ferramentas tecnoldgicas, desde que observadas as diretrizes do
magistrado. Ressaltou, por fim, que o carater oficial da sentenca decorre da chancela do juiz
competente, e ndo do meio técnico empregado em sua redacdo, inexistindo, assim, violagdo ao
principio do juiz natural.

O ponto em comum entre os julgados sd0 0 reconhecimento da inteligéncia artificial como
ferramenta ja consagrada no meio juridico e que seu uso de forma responsavel ndo deve ser coibido.

6. Conclusao

A inteligéncia artificial representa um avanco inegavel na eficiéncia e precisdo da prética juridica,
desde a andlise de documentos até a previsdo de resultados judiciais. Uma das aplicacGes mais
difundidas € a andlise e revisdo de documentos juridicos (Aguiar, 2025). Contudo, sua aplicagdo
deve estar subordinada aos limites do Estado Democrético de Direito.

A incorporagdo da inteligéncia artificial ao exercicio da atividade juridica constitui um fendmeno
irreversivel, cuja avaliacdo deve ser orientada pela racionalidade institucional e ndo por receios
abstratos. A tecnologia, enquanto instrumento, ndo altera a esséncia da jurisdicdo nem substitui o
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papel decisdrio do magistrado, mas potencializa a eficiéncia e a organizagdo do trabalho juridico,
desde que utilizada de forma responsavel e supervisionada.

Eventuais falhas técnicas decorrentes do uso de novas tecnologias devem ser enfrentadas com
prudéncia e discernimento, distinguindo-se 0 erro escusavel, inerente a inovacdo, da méafé
deliberada ou do uso irresponsavel das ferramentas disponiveis. A responsabilizacdo automatica ou
desproporcional pelo simples emprego da tecnologia comprometeria ndo apenas a evolucdo
institucional, mas também a prépria racionalidade do sistema de justica

Em dltima andlise, a justica permanece sendo uma construgdo essenciadmente humana e
cooperativa, na qual a tecnologia atua como meio e ndo como fim. A utilizacdo da inteligéncia
artificial no Direito exige compromisso €tico, transparéncia e respeito as garantias constitucionais,
cabendo aos operadores e ap Poder Judiciario assegurar que a inovagdo tecnoldgica se harmonize
com os valores fundamentais do direito processual e do Estado Democrético.
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Resumo

Os crimes contra a honra no ordenamento juridico brasileiro abrangem a calUnia, a difamacéo e a
injuria, tipificados nos artigos 138 a 140 do Cédigo Penal. Esses delitos tutelam o bem juridico da
honra em suas dimensoes objetiva (reputacdo social) e subjetiva (autoestima e dignidade pessoal).
A cdunia consiste em imputar falsamente a alguém fato definido como crime. A difamacéo
caracteriza-se pela imputacéo de fato ofensivo a reputagdo aheia. Ja a injuria configura-se na
ofensa a dignidade ou ao decoro de outrem. Quanto & acdo penal, 0s crimes contra a honra sdo
processados, em regra, mediante acdo penal privada, assegurando ao ofendido a titularidade da
persecucdo criminal. A excecdo ocorre gquando praticados contra funcionario publico em razéo de
suas fungdes, hipotese em que procede mediante acdo penal publica condicionada a representacéo.
O procedimento especifico para esses delitos exige rigor formal, incluindo a necessidade de
representacdo no prazo decadencial de seis meses e a possibilidade de retratagdo do querelante. A
legislacdo também prevé causas excludentes da ilicitude, como a excecéo da verdade em casos de
caltnia, e imunidades em determinadas situacbes processuais. A protecdo a honra reflete a
valorizacdo constitucional da dignidade humana, equilibrando-se com outros direitos fundamentais,
especial mente a liberdade de expressao.

Palavras-Chave: Acdo penal; crimes contraahonra

Abstract

Crimes against honor in the Brazilian legal system encompass slander, defamation, and insult, as
defined in Articles 138 to 140 of the Criminal Code. These offenses protect the legal interest of
honor in its objective dimension (social reputation) and subjective dimension (self-esteem and
personal dignity). Sander consists of falsely imputing to someone a fact defined as a crime.
Defamation is characterized by the imputation of a fact that harms another person’s reputation.
Insult, in turn, consists of offending the dignity or decorum of another. With regard to criminal
prosecution, crimes against honor are, as a rule, prosecuted through private criminal action,
granting the injured party standing to initiate the criminal proceedings. An exception applies when
the offenses are committed against a public official in connection with the performance of official
duties, in which case prosecution occurs through a public criminal action conditioned upon
representation. The specific procedure applicable to these offenses requires strict formal
compliance, including the requirement that representation be filed within the six-month statutory
limitation period and the possibility of retraction by the complainant. The legislation also provides
for grounds excluding unlawfulness, such as the truth exception in cases of slander, as well as
immunities in certain procedural situations. The protection of honor reflects the constitutional
value attributed to human dignity, and it must be balanced with other fundamental rights,
particularly freedom of exp

Keywords: Criminal prosecution; crimes against honor

1. INTRODUCAO
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A honra sempre foi atributo extremamente estimado pelo ser humano. Desta forma, ndo poderia
deixar de ser constituir bem juridico a ser tutelado pelo Direito Penal. Desde as leis gregas e
romanas, passando pelos preceitos canbnicos da |dade Média, alcancando até a modernidade da
Europa do século XVII1, ahonrafoi protegida pelo direito com a ameaca da pena, sendo enxergada
tanto como bem integrado a personalidade do individuo quanto como fator influente no equilibrio
socia e na manutencdo da ordem publica (NUCCI, 2019, p. 279). Apesar de seu conceito requerer
sempre andlise e depender do angulo que se adota, honra, em suma, pode ser definida como a

[...] faculdade de apreciacdo ou 0 senso que se faz acerca da autoridade moral de
uma pessoa, consistente na sua honestidade, no seu bom comportamento, na sua
respeitabilidade no seio social, na sua correcéo moral; enfim, na sua postura calcada
nos bons costumes. Essa apreciacdo envolve sempre aspectos positivos ou virtude
do ser humano, sendo incompativel com defeitos e mas posturas, embora ndo se
trate de um conceito absoluto, ou sgja, uma pessoa, por pior conduta que possua em
determinado aspecto, pode manter-se honrada em outras facetas da sua vida
(NUCCI, 2019, p. 279).

Depois do abandono das Ordenacbes Filipinas, a primeira aparicdo dos crimes de honra no
ordenamento juridico brasileiro se deu com a ado¢édo do Codigo Criminal do Império, em 1830.
Com isso, percebe-se que o nascimento do primeira codificagdo penal brasileira, mesmo que com
grandes remissdes ap Codigo Pena francés (BITENCOURT, 2018, p. 304), foi concomitante a
propria origem dos crimes contra a honra no Brasil, encarados ineditamente de forma auténoma.

O Caddigo Pena de 1890 também previa em seu conteldo relativo a honra os crimes de calUnia e
injuria. Ja o Codigo Penal de 1940, vigente até a atualidade, dedicou capitulo inteiro para o verso do
contetido tangente aos crimes contra a honra, adicionando, a esse género, a espécie da difamagéo. A
Constituicdo Federal de 1988 previu, ainda, em seu art. 5° inciso X, ainviolabilidade da honra e da
imagem, categorizando-a como direito fundamental do ser humano, protegido tanto constitucional
como penalmente (NUCCI, 2019, p. 281).

A partir destas proposi¢oes, questiona-se como seriam 0s crimes contra a honra combatidos
na instancia fatica. Para elucidar esta questdo, € necess&ria a devida compreensdo do conceito de
acao pena e de como esta perspectiva se aplica nesta seara especifica. Com fins de deslindar estas
indagacOes, este artigo se propde a explanar as espécies de acdo penal existentes no contexto
juridico brasileiro e de que forma €elas se aplicam aos crimes contra a honra, de modo que reste
conectada a noc¢ao de Direito Penal material e Direito Penal processual quanto a este teor.

2. TIPOSDE ACAO PENAL
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A acdo penal é o poder politico constitucional de invocar a atuacdo jurisdicional, constituindo o
elemento de atividade, sendo uma declaragdo petitoria da pretensdo acusatOria. Por “pretensdo
acusatoria’, entende-se 0 “o direito potestativo por meio do qual se narra um fato com aparéncia de
delito (fumus commissi delicti) e se solicita a atuagcdo do 6rgdo jurisdicional contra uma pessoa
determinada’ (JUNIOR, 2020, p. 330-331). Acdo pena pode ser definida, ainda, como

[...] odireito do Estado-acusacéo ou do ofendido de ingressar em juizo, solicitando
a prestacdo jurisdicional, representada pela aplicacdo das normas de direito pena ao
caso concreto.1 Por meio da agdo, tendo em vista a existéncia de umainfragéo penal
precedente, o Estado consegue realizar a sua pretenséo de punir o infrator. Trata-se
do “poder juridico de promover a atuagdo jurisdicional a fim de que o julgador se
pronuncie acerca da punibilidade de fatos que o titular da demanda reputa
constitutivos do delito. (NUCCI, 2020, p. 339)

Hodiernamente, na disciplina penal brasileira, diversos tipos de acdo penal, cada uma com
procedimento proprio para processamento. Sua divisdo pode ser feita de formas diversas, conforme
a corrente doutrinaria adotada. Normalmente, as classificacdo das acfes penais se faz com base na
sua titularidade, vez que € a assim que o Codigo Pena estabelece primordialmente sua divisdo
(NUCCI, 2020, p. 400). Fracionam-se elas, primeiramente e de forma pacificada, em dois grandes
campos. as publicas, promovidas pelo Ministério Publico, e as privadas. As publicas, por sua vez,
se subdividem em condicionadas, quando dependem de representacdo do ofendido, e
incondicionadas, quando podem ser propostas sem necessidade da referida representacéo.

As privadas subdividem-se em ac8o penal privada subsidiaria, exclusiva e personalissima. A acéo
pena privada substitutiva, também denominada de queixa substitutiva, aplica-se em caso hos quais
ha legitimidade extraordinaria do ofendido para que este ofereca acdo pena e crime que € de
iniciativa publica, por conta de omissdo ou inércia do Ministério Publico. A acdo pena privada
exclusiva é adotada nas hipéteses de crimes cujo objeto é de interesse particular, e ndo publico,
sendo facultado ao ofendido a provocagdo ou ndo do Poder Judiciario, podendo ser gjuizadas por
meio da queixa. Por fim, a acdo pena privada personalissima, se assemelha muito a acéo penal
privada exclusiva, € empregada quando a persecucdo pena deve ser realizada estritamente pelo
ofendido, ndo se estendendo este poder aos seus representantes legais, por exemplo, devendo haver
iniciativa pessoal davitima (JUNIOR, 2020, p. 376).

3. ACAO PENAL NOSCRIMESCONTRA A HONRA —ART. 145 DO CP

Para melhor assimilacdo da matéria, cabe a transcricdo da literalidade do artigo 145 do Cédigo
Penal brasileiro.
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Art. 145 — Nos crimes previstos neste Capitulo somente se procede mediante
gueixa, salvo quando, no caso do art. 140, § 2°, da violéncia resulta lesdo corporal.

Parégrafo Unico. Procede-se mediante requisicdo do Ministro da Justica, no caso do
inciso | do caput do art. 141 deste Cadigo, e mediante representacdo do ofendido,
no caso do inciso I do mesmo artigo, bem como no caso do § 3o do art. 140 deste
Cadigo (BRASIL, 1940).

3.1. ACAO PENAL PRIVADA

Acdo penal privada é aquela que, por comando legal, sd pode ser ingressada pela vitima, seu
representante legal ou as pessoas autorizadas em lei, conforme prevé o art. 31 do Cédigo de
Processo Penal.

A partir da leitura do art. 145, é possivel perceber que, para os crimes contra a honra previstos ao
Capitulo V (injuria, calinia e difamagéo), foi estabelecida como regra geral a adocéo da acdo penal
privada exclusiva, como se extrai do caput. O trecho responsavel por tornar inconfundivel a escolha
legislativa nesse angulo foi “somente se procede mediante queixa’ (MASSON, 2018, p. 242).
Assim, fez-se mencgdo a figura da queixa, requisito indispensavel para a instauracdo da acéo penal
desta espécie. Assim, nestes casos, a “a iniciativa da acdo penal cabe a vitima’ (NUCCI, 2019).
Constata-se que, para este género de crimes, subverteu-se a regra geral do Codigo Penal
propriamente dito, que é a acéo penal publicaincondicionada.

3.2. ACAO PENAL PUBLICA CONDICIONADA

A acdo penal publica condicionada é a de titularidade do Ministério Publico, mas que depende de
representacdo da vitima. Na pratica, este fendmeno se da quando o ofendido autoriza o parquet a
ingressar com a referida acéo.

As excecOes a regra geral do caput sdo previstas no parégrafo Unico da norma. A agdo penal sera
publica condicionada quando o crime contra a honra for praticado contra presidente da Republica
ou chefe de governo estrangeiro; contra funcionério publico, em razéo de suas funcbes (mediante
representacdo do ofendido); ou, por fim, em casos de injUria preconceituosa.

Ressalta-se, quanto a hipdtese do art. 141, inciso |, que a necessidade de requisicdo do Ministro da
Justica ndo vincula a atuagdo do Ministério Publico, vez que este érgéo € regido pelo principio da
autonomia funcional, advinda diretamente de comando constitucional (art. 127, 8§ 1°). Ainda, quanto
ao cenario firmado pelo inciso |1 do artigo supramencionado, frisa-se que, se ndo houver liame que
liga o crime contra a honra e o exercicio dafuncéo publica, a acdo penal é privada. Tal tese também
se afirma quando ocorre crime contra a honra cometido contra individuo que ja exerceu a funcéo
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publica, mas ndo mais o faz (MASSON, 2018, p. 243 e 244). Ainda sobre este tema, cabe andlise da
Stmula 714 do Supremo Tribunal de Justica (STF):

E concorrente a legitimidade do ofendido, mediante queixa, e do ministério pablico,
condicionada a representacdo do ofendido, para a agdo penal por crime contra a
honra de servidor publico em razéo do exercicio de suas fungdes (BRASIL, 2003).

Observando a ratio decidendi do entendimento sumulado, percebe-se que o legislador enquadrou a
hipétese do inciso Il do art. 141 dentro do ambito da ac&o penal publica incondicionada para que
ndo restasse onerado o funciondrio publico que, caso contrério, teria de arcar com o 6nus de
constituir advogado particular para se defender de ofensa proferida pelo exercicio de sua funcéo.
Contudo, caso sgja esta sua escolha, ndo ha fator que impeca o seu ingresso de acdo penal privada,
vez que sua legitimidade, enquanto ofendido, € concorrente com a do Ministério Publico, nos
termos da jurisprudénciado STF.

3.3. ACAO PENAL PUBLICA INCONDICIONADA

Acdo penal publica incondicionada é a exercida pelo Ministério Publico, dispensando-se qual quer
tipo de representacdo da vitima. Se o Codigo Pena ndo especificar modalidade especifica de acéo
para determinado crime, entende-se que este se dar por agdo penal publicaincondicionada, vez que
estaéaregrageral.

No artigo trabalhado, a acdo penal serd publica incondicionada quando, em casos de injUriareal, da
violéncia resultar lesdo corporal, havendo divergéncia doutrindria quanto se estaria estabelecida
disting&o ou ndo quanto ao seu grau (leve, grave ou gravissima). E o demonstrado aos arts. 140, §
2°, e 145, caput, 22 parte do CP. A injuriareal € caracterizada pelo uso de violéncia ou vias de fato
gue, pela sua natureza ou pelo meio empregado, se considera aviltante (PRADO, 2019, p. 345), ou
sgja, que humilha, que desonra.

4. ENTENDIMENTOS JURISPRUDENCIAISRECENTES

Os crimes contra a honra ocupam posi¢do singular no ordenamento juridico-penal brasileiro, ndo
apenas pela tutela de bem juridico intimamente relacionado a dignidade da pessoa humana, mas
também pela peculiaridade do regime de persecucéo pena que lhes € aplicavel.

A recente jurisprudéncia do Superior Tribuna de Justica tem oferecido importantes contribuicdes
hermenéuticas sobre aspectos processuais relevantes da agdo penal em matéria de crimes contra a
honra, delimitando com maior precisdo os contornos da legitimidade ativa, da subsidiariedade da
acao penal e do principio daindivisibilidade.
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A Corte Especia do Superior Tribunal de Justica, no julgamento da Queixa-Crime 13-DF,
consagrou dois entendimentos fundamentais: a inadmissibilidade da agdo subsidiaria na auséncia de
inérciaministerial e aimpossibilidade de sua utilizagdo como mecanismo de correcdo da tipificacdo
juridica conferida pelo Parquet aos fatos investigados. Veja-se:

1. A acdo pena privada subsidiaria da publica é incabivel na auséncia de inércia do
Ministério Pablico.

2. A discordancia do querelante quanto a tipificacdo dos fatos dada pelo Ministério
Publico ndo autoriza a propositura de queixa-crime.

3. Nos crimes contra a honra de servidor publico, a representacdo ao Ministério
Publico preclui aviadaagdo pena privada. (BRASIL, 2014)

O posicionamento revela-se consentdneo com a natureza excepcional do instituto da
subsidiariedade, que se configura como vavula de escape constitucional destinada a prevenir a
impunidade decorrente da eventual omissdo do 6rgdo acusatorio oficial. Decidiu o Tribuna que, na
hipétese especifica de crime contra a honra contra servidor publico, a titularidade da acéo penal
publica permanece nas méos do Ministério Publico, sendo a legitimacdo do ofendido meramente
supletiva e condicionada a configuracdo de inércia qualificada (BRASIL, 2024).

A decisdo do STJ evidencia que a discordancia quanto a capitulacdo juridica ndo caracteriza
omissao ministerial apta ajustificar a propositura de queixa subsidiaria. Com efeito, o exercicio da
pretensdo acusatéria pelo Ministério Pablico, ainda que sob tipificagdo diversa daquela pretendida
pelo ofendido, traduz atuacéo positiva que afasta a subsidiariedade. Admitir entendimento contrario
implicaria subversdo do sistema acusatorio, permitindo ao particular ndo apenas suprir omissoes,
mas também impugnar valoragdes juridicas realizadas pelo dominus litis, 0 que extrapolaria os
limites constitucionais do instituto.

Sob outra Optica, no julgamento da Acdo Pena 912-RJ, a Corte Especial equiparou a companheira
em unido estavel homoafetiva ao cbnjuge para fins processuais penais, reconhecendo-lhe
legitimidade para gjuizar gueixa-crime.

Esse precedente representa importante avanco na concretizagcdo do principio da igualdade e na
efetivacdo dos direitos da populagdo LGBTQIA+. Ao estender & companheira homoafetiva a
mesma posi¢ao juridica do conjuge, o STJ operacionalizou, no ambito processua penal, aisonomia
ja reconhecida pelo Supremo Tribunal Federal na ADI 4277 e na ADPF 132, que consagraram a
unido homoafetiva como entidade familiar constitucionalmente protegida (BRASIL. 2019).
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A legitimidade processual para propositura de acéo penal privada, nos termos do artigo 100, §2°, do
Caodigo Penal, e do artigo 31 do CPP, decorre da titularidade do bem juridico violado ou da
condicdo de representante legal ou sucessor da vitima. No caso da unido estavel, sgja hetero ou
homoafetiva, a comunh&o de vida e o projeto existencial compartilhado justificam plenamente o
reconhecimento da legitimidade concorrente para defesa da honra do companheiro ofendido, sob
pena de se perpetuar discriminacdo vedada constitucionalmente:

A companheira, em unido estavel homoafetiva reconhecida, goza do mesmo status
de cOnjuge para o processo penal, possuindo legitimidade para gjuizar a acdo pena
privada. (BRASIL, 2019)

O principio da indivisibilidade da ac8o pena privada, consagrado no artigo 49 do Cdédigo de
Processo Penal, constitui um dos temas mais complexos da dogmatica processual penal. Segundo
esse postulado, a queixa-crime deve abranger todos os autores do fato delituoso, sob pena de
congtituir rendncia tacita em relagdo aos ndo incluidos. A ratio do instituto reside na prevencdo do
uso seletivo e arbitrério da pretensdo punitiva privada, que poderia transformar-se em instrumento
de vinganca ou perseguicao.

Contudo, o Superior Tribunal de Justica, em precedente paradigmatico, estabeleceu importante
distingdo entre situagOes efetivamente abrangidas pelo principio da indivisibilidade e aguelas que,
embora envolvam ofensas semelhantes, configuram delitos autbnomos em contextos distintos. No
caso apreciado, ofensas proferidas durante uma live ndo foram consideradas em coautoria ou
participacdo com manifestacoes de terceiros em ocasifes independentes, ainda que com conteiido
similar (BRASIL, 2024).

Essa interpretacéo teleolégica do artigo 49 do CPP revela sofisticaco hermenéutica digna de nota.
A Corte distinguiu adequadamente entre coautoria/participacdo, que exigem unidade de designios e
contribuicdo convergente para o resultado tipico, e autoria colateral, caracterizada pela
independéncia das condutas, ainda que materialmente semelhantes. Apenas nas primeiras hipoteses
aplica-se o principio da indivisibilidade, pois somente nesses casos ha efetivamente um unico fato
delituoso com pluralidade de agentes.

A exigéncia de que a querelante incluisse centenas de pessoas possivelmente envolvidas em ofensas
autbnomas, sob pena de rendncia técita quanto ao querelado identificado como protagonista da
campanha difamatoria especifica, revelaria compreensdo desproporcional e irrazoavel do instituto.
Como bem observou a Corte, ndo se pode impor ao ofendido o 6nus de investigacdo exaustiva de
todos os possivels autores de delitos diversos, especiamente quando praticados em contextos
digitais caracterizados pela multiplicidade e anonimato dos agentes:
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O principio da indivisibilidade da acdo penal privada destina-se a evitar o uso do Poder Judiciario
para propositos de vinganga privada. No entanto, a definicdo dos contextos dos delitos contra a
honra é decisiva para a distin¢go entre autoria colateral e coautoria/participacdo, essas Ultimas as
unicas hip6teses juridicas sujeitas ao principio da indivisibilidade, gizado no artigo 49 do CPP,
sendo inaplicavel quando se trata de delitos autbnomos em contextos distintos.

No caso, as ofensas supostamente proferidas pelo querelado durante uma live ndo configuram
coautoria com terceiros que, em sSituagdes independentes, possam ter manifestado opinides
semelhantes em outras ocasifes. Ndo ha se falar em rendncia técita pela querelante quanto ao
exercicio do direito de queixa em relagdo a outros individuos desconhecidos ou precariamente
identificados.

N&o seriarazoavel exigir-se da querelante ainvestigacdo de centenas de pessoas, sob pena de, ndo o
fazendo no prazo decadencial de seis meses, ver tolhido seu direito de propor a agéo penal contra o
guerelado, que a ela se apresentava como o protagonista da campanha difamatoria em especifico.

Desse modo, a luz da deontologia do principio da indivisibilidade e a mingua de evidéncias do uso
seletivo da acdo penal, a omissdo da querelante quanto ao oferecimento de queixa-crime contra
outros tantos possivels autores de ofensas contra a sua honra, em contextos diversos, ndo pode
impedi-la de exercitar a pretensdo punitiva especificamente contra o querel ado:

N&o configurada coautoria ou participacdo nos crimes contra honra, mas delitos
autdbnomos em contextos distintos, a auséncia de oferecimento de queixa-crime
contra todos os que proferiram ofensas contra a vitima ndo afronta o principio da
indivisibilidade da acdo penal privada. (BRASIL, 2024)

Os precedentes analisados demonstram a preocupacédo do Superior Tribunal de Justica em conferir
interpretacdo sistemética e tel eol bgica aos institutos processuais penais aplicaveis aos crimes contra
a honra. A delimitac@o precisa da subsidiariedade da acdo penal privada, o reconhecimento da
igualdade nas unibes homoafetivas e a releitura funcional do principio da indivisibilidade
evidenciam amadurecimento jurisprudencial comprometido com a efetividade da tutela jurisdicional
sem descurar das garantias processuais.

Verifica-se, assim, movimento interpretativo que busca equilibrar a protecdo da honra como bem
juridico fundamental com a racionalidade do sistema processual penal, evitando tanto o uso abusivo
da pretensdo punitiva privada quanto obstéculos desproporcionais ao legitimo exercicio do direito
de queixa. Trata-se de contribuicéo relevante para a consolidagdo de uma dogmatica processual
pena contemporanea, atenta as transformacdes sociais e as exigéncias de um Estado Democrético
de Direito comprometido com a dignidade da pessoa humana em todas as suas dimensdes.
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4. CONCLUSAO

A partir dos elementos expostos neste artigo, percebe-se que o Cadigo Penal delimitou de forma
adequada as espécies de acdo penal para os crimes contra a honra, de modo que, nestes casos, haja
especia participacdo da vitima no decorrer do processo, que ocorrera por sua voluntariedade.

Ademais, demonstrou prudéncia quanto ao estabelecimento de hipoteses especificas de excecdo a
regra, para gue o ofendido, em posicdo vulneravel, ndo se torne ainda mais refém da situacéo em
gue se encontra, de modo que o Ministério Publico tomard para s a responsabilidade de
acompanhéa-la quando os resultados do crime gerem consequéncias ndo apenas para a vitima, mas
paratodo o corpo social.
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Resumo

Os consorcios publicos constituem instrumentos de cooperacao federativa previstos na Constitui¢éo
Federal e regulamentados pela Lel n° 11.107/2005. Representam associagdes voluntarias entre entes
federados (Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios) para a realizacdo de objetivos de
interesse comum, mediante gestdo associada de servicos publicos. Esses arranjos institucionais
podem assumir personalidade juridica de direito publico ou privado, configurando-se como
autarquias interfederativas ou associagdes civis, respectivamente. A formagédo dos consorcios exige
protocolo de intencdes, ratificacdo legidlativa e contrato de consorcio publico. Sua governanca
envolve assembleia geral, 6rgdos executivos e fiscalizadores. Os consdrcios viabilizam economia de
escala, otimizagdo de recursos, compartilhamento de expertise técnica e solugdo de problemas
regionais que transcendem limites territoriais individuais. Aplicam-se a diversas areas como
saneamento, salde, residuos solidos, transporte e desenvolvimento regional, fortalecendo a
capacidade administrativa dos entes consorciados e promovendo desenvolvimento sustentavel
mediante colaboracéo interfederativa.

Palavras-Chave: Consdrcios publicos; aspectos essenciais

Abstract

Public consortia congtitute instruments of federative cooperation provided for in the Federal
Congtitution and regulated by Law No. 11,107/2005. They represent voluntary associations
between federated entities (Union, States, Federal District, and Municipalities) to achieve common
interest objectives through associated management of public services. These ingtitutional
arrangements may assume legal personality under public or private law, configured as
interfederative autarchies or civil associations, respectively. Consortium formation requires a
protocol of intentions, legidative ratification, and a public consortium contract. Their governance
involves a general assembly, executive and supervisory bodies. Consortia enable economies of
scale, resource optimization, technical expertise sharing, and solutions to regional problems that
transcend individual territorial boundaries. They apply to various areas such as sanitation, health,
solid waste, transportation, and regional development, strengthening the administrative capacity of
consortium members and promoting sustainable devel opment through interfederative collaboration.
Keywords: Public consortia; essencial aspects

1. INTRODUCAO

A base tedrica escolhida foram as obras Curso de Direito Administrativo, de Rafael Carvalho
Rezende Oliveira, e Direito Administrativo, de Maria Sylvia Zanella Di Pietro, aém da Lei
11.107/05, principal lei que versa sobre consorcios publicos, e a Congtituicdo Federal de 1988.
Ser&o abordados os seguintes topicos sobre a matéria: conceito, natureza juridica e generalidades,
previsdo constitucional e constitucionalidade das normas gerais; criagéo, ateracdo e extingcdo dos
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consorcios publicos; contratos de programa e contratos de rateio; regime contabil e financeiro.
2. CONCEITO, NATUREZA JURIDICA E GENERALIDADES

O consorcio publico é considerado uma modalidade de pessoa juridica, que se consubstancia em
associacOes formadas por diferentes entes federativos, para que possa haver uma cooperagéo mutua
entre eles. Associa-se intimamente com as razfes de ser do proprio federalismo cooperativo, que
prega o trabalho em coesdo e harmonia dos entes federados, sendo os consorcios publicos
instrumentos de grande valia nessa tarefa.

Segundo Maria Sylvia Zanella Di Pietro (2020, p. 1089), a raz8o de ser deste instituto € de
“consolidar a gestéo associada entre os entes federados para a consecucéo de fins de interesse
comum”. 1sso porque determinados servicos implicam em maior dificuldade para sua realizacéo, e
tornam-se mais féceis quando feitos a partir de esforgos conjugados, que ocorrem por meio do
consorcio publico.

Na definicdo de Rafael Carvalho Rezende Oliveira (2021, p. 284), os consorcios publicos podem
ser conceituados como

[...] ajustes celebrados entre os entes federados para gestéo associada de servicos
publicos, bem como a transferéncia total ou parcial de encargos, servicos, pessoa e
bens essenciais a continuidade dos servigos transferidos, com ainstitui¢do de pessoa
juridica, publica ou privada, responsavel pela implementacdo dos respectivos
objetos.

Para Maria Sylvia Zanella Di Pietro (2020, p. 1095), consorcios publicos também podem ser
definidos como “associacfes formadas por pessoas juridicas politicas (Unido, Estados, Distrito
Federal ou Municipios), com personalidade de direito publico ou de direito privado, criadas
mediante autorizac8o legislativa, para a gestdo associada de servicos publicos’. Os consorcios
publicos sdo oriundos, assim, de técnica administrativa denominada descentralizac8o por servicos.
Esta técnica se consubstancia na criagdo pelo Poder Publico de pessoas juridicas com o objetivo que
ela se encarregue da execucao de determinado servico, justamente como s80 0s consorcios publicos,
gue integram o rol da Administracdo Indireta.

O principal diploma normativo que se propde a versar sobre o consorcio publico €aLe 11.107/05.
E considerado, inclusive, o “novo marco regulatério dos consorcios plblicos’, uma vez que, antes
de sua vigéncia, ndo havia tratamento homogéneo a esseinstituto (OLIVEIRA, 2021, p. 286).

Existe grande duvida no campo doutrinario quanto a natureza juridica dos consorcios publicos.
Maria Sylvia Zanella Di Pietro (2020, p. 1091) exple que, antes da vigéncia da Lei 11.107/05,

Pagina 222



havia consenso quanto a caracterizacdo desse instituto como um acordo de vontades, ocorrido
guando os entes consorciados se encontravam no mesmo nivel (por exemplo, em um consorcio
firmado entre municipios). Contudo, areferidalei trouxe em seu art. 6° a previsdo expressa de que o
consorcio publico passa ater a seguinte natureza juridica:

Art. 6° O consdrcio publico adquirira personalidade juridica:

| — de direito publico, no caso de constituir associacdo piblica, mediante a vigéncia
das leis de ratificagdo do protocolo de intengdes;

Il — de direito privado, mediante o atendimento dos requisitos da legislagdo civil.

§ 1° O consorcio publico com personalidade juridica de direito pdblico integra a
administracdo indireta de todos os entes da Federacdo consorciados.

§ 2° O consdrcio publico, com personalidade juridica de direito pablico ou privado,
observara as normas de direito publico no que concerne a realizacdo de licitagdo, a
celebragdo de contratos, a prestacdo de contas e a admissdo de pessoa, que sera
regido pela Consolidacdo das Leis do Trabalho (CLT), aprovada pelo Decreto-Lei
n° 5.452, de 1° de maio de 1943.

Di Pietro expde, ainda, que o consorcio publico “passa a constituir-se em nova espécie de entidade
da Administracéo Indireta de todos os entes federados que dele participem” (2020, p. 1092), e que
isso acontecera também com 0s que tenham personalidade de direito privado. Isso porque é
inconcebivel a hipotese de uma pessoa juridica politica instituir pessoa juridica administrativa para
desempenhar suas atividades e exclui-la do ambito de atuacdo do Estado. Todos os entes criados
pelo Poder Publico com funcbes administrativas do Estado tém, obrigatoriamente, que compor a
Administracéo Publica Direta ou Indireta (2020, p. 1092).

O consorcio publico cuja personaidade € de direito privado sera regido subsidiariamente pelo
direito civil, no que ndo se aplicarem as normas de direito publico. A Lei 11.107/05 prevé
expressamente essa derrogacdo parcial, de modo que o regime privado poderda se aplicar aos
consorcios publicos.

A lei fornece aos consorcios publicos determinados privilégios, independentemente de sua natureza.

S50 €les;

a) poder de promover desapropriacBes e ingtituir servidées nos termos de
declaracdo de utilidade ou necessidade publica, ou interesse social, realizada pelo
Poder Publico (art. 2°, § 1°, inciso I1);
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b) possibilidade de ser contratado pela Administrac@o Direta ou Indireta dos entes
da Federac&o consorciados, com dispensa de licitagdo (art. 2°, § 1°, inciso I11);

¢) limites mais elevados para fins de escolha da modalidade de licitacgo (§ 8° do
artigo 23 daLei n° 8.666, de 21-6-93, acrescentado pelaLei n° 11.107/05);

d) poder de dispensar alicitagdo na celebracdo de contrato de programa com ente
da Federacdo ou com entidade de sua Administracdo Indireta, para a prestacéo de
servicos publicos de forma associada nos termos do autorizado em contrato de
consorcio publico ou em convénio de cooperagdo (art. 24, XXVI, da Lei n°
8.666/93, acrescentado pelaLei n° 11.107/05);

e) vaores mais elevados para a dispensa de licitagdo em razdo do valor, prevista
no artigo 24, incisos | e ll, daLei n° 8.666/93, conforme alteracdo introduzida no §
1° do referido dispositivo pela Lei n° 12.715, de 17-9-12. (DI PIERO, 2020, p.
1093)

O controle dos consorcios publicos é realizado de formas diferentes em esfera interna e externa. Na
primeira, pelo fato de estas entidades pertenceram a Administracdo Indireta dos entes federados
delas componentes, o controle pode ocorrer pelos proprios 6rgdos administrativos destes. Na
segunda, 0 art. 9°, § Unico da Lel 11.107/05 explicita que este sera realizado pelo Tribuna de
Contas, nos seguintes termos:

Art. 9° A execucdo das receitas e despesas do consorcio publico devera obedecer as
normas de direito financeiro aplicaveis as entidades publicas.

Parégrafo Unico. O consorcio publico estd sujeito a fiscalizagdo contabil,
operacional e patrimonial pelo Tribuna de Contas competente para apreciar as
contas do Chefe do Poder Executivo representante legal do consdrcio, inclusive
guanto a legalidade, legitimidade e economicidade das despesas, atos, contratos e
reniincia de receitas, sem prejuizo do controle externo a ser exercido em razéo de
cada um dos contratos de rateio.

Quanto a area de atuacdo dos consorcios publicos, tem-se que estas sdo das mais diversas. O
Decreto 6.017/07 prevé gque esta corresponde a soma dos seguintes territérios, com a presenca ou
nd da Unido como ente federativo consorciado: dos Municipios, quando for constituido o
consorcio entre Municipios ou entre Estado e Municipios; dos Estados, quando for constituido o
consorcio entre Estados ou entre Estados e Distrito Federal; dos Municipios e Distrito Federal,
guando ambos forem os entes federados consorciados. Frisa-se que a Unido sb podera fazer parte de
determinado consorcio se esse integrar também todos os Estados cujos territorios estejam
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localizados os M unicipios consorciados.

3. PREVISAO CONSTITUCIONAL E CONSTITUCIONALIDADE DAS
NORMAS GERAIS

Os primérdios do que viria a ser a figura do consorcio publico foram inclusos no texto
constitucional com a Emenda Constitucional n°® 19/98, responsavel por inserir no regime juridico
administrativo disposi¢des que auxiliaram na persecucéo dos fins da Reforma Administrativa
ocorrida anos antes. Desta feita, ganha corpo o art. 241 da CF/88, que passa a assim dispor:

Art. 241. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios disciplinardo por
meio de lei os consorcios publicos e os convénios de cooperacdo entre os entes
federados, autorizando a gestdo associada de servicos publicos, bem como a
transferéncia total ou parcial de encargos, servicos, pessoal e bens essenciais a
continuidade dos servicos transferidos. (BRASIL, 1998)

Essa norma, como explica Di Pietro (2020, p. 1090), criou perplexidade quando de sua
promulgagdo. 1sso porque houve a impressdo de que cada ente federado seria responsavel pela
legislacdo completa sobre a matéria, 0 que tornaria penosa a tarefa de coordenar os consorcios
publicos, uma vez que estes pressupdem a atuacao conjunta de diversos entes federados. Por essa
razdo, foi promulgada a Lel 11.107/05, que estabeleceu normas gerais sobre a matéria dos
consorcios publicos.

O art. 1°daLei 11.107/05 dispde “obre normas gerais para a Unido, os Estados, o Distrito Federal e
0s Municipios contratarem consorcios publicos para a realizacéo de objetivos de interesse comum e
da outras providéncias’. Desta forma, conclui-se que foram criadas normais gerais aplicavels aos
entes da federacdo que podem, por sua vez, criar normas especificas sobre o tema, desde que
respeitem os pressupostos das normais gerais. (OLIVEIRA, 2021, p. 288).

Contudo, existe certa controvérsia sobre o tema, que reside na possiblidade de a Unido criar normas
gerais sobre consorcios. A primeira corrente, minoritaria, defende que tal possibilidade é
incompativel com a autonomia federativa, e que cada ente teria a prerrogativa de disciplinar por
meio de lei os consdrcios publicos, sendo que a sua contratualizacdo, proporcionada pela Lei
11.107/05, “teria 0 Unico objetivo de “legitimar” a atuagdo do legislador federal na fixagdo de
normas gerais sobre contratos de consorcio, na forma do art. 22, XXVII, da CRFB” (OLIVEIRA,
2021, p. 288).

A segunda corrente, majoritaria, defende a constitucionalidade das normas gerais da Lei 11.107/05,
com base no art. 22, inciso XXVII da CF/88. Isso porque este artigo permite que a Unido legisle
sobre normas gerais de contratos, sem nenhuma vedac&o sobre a matéria de consorcios. Além disso,
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o art. 241 da CF/88 estabelece competéncia concorrente para todos os entes federativos no que
tange alegislacéo sobre consorcios publicos. Por essa razéo, com fundamento também no art. 24 da
CF/88, pode a Uni&o editar normas gerais nacionais dessa espécie (OLIVEIRA, 2021, p. 288).

Nesta mesma esteira, deve ser considerada a necessidade de uniformizacdo dos consorcios publicos
em ambito nacional, umavez que, tratando-se de instituto que envolve a cooperacao entre diferentes
entes da federacéo, deve haver coeréncia no seu entendimento, de modo a permitir cooperacao.
Por fim, o préprio regime federalista pressupde a relativizagdo de uma rigida partilha de
competéncias com o objetivo de garantir aintegragdo nacional entre os entes federados, propiciando
seguranca juridica e a satisfagdo dos interesses (OLIVEIRA, 2021, p. 289).

Ainda quanto ao tema, Di Pietro (2020, p. 1092) argumenta pela inconstitucionalidade do art. 6°, §
2° daLei 11.107/05, uma vez gque esta submete os consorcios com personalidade de direito publico
(de natureza autérquica) as normas da CLT no que tange a contratacdo de pessoal, o que iria de
encontro ao regime juridico Unico previsto pelo art. 39 da CF/88.

Oliveira (2020, p. 209) também defende a inconstitucionalidade da vedacdo previstan art. 1°, § 2°
daLei 11.107/05, que condiciona a participacéo da Uni&o em consorcios publicos a participacéo de
todos os Estados em cujos territorios estejam situados os Municipios consorciados. Tal posicao se
justifica pela violagdo a autonomia federativa da Unido e dos Municipios, que nem sempre teréo
Interesses congruentes com os dos Estados.

4. CRIACAO, ALTERACAO E EXTINCAO DOS CONSORCIO PUBLICOS

Regra geral, conforme previsio do art. 3° da Lei 11.705/05, o consorcio publico sera criado por
meio de contrato. Entretanto, existem outras possibilidades para a sua constituicéo, advindas de
outros dispositivos contidos na lei supramencionada. (DI PIERO, 2020, p. 1095) O procedimento
alternativo para sua criagao se da pelo cumprimento dos seguintes estégios:

a) subscricéo de protocolo de intences (art. 3°);
b) publicacdo do protocolo de inten¢Bes naimprensa oficial (art. 4°, 8§ 59);

c) lei promulgada por cada um dos participes, ratificando, total ou parcialmente,
o0 protocolo de intencGes (art. 5°) ou disciplinando a matéria (art. 5°, § 49;

d) ceebracdo de contrato (art. 3°);

Péagina 226



€) atendimento das disposi¢des da legisacdo civil, quando se tratar de consdrcio
com personalidade de direito privado (art. 62, 11).

(DI PIETRO, 2020, p. 1095)

O protocolo de intencdes é um “instrumento pelo qual os interessados manifestam a intencdo de
celebrar um acordo de vontade [...] para aa consecugdo de objetivos de seu interesse, porém sem
qgualquer tipo de sancdo pelo descumprimento” (DI PIETRO, 2020, p. 1096). No protocolo de
intencdes ndo se assume um compromisso de fato. Nele, apenas sdo definidas clausulas que seréo
observadas na eventualidade de celebracéo do acordo (DI PIETRO, 2020). S&o clausulas essenciais
do protocolo de intencBes os requisitos elencados no art. 4° da Lel 11.107/05 (OLIVEIRA, 2021),
assim ilustradas:

Art. 4° S3o clausulas necessarias do protocolo de intencdes as que estabel ecam:
| —adenominacdo, afinalidade, o prazo de duracdo e a sede do consorcio;

Il —aidentificacdo dos entes da Federacdo consorciados;

Il —aindicag8o da area de atuagdo do consorcio;

IV — a previsdo de que o consdrcio publico é associacdo publica ou pessoa juridica
de direito privado sem fins econdmicos,

V — os critérios para, em assuntos de interesse comum, autorizar 0 consorcio
publico a representar os entes da Federacdo consorciados perante outras esferas de
governo;

VI — as normas de convocagdo e funcionamento da assembleia geral, inclusive para
a elaboragdo, aprovacéo e modificacdo dos estatutos do consorcio publico;

VIl — a previsdo de que a assembléia gera € a instncia maxima do consorcio
publico e o nimero de votos para as suas deliberacoes;

VIIl — a forma de eleicdo e a duragdo do mandato do representante legal do
consorcio publico que, obrigatoriamente, deverd ser Chefe do Poder Executivo de
ente da Federacdo consorciado;
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IX — 0 ndmero, as formas de provimento e a remunerag@o dos empregados publicos,
bem como os casos de contratagdo por tempo determinado para atender a
necessidade temporéria de excepcional interesse publico;

X — as condigdes para que 0 consorcio publico celebre contrato de gestdo ou termo
de parceria;

X1 —aautorizag8o para a gestéo associada de servigos publicos, explicitando:

a) as competéncias cujo exercicio se transferiu ao consorcio publico;

b) os servicgos plblicos objeto da gestéo associada e a area em que serdo prestados;

C) a autorizacdo para licitar ou outorgar concessdo, permissdo ou autorizacdo da
prestacdo dos servicos;

d) as condi¢Bes a que deve obedecer o contrato de programa, no caso de a gestéo
associada envolver também a prestacéo de servigos por 6rgao ou entidade de um
dos entes da Federac&o consorciados,

€) os critérios técnicos para calculo do valor das tarifas e de outros precos publicos,
bem como para seu regjuste ou revisio; e

Xl — o direito de qualquer dos contratantes, quando adimplente com suas
obrigaces, de exigir o pleno cumprimento das clausulas do contrato de consdrcio
publico.

§ 1° Para os fins do inciso 11l do caput deste artigo, considera-se como &rea de
atuacdo do consorcio publico, independentemente de figurar a Unido como
consorciada, a que corresponde & soma dos territorios:

| — dos Municipios, quando o consorcio publico for constituido somente por
Municipios ou por um Estado e Municipios com territérios nele contidos;

Il — dos Estados ou dos Estados e do Distrito Federal, quando o consorcio publico
for, respectivamente, constituido por mais de 1 (um) Estado ou por 1 (um) ou mais
Estados e o Distrito Federal;

I - (VETADO)
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IV — dos Municipios e do Distrito Federal, quando o consorcio for constituido pelo
Distrito Federa e os Municipios; e

V —(VETADO)

§ 2° O protocolo de intengdes deve definir o nimero de votos que cada ente da
Federac&o consorciado possui na assembléia geral, sendo assegurado 1 (um) voto a
cada ente consorciado.

§ 3° E nula a clausula do contrato de consorcio que preveja determinadas
contribuic¢des financeiras ou econdmicas de ente da Federagéo ao consorcio publico,
salvo a doagdo, destinacdo ou cessdo do uso de bens méveis ou imdveis e as
transferéncias ou cessdes de direitos operadas por forca de gestdo associada de
servigos publicos.

§ 4° Os entes da Federagdo consorciados, ou 0s com eles conveniados, poderéo
ceder-1he servidores, naforma e condi¢des da legislacdo de cada um.

§ 5° O protocolo de intencBes devera ser publicado naimprensa oficial.

A autorizacdo legidlativa é a ratificagdo por lei de cada ente que tem a pretensdo de participar do
consorcio, se ndo houver disposicao prévia sobre o tema. Essas sdo previsdes contidas no art. 5.°,
caput e 84.°daLei 11.107/05 (OLIVEIRA, 2021), e que condicionam o proximo estagio da criagdo
de um consorcio publico.

O passo seguinte € a propria assinatura do contrato de consorcio. Se for o caso de instituicdo de
pessoa juridica de direito publico, este passo é dispensavel, pois estabelece o art. 6°, inciso | da Lei
11.107/05 que o consorcio publico terd a personalidade de direito publico “mediante a vigéncia das
leis de ratificacéo do protocolo de intengbes’” (DI PIETRO, 2020).

JA nos casos de consorcios publicos constituidos como pessoas juridicas de direito privado,
determina o art. 6°, inciso |l daLei 11.107/05 que a personalidade juridica é adquirida somente com
0 atendimento dos requisitos da legislagdo civil. Esta passagem remete ao art. 45 do CC/02, que
condiciona a existéncia das pessoas juridicas de direito privado a “ainscri¢cdo do ato constitutivo no
respectivo registro, precedido, quando necessario, de autorizacdo ou aprovagao do Poder Executivo,
averbando-se no registro todas as ateracfes por que passar 0 ato congtitutivo” (DI PIETRO, 2020).

Para alteraces ou extingdo dos consorcios publicos, o art. 12 da Lel 11.107/05 prevé que esses
procedimentos dependerdo de “instrumento aprovado pela assembleia geral e ratificados por lei por
todos os entes consorciados’ (DI PIETRO, 2020, p. 1098). O art. 12, § 2° da 11.107/05 versa sobre
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a responsabilidade objetiva da pessoa juridica prestadora de servigos publicos por atos causados a
terceiros. Di Pietro leciona: “Enquanto subsistente a pessoa juridica, €la responde. Apds sua
extingdo, a responsabilidade fica sendo solidaria’.

5. CONTRATOS DE PROGRAMA E CONTRATOSDE RATEIO

O contrato de programa € adotado para que sejam regulamentadas as obrigagdes adquiridas por um
ente federativo face a outro ou em ambito de consorcio publico (OLIVEIRA, 2020). O art. 13 da
Lei 11.705/05 prevé que esta espécie contratual envolveraa“*“a prestacdo de servicos publicos ou a
transferéncia total ou parcial de encargos, servicos, pessoal ou de bens necessarios a continuidade
dos servicos transferidos’.

Para Carvalho Filho (2013, p. 137), “Cuida-se, pois, de gjuste nitidamente voltado ao regime de
cooperacao reciproca — esta, a pretendida pel os entes consorciados quando se propdem a estabel ecer
a gestdo associada’. Define o autor o contrato de programa como sendo “0 gjuste mediante o qual
sdo constituidas e reguladas as obrigacOes das contratantes decorrentes do processo de gestdo
associada’, quando dirigidas aosfinsdo art. 13 daLei 11.705/05.

Por previsdo legal (art. 13° 8§ 4° da Lei 11.107/05), o contrato de programa € mantido mesmo em
casos de extin¢go do consorcio plblico. E a denominada ultratividade do contrato de programa, que
permanece valido mesmo com a permanéncia de apenas um dos contratantes (OLIVEIRA, 2020).

Por sua vez, o contrato de rateio €, na definicdo de Oliveira (2020, p. 292), “o instrumento
adequado para que os entes consorciados repassem recursos financeiros ao consorcio publico”,
sendo previsto pelo art. 8° da Lei 11.107/05. Os demais paragrafos deste artigo dispdem sobre as
minucias do contrato de rateio, ao estabelecer que este tera duracdo maxima de um ano, devendo
estar previsto nas leis orcamentarias anuais. Existe apenas uma excecdo a esta regra, que é a
hipotese de previsdo no plano plurianual.

Ainda sobre os contratos de rateio, Di Pietro leciona que:

Para fins de cumprimento da Lei de Responsabilidade Fiscal, o § 4° do artigo 8°
exige que o consorcio publico fornega as informacgfes necessarias para que sgjam
consolidadas, nas contas dos entes consorciados, todas as despesas realizadas com
0S recursos entregues em virtude de contrato de rateio, de forma que possam ser
contabilizadas nas contas de cada ente da Federagdo na conformidade dos elementos
econdmicos e das atividades ou projetos atendidos. (2020, p. 1100)

O contrato de rateio tem como avo, como elucida Carvalho Filho (2013, p. 102), o
“estabelecimento das obrigacBes econdmico-financeiras assumidas pelos entes consorciados para
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com o consorcio. De fato, € através desse guste que 0s consorciados se obrigam ao cumprimento
desse tipo de obrigagcdo”. Por essa razéo, tem-se que a contribuicdo de suporte financeiro dos
consorciados atende ao interesse comum de todos.

6. REGIME CONTABIL E FINANCEIRO

Conforme supramencionado, o art. 9° da Lel 11.107/05 dispe sobre a execucdo das despesas e
receitas do consorcio publico, que devera se submeter as normas de direito financeiros aplicaveis as
entidades publicas. Esta execucdo refere-se a contabilizacdo dos valores “movimentados’ pelo
consorcio publico, contabilizacdo esta que deverd ser realizada conforme a legislacdo financeira e
contabil aplicavel (CARVALHO FILHO, 2013). Na definicdo do autor, a gestdo fiscal € composta
de “acbes e de plangiamento que, executados com transparéncia, se direcionam a prevencdo de
riscos e correcdo de desvios que podem provocar 0 desequilibrio das contas publicas’
(CARVALHO FILHO, 2013, p. 114).

As normas de direito financeiro aplicaveis ao consorcio publico ndo se encontram unificadas em um
unico diploma, e sim esparsas em diversas leis e mandamentos constitucionais. Na Constituicdo, as
normas financeiras destinadas aos entes publicos estdo elencadas nos arts. 163 a 169. A principal
delas é aque “atribui alei complementar a disciplina de certas matérias de direito financeiro, como
finangas publicas e fiscalizagdo financeira da administragdo publica direta e indireta’. Em nivel
infraconstitucional, destaca-se a Lel 4.320/64, que “estabelece normas de direito financeiro para
elaboracdo e controle dos orcamentos e balancos das pessoas federativas’. Incide sobre a matéria,
ainda, a Lei Complementar n°® 101/00, que estabelece “normas de finangas publicas direcionadas
para aresponsabilidade na gestdo fiscal” (CARVALHO FILHO, 2013, p. 114).

Quanto & atuacdo do Tribunal de Contas, este € responsavel pelo “controle interno do Poder
Legislativo, de modo que, ao atuar, exerce fungdes primordiais do sistema republicano”. E este o
tribunal competente para julgamento das contas do Chefe do Executivo que assume a representacéo
legal do consorcio publico. Contudo, o Tribunal de Contas ao qual o Chefe do Executivo esta
vinculado néo é o Unico competente para controle das contas, e sim todos os outros Tribunais de
Contas, que mantém sua competéncia constitucional controladora (CARVALHO FILHO, 2013, p.
117).

7. CONSIDERACOESFINAIS

A adocdo do regime de consorcios publicos no Brasil foi de imensa importancia para a persecucéo
dos objetivos relativos a propria adogdo do sistema federativo de governo, quais sgam, o
crescimento conjunto, a cooperacdo e a efetividade no uso dos recursos publicos. Desta forma, é
inegavel que esta modalidade de guda mitua dos entes federados propiciou aumento de
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possibilidades no oferecimento de infinitos servicos, que tiveram sua execugdo substancialmente
mais facilitada com a criagdo dos consorcios publicos. A previsdo do art. 241 da Constituicdo
Federal, aliada & promulgacdo da Lel 11.107/05, fez com que a matéria fosse abordada de forma
suficiente e equilibrada, de modo a propiciar a efetiva ado¢do dos consorcios publicos, que se
mostrou ser valiosissimo instrumento para a devidaimplementacdo de politicas publicas.
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Consumidor equiparado: definicdes e implicagbes na responsabilidade civil
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Resumo

O conceito de consumidor equiparado representa ampliagdo da tutela consumerista para além da
relacdo contratual direta, conforme previsto no Codigo de Defesa do Consumidor. O artigo 17 do
CDC estabel ece a equiparacdo das vitimas de acidentes de consumo, enquanto o artigo 29 estende a
protecdo a todas as pessoas expostas as préticas comerciais. Essa extensdo fundamenta-se no
principio da vulnerabilidade e na necessidade de protecdo efetiva contra danos causados por
produtos ou servigos. A equiparagdo possui implicagbes diretas na responsabilidade civil,
permitindo que terceiros prejudicados, mesmo sem vinculo contratual, invogquem as normas
protetivas do CDC. Aplica-se a responsabilidade objetiva do fornecedor, inversao do 6nus da prova
e solidariedade na cadeia de fornecimento. A figura do bystander (terceiro atingido) exemplifica
essa protecdo, garantindo reparacdo a quem sofre danos independentemente de ter adquirido o
produto ou contratado o servigo. Essa interpretacéo extensiva fortalece atutela coletiva e individual,
consolidando o CDC como instrumento de justica social e equilibrio nas relagdes de consumo.
Palavras-Chave: Consumidor equiparado. Responsabilidade civil.

Abstract

The concept of equivalent consumer represents an expansion of consumer protection beyond the
direct contractual relationship, as provided in the Consumer Defense Code. Article 17 of the CDC
establishes the equivalence of victims of consumer accidents, while Article 29 extends protection to
all persons exposed to commercial practices. This extension is based on the principle of
vulnerability and the need for effective protection against damages caused by products or services.
The equivalence has direct implications for civil liability, allowing harmed third parties, even
without contractual ties, to invoke the protective norms of the CDC. The supplier's strict liability,
burden of proof reversal, and solidarity in the supply chain apply. The bystander figure exemplifies
this protection, guaranteeing compensation to those who suffer damages regardless of having
purchased the product or contracted the service. This extensive inter pretation strengthens collective
and individual protection, consolidating the CDC as an instrument of social justice and balance in
consumer relations.

Keywords: Equivalent consumer. Civil liability.

1. INTRODUCAO

O Codigo de Defesa do Consumidor estabelece trés categorias distintas de consumidores: o
consumidor stricto sensu (art. 2°, caput), definido como toda pessoa fisica ou juridica que adquire
ou utiliza produto ou servico como destinatario final; a coletividade de pessoas equiparadas a
consumidor (art. 2°, parégrafo Unico), ainda que indeterminaveis, quando expostas a préticas
comerciais e contratuais; e o consumidor por equiparacdo ou bystander (art. 17), que compreende
todas as vitimas de acidentes de consumo, independentemente de participacdo direta na relacéo
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contratual.

Esta Ultima categoria representa significativa ampliacdo do espectro de protecdo consumerista,
fundamentando-se na teoria da responsabilidade pelo fato do produto ou servico. Enquanto a
defini¢cdo do artigo 2° exige a destinagdo final do bem ou servico, caracterizando relagdo contratual,
0 artigo 17 prescinde desse vinculo negocial, bastando que o dano decorra de defeito em produto ou
servigo inserido no mercado de consumo. Trata-se de opcdo legidativa que privilegia a tutela da
vitima sobre formalismos contratuais, reconhecendo gue os riscos da sociedade de consumo podem
alcancar indistintamente consumidores e terceiros.

A protecgo conferida pelo CDC nédo se limita, portanto, aos sujeitos diretamente envolvidos na
relacdo contratual de consumo. Ao estabelecer que “para os efeitos desta Secdo, equiparam-se aos
consumidores todas as vitimas do evento”, o artigo 17 consagra a figura do consumidor por
equiparagdo, também denominado pela doutrina como bystander. A jurisprudéncia recente do
Superior Tribunal de Justica tem delineado com maior precisdo 0s contornos dessa equiparacéo,
estabelecendo critérios interpretativos que ampliam o0 espectro de protecdo sem descurar da
necessi dade de vinculagdo com uma relacdo de consumo preexistente.

2. 0 CONSUMIDOR EQUIPARADO E A RESPONSABILIDADE CIVIL

Para acancar uma compreensdo mais profunda e abrangente acerca da figura do consumidor
equiparado, categoria juridica de fundamental importancia no sistema protetivo consumerista
brasileiro, torna-se imprescindivel revisitar, preliminarmente, a propria definicdo basilar e
tradicional de consumidor. Conforme estabelece expressamente o artigo 2° da legidacéo
consumerista patria, “consumidor € toda pessoa fisica ou juridica que adquire ou utiliza produto ou
servico como destinatério final”. A codificacdo brasileira de defesa do consumidor abragou
deliberadamente, em regra, a corrente finalista, também denominada teoria subjetiva ou teoria
finalistarestrita, segundo a qual a caracterizacéo e qualificacéo do consumidor tipico ou padréo esta
condicionada a verificacdo e comprovacdo do elemento essencia e indispensavel da “destinacdo
final” do bem ou da prestacdo de servico, configurando-se como destinatério final tanto sob o
aspecto fético quanto sob 0 aspecto econdémico da relagao estabel ecida.

Em outras palavras, sob essa perspectiva tedrica adotada pelo legislador brasileiro, o consumidor
representa necessariamente o Ultimo elo da cadeia consumerista, o terminus final do processo de
circulacéo de bens e servicos, ndo empregando aguele bem material ou prestacéo de servico com
finalidades lucrativas diretas ou indiretas, de repasse comercial subsequente ou de transferéncia
mediante contraprestacdo financeira a terceiros. Trata-se, portanto, daquele que retira o produto ou
servico do mercado de consumo para uso proprio, pessoal, familiar ou doméstico, encerrando
definitivamente a cadeia de circulaggo econdmica daguele bem ou servigo especifico.
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Todavia, o ordenamento juridico brasileiro reconhece e regulamenta igualmente a categoria juridica
do consumidor equiparado, também designado pela doutrina e jurisprudéncia como consumidor por
equiparagdo ou consumidor ficto. A edificagdo doutrindria, a fundamentacdo tedrica e a
consolidacdo jurisprudencial desse relevante ingtituto juridico tém como alicerce normativo
primordial o teor dos dispositivos legais constantes dos artigos 2°, parégrafo Unico, 17 e 29 do
Cadigo de Defesa do Consumidor, diploma legislativo que revolucionou o direito privado brasileiro
a0 estabelecer normas de ordem publica e interesse social voltadas a protecdo e defesa do
consumidor.

Tal construgcdo normativa e hermenéutica parte, ademais, de uma ampliacdo organica, natural e
progressiva do conceito classico de consumidor pela legislacdo protetiva especializada, alcancando
a conclusdo dogmatica de que o consumidor pode representar, para além da concepcao tradiciona e
individualista, a coletividade de individuos, ainda que indeterminaveis, ndo individualizados ou
mesmo desconhecidos no momento do fornecimento do produto ou servico, que de alguma maneira
intervieram, foram afetados ou sofreram prejuizos decorrentes da relacéo de consumo estabelecida
originariamente entre o fornecedor e o consumidor direto. Essa constitui a primeira e mais ampla
acepcado de consumidor equiparado, extraida da interpretacéo sistemética, teleoldgica e extensiva do
artigo 2°, parégrafo Unico, do diploma consumerista brasileiro.

O renomado jurista José Geraldo Brito Filomeno, um dos juristas que participaram ativamente da
elaboracdo do anteprojeto do Cadigo de Defesa do Consumidor brasileiro, oferece uma andlise mais
minuciosa, detalhada e esclarecedora dessa conceituacdo fundamental, lecionando com propriedade
gue o consumidor equiparado representa

A universalidade, conjunto de consumidores de produtos e servigos, ou mesmo
grupo, classe ou categoria deles, e desde que relacionados a um determinado
produto ou servico, perspectiva extremamente relevante e realista, porquanto €
natural que se previna, por exemplo, o consumo de produtos e servigos perigosos ou
entdo nocivos, beneficiando-se, assim, abstratamente as referidas universalidades e
categorias de potenciais consumidores. Ou, entéo, se ja provocado o dano efetivo
pelo consumo de tais produtos ou servicos, 0 que se pretende é conferir a
universalidade ou grupo de consumidores os devidos instrumentos juridico-
processuais para que possa obter a justa e mais completa possivel reparacdo dos
responsaveis. (FILOMENO, 2004, p. 38)

Depreende-se da licdo do ilustre doutrinador que a protecdo conferida pela legislacdo consumerista
ndo se limita aos consumidores individualmente considerados, mas estende-se a grupos, classes e
categorias de pessoas que, embora ndo tenham estabelecido diretamente a relagdo contratual de
consumo, encontram-se potencialmente expostas aos riscos e perigos inerentes aos produtos e
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servigos disponibilizados no mercado de consumo. Essa perspectiva ampliativa reflete a natureza
eminentemente social e coletiva do Cédigo de Defesa do Consumidor, que busca tutelar ndo apenas
interesses individuais, mas também interesses difusos, coletivos e individuais homogéneos.

No contexto e no ambito especifico da relacdo negocia de consumo, particularmente no que
concerne as praticas comerciais e empresariais, verificase a importante previsdo contida no
disposto no artigo 29 do CDC, segundo o qual equiparam-se expressamente aos consumidores todas
as pessoas, sejam elas determinavels ou ndo, individualizadas ou ndo, que se encontrem expostas as
préticas comerciais e empresariais ali previstas, regulamentadas e minuciosamente disciplinadas.
Esse dispositivo legal abrange hipéteses como a publicidade enganosa ou abusiva, as préticas
abusivas no fornecimento de produtos e servigos, a cobranca de dividas, os bancos de dados e
cadastros de consumidores, entre outras situacdes que podem afetar pessoas que sequer chegaram a
estabelecer uma relagdo contratual efetiva com o fornecedor.

A ratio legis desse dispositivo reside no reconhecimento de que as praticas comerciais e
empresariais, especiamente a publicidade de massa, atingem e influenciam um nUmero
indeterminado de pessoas, criando expectativas legitimas e gerando impactos concretos mesmo
sobre aqueles que ndo consumaram efetivamente a aguisi¢do do produto ou a contratacdo do servico
anunciado. Trata-se de uma protecéo preventiva e ampla, que visa coibir abusos desde o0 momento
pré-contratual darelacdo de consumo.

Para os propdésitos especificos da responsabilidade civil por acidentes de consumo, que constitui 0
cerne e 0 objeto central da presente andlise doutrinaria, o artigo 17 do Codigo de Defesa do
Consumidor estabelece de forma clara e inequivoca que sera considerado consumidor, para todos os
efeitos legais, toda e qualquer vitima do evento danoso relacionado direta ou indiretamente a
relacdo de consumo, independentemente de ter estabelecido vinculo contratual com o fornecedor do
produto ou prestador do servigo causador do dano. Esse dispositivo legal representa verdadeira
revolucdo no sistema de responsabilidade civil brasileiro, ao estender a protecdo consumerista
objetiva a terceiros completamente alheios a relagdo contratual originaria (TARTUCE, 2025, p.
205).

O Superior Tribunal de Justica, 6rgdo méximo da justica infraconstituciona brasileira e responsavel
pela uniformizacéo da interpretacdo da legislacdo federal, ao estabelecer e fixar a premissa niUmero
12 em sua importante compilacdo de Jurisprudéncia em Teses, instrumento que consolida o
entendimento pacificado daquela Corte sobre temas relevantes, consignou de forma expressa que
“considera-se consumidor por equiparagcdo (bystander), nos termos do art. 17 do CDC, o terceiro
estranho & relagdo consumerista que experimenta prejuizos decorrentes do produto ou servigo
vinculado a mencionada relagdo, bem como, a teor do art. 29, as pessoas determindvels ou ndo
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expostas as préticas previstas nos arts. 30 a 54 do referido Cédigo” (BRASIL, 2015). Essa
orientacdo jurisprudencial consolidada confere seguranca juridica aos operadores do direito e aos
jurisdicionados quanto a aplicagdo e interpretacdo do instituto do consumidor equiparado
(BENJAMIN, 2021, p. 185).

Aprofundando-se na matéria e explorando as consequéncias praticas desse instituto, o consumidor
equiparado, cuja denominacdo aternativa consagrada pela doutrina nacional e estrangeira €
bystander (expressdo de origem inglesa que designa literamente o “espectador”, “transeunte” ou
“terceiro afetado” que se encontrava proximo ao local do acidente sem dele participar ativamente),
possui plena legitimidade ativa para propor demanda judicial fundamentada nas disposicoes
protetivas do Codigo de Defesa do Consumidor, objetivando a responsabilizaco objetiva, isto €,
independentemente de comprovacado de culpa, do agente provocador do prejuizo material ou moral

sofrido.

Isso ocorre porque basta ostentar a condicéo fética de “vitima” de um bem defeituoso ou de uma
prestacdo de servico inadequada para ser imediatamente agraciado com a posicdo privilegiada de
consumidor juridicamente tutelado e protegido pelas normas relativas a responsabilidade objetiva
pelo fato do produto ou servico presentes e minuciosamente disciplinadas na legislacéo
consumerista especializada. Ndo se exige, portanto, qualquer vinculo contratual prévio, qualquer
relacdo juridica anterior ou qualquer participacdo direta na aquisi¢cdo do produto ou contratagdo do
servigo para gque o terceiro prejudicado possa beneficiar-se da protecdo objetiva conferida pelo
Cadigo de Defesa do Consumidor.

Essa necessidade de elaboracdo conceitual expansiva, que ultrapassa os limites tradicionais do
direito contratual cléssico, decorre fundamentalmente dos riscos significativos e crescentes
inerentes a prestagdo ou ao fornecimento na sociedade contemporénea de consumo em massa,
caracterizada pela producéo em larga escala, pela despersonalizacéo das relagdes comerciais, pela
padronizacdo dos produtos e servicos, e pela vulnerabilidade acentuada dos consumidores diante de
fornecedores e produtores dotados de superior poder econémico e técnico.

Rompe-se, dessa forma e de maneira deliberada, a concepgdo cléssica de imediatismo caracteristica
da responsabilidade civil tradicional de origem romanistica, que exigia o contato direto entre a
vitima e o causador do dano, permitindo-se a ampliacdo significativa do nexo de causalidade para
abranger danos indiretos ou reflexos, estabel ecendo-se regime de solidariedade legal em relacéo aos
terceiros prejudicados pelo evento danoso decorrente de produto defeituoso ou servico inadequado
inserido no mercado de consumo. Essa solidariedade legal, prevista no artigo 7°, paragrafo Unico,
do CDC, permite que a vitima acione qualquer dos responsaveis pela cadeia de producdo e
comercializacdo, facilitando sobremaneira o acesso a justica e a efetiva reparacdo dos danos
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sofridos (TARTUCE, 2025, p. 70).

Merece particular destaque o fato histérico de que o Codigo Civil de 1916, diploma que vigorou no
Brasil por mais de oitenta anos e que era inspirado fortemente no individualismo liberal e no
voluntarismo contratual do século XIX, ndo contemplava disposi¢cdo semelhante ou andloga, sendo
esse entendimento expansivo e protetivo propiciado, desenvolvido e consolidado pela propria
legislacdo especializada de defesa do consumidor, que representa verdadeiro microssistema juridico
dotado de principios e regras proprias que se irradiam para todo o sistema de direito privado
brasileiro.

A titulo de ilustracdo pratica e didatica, consideremos a hip6tese concreta e bastante elucidativa de
aquisicao de um aparelho televisor por determinado consumidor. Diversas pessoas, entre familiares,
amigos e conhecidos, encontram-se reunidas na residéncia do consumidor-adquirente assistindo a
uma projecdo cinematografica ou a um programa televisivo, quando, subitamente e de forma
inesperada, 0 equipamento eletronico explode violentamente devido a um defeito de fabricagdo ou
de projeto, atingindo gravemente e causando lesdes corporais em todos agueles que se encontram
em seu entorno proximo ou mesmo distante. Nessa situacéo fatica paradigmatica, ndo apenas o
comprador direto do aparelho, aguele que estabeleceu a relacéo contratual direta com o fabricante
ou comerciante do produto, mas igualmente e sem qualquer distincdo todos aqueles terceiros
prejudicados pelo evento danoso poderdo postular legitimamente indenizac&o por danos materiais e
morais daquele fornecedor ou fabricante, visto que sdo consumidores por equiparagdo nos termos
do artigo 17 do Cdédigo de Defesa do Consumidor.

O raciocinio juridico subjacente e a fundamentacdo dogmatica dessa extensdo protetiva é que, se
um produto inseguro, defeituoso ou inadequado foi inserido no mercado de consumo pelo
fornecedor ou fabricante, deve existir a correspondente e proporcional responsabilizagdo civil
objetiva, considerando primordialmente que a empresa que o0 produziu, desenvolveu e
comercializou dele extraiu lucros substanciais e riquezas econdmicas, caracterizando-se claramente
a aplicacdo da teoria do risco-proveito, segundo a qual aquele que aufere os beneficios e vantagens
de determinada atividade econdmica deve suportar também 0s riscos e prejuizos dela decorrentes.
Se a sua colocagdo no mercado gera riscos concretos ou potenciais a coletividade de consumidores
e usuarios, a empresa fornecedora ou prestadora deverd necessariamente assumir os 6nus, as
consequéncias juridicas e 0s encargos reparatorios deles decorrentes, configurando-se
simultaneamente a aplicacéo da teoria do risco criado, pela qual aguele que desenvolve atividade
gue potencialmente pode causar danos a terceiros deve responder objetivamente pelos prejuizos
efetivamente causados, independentemente da comprovacdo de culpa ou dolo (MIRAGEM, 2019,
p. 143).
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Cumpre registrar enfaticamente que a construgdo teorica, doutrindria e jurisprudencial do
consumidor bystander ndo se restringe exclusiva ou limitadamente a responsabilizagdo
extracontratual ou aquiliana, abrangendo também, de forma ampla e irrestrita, aguela
responsabilidade decorrente direta ou indiretamente do contrato de consumo e de suas ramificagoes,
uma vez gque o Codigo de Defesa do Consumidor rompeu deliberada e conscientemente com o
sistema dual ou dicotbmico de responsabilidade civil que vigorava anteriormente no direito
brasileiro, unificando o tratamento da responsabilidade civil nas relagdes de consumo sob a égide da
responsabilidade objetiva, fundada no risco da atividade e ndo na culpa do agente.

Ressalta-se, adicionalmente, que o conceito juridico de consumidor equiparado limita-se expressa e
exclusivamente as hipoteses de fato do produto ou do servigo, também denominados acidentes de
consumo, ndo se aplicando ou estendendo aos casos de vicio do produto ou do servico, restricdo
essa que visa delimitar apropriada e razoavel mente a aplicagdo ampliativa do instituto, evitando-se
sua banalizac&o ou utilizagdo indiscriminada. Torna-se absolutamente indispensavel, portanto, que
se configure efetivamente um acidente de consumo provocado por defeito do produto ou do servico,
compreendido como agquele que gera danos a seguranca, a integridade fisica ou a salde do
consumidor ou de terceiros.

Terceiros aheios a relagdo contratua origindria sGo equiparados juridicamente a consumidores,
para efeitos de protecdo ampla e irrestrita conferida pelo CDC, exclusivamente quando ostentam a
condicdo fatica de vitimas de acidente de consumo; quando o dano por eles experimentado e sofrido
constitua desdobramento 16gico, natural, direto e imediato de um mesmo acidente de consumo,
mantendo-se presente e verificavel o nexo de causalidade entre o defeito do produto ou servico e 0
prejuizo efetivamente suportado. N& se admite, portanto, a equiparacdo em casos de danos
remotos, indiretos ou meramente hipotéticos que ndo guardem relacdo causal adequada com o
evento danoso principal.

O Cddigo Civil de 2002, diploma que representa a codificagdo civil atualmente em vigor no
ordenamento juridico brasileiro e que substituiu o vetusto Cédigo de 1916, incorporou expressa e
conscientemente regramento normativo na mesma diregdo protetiva, estabelecendo em seu artigo
931 que: “Ressalvados outros casos previstos em lei especial, os empres&rios individuais e as
empresas respondem independentemente de culpa pelos danos causados pelos produtos postos em
circulagdo”. Compreende-se, segundo a melhor doutrina civilista contemporénea, que essa
normatizacdo introduzida pelo legislador de 2002 ndo superou, ndo revogou e ndo substituiu o ja
previsto e consolidado no CDC; pelo contrario, complementou-o0 estrategicamente para além das
relacbes estritamente consumeristas, abrangendo também situagcBes envolvendo empresarios e
empresas mesmo quando ndo configurada formalmente a relagdo de consumo, somando-se e
harmonizando-se perfeitamente ao disposto no artigo 17 da legislagdo especial protetiva do
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consumidor, em verdadeiro didlogo das fontes normativas.

Esse dispositivo do Codigo Civil representa importante avango na responsabilizacdo objetiva dos
empresarios, ampliando o espectro de protecdo para aém dos consumidores tipicos e alcangando
vitimas de produtos defeituosos mesmo em contextos ndo estritamente consumeristas. Trata-se de
aplicacdo dos principios da socializa¢do dos riscos e da funcéo social da empresa, que impdem aos
agentes econdémicos o dever de responder pelos danos causados por sua atividade produtiva
Independentemente de culpa.

O jurista Rizatto Nunes, autoridade reconhecida em direito do consumidor e autor de obras de
referéncia sobre o tema, apresenta um aspecto particularmente relevante e sensivel ao discorrer
especificamente sobre duas categorias distintas de terceiros atingidos pelo fato do produto: de um
lado, os familiares do consumidor diretamente atingido pelo acidente e que, em decorréncia da
gravidade do acidente de consumo, tenha vindo infelizmente a falecer; e de outro lado, os familiares
do consumidor equiparado envolvido no acidente de consumo e que, por causa da severidade do
evento danoso, tenha igualmente falecido, deixando seus entes queridos em situagcéo de dor e
sofrimento (NUNES, 2018, p. 154).

Em ambas as situacOes trégicas e lamentaveis, os familiares sobreviventes dos consumidores
vitimas fatais do acidente, sgjam eles consumidores diretos ou equiparados, detém
inquestionavelmente o direito subjetivo a indenizacdo de natureza material (danos emergentes e
lucros cessantes) e moral (danos extrapatrimoniais pelo sofrimento, dor e abalo psicolégico
decorrentes da perda do ente querido). 1sso porque a amplitude notavel da legislacdo consumerista
no que concerne especificamente a indenizagdo devida ao consumidor ou a Seus SUCESSOres,
garantindo de um lado sua esfera patrimonial mediante a recomposi¢cdo integral dos prejuizos
materiais sofridos, alcanga necessariamente seus sucessores legais e pessoas com legitimo interesse
juridico na quest&o, conforme previsto nas normas de direito sucessorio; e, assegurando de outro
lado a recomposicdo justa dos danos de natureza extrapatrimonial, na tragica hipotese de
falecimento do consumidor direto ou equiparado, abrange expressamente agueles familiares
proximos que padecem intensamente a dor do luto, o sofrimento psicoldgico e a perda irreparavel
do ente querido, sendo-lhes devida indenizacdo por dano mora préprio e autdbnomo,
independentemente de comprovacéo de dependéncia econbémica ou de demonstracdo de prejuizo
material especifico.

3. EVOLUCOES JURISPRUDENCIAIS

A jurisprudéncia recente do Superior Tribunal de Justica tem delineado com maior precisdo 0s
contornos do instituto do consumidor por equiparacdo, estabelecendo critérios interpretativos que
ampliam o espectro de protecdo sem descurar da necessidade de vinculagdo com uma relagéo de
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consumo preexistente.

A construgdo tedrica do bystander fundamenta-se na teoria da responsabilidade pelo fato do produto
ou do servigo, regulada pelos artigos 12 a 17 do CDC. Diferentemente da responsabilidade por
vicio, que pressupfe relagdo contratual, a responsabilidade por fato tutela a incolumidade fisico-
psiquica e patrimonial de todos agqueles que sejam al cancados pelos efeitos danosos de produtos ou
servigos defeituosos inseridos no mercado de consumo.

O STJ, no julgamento do REsp 1.787.318/RJ, explicitou os pressupostos de aplicacdo da teoria do
bystander. Segundo a Corte, é suficiente a existéncia de relagdo de consumo que tenha dado origem
a0 acidente, sendo irrelevante que a vitima integre ou ndo a cadeia consumerista. O requisito
essencial é a vinculagcdo entre o dano experimentado e uma relagé@o juridica origindria que se
enquadre no ambito de incidéncia do CDC, caracterizada pela presenca de fornecedor e pelo
fornecimento de produto ou prestacéo de servico nos moldes dos artigos 2° e 3°.

Deste modo, ndo ha necessidade de que o consumidor direto também seja vitimado pelo acidente. O
STJ afastou categoricamente essa exigéncia, consignando que o CDC n&o condiciona a equiparagéo
a vitimizagdo simulténea do consumidor contratual. Essa interpretacdo harmoniza-se com a
finalidade protetiva do microssistema e com a propria teleologia do artigo 17, que utiliza expresséo
abrangente ao referir-se a “todas as vitimas do evento”:

O Cddigo de Defesa do Consumidor, em nenhum dos seus dispositivos exige que o
consumidor, conjuntamente ao terceiro considerado consumidor por equiparacéo
(bystander), seja vitimado pelo acidente de consumo para que a extensdo se
verifique.

E para ao CDC suficiente a existéncia de uma relaco de consumo, ou sgja, que o
produto seja fornecido e o servico estgja sendo prestado dentro do escopo do
Cadigo de Defesa do Consumidor, para que, advindo dai um acidente de consumo a
vitimar alguém, integrante ou ndo da cadeia de consumo, incidam os institutos
protetivos do CDC.

Havera hipdtese em que o acidente ocorrera em contexto em que o transporte néo
seja de consumidores, na forma do art. 2° do CDC, e nem sga prestado por
fornecedor, na forma do art. 3° do CDC, como, por exemplo, no transporte de
empregados pelo empregador, 0 que, certamente, afastariaaincidénciado CDC, por
inexigtir, indubitavelmente, uma relac@o disciplinada pelo CDC, uma relacdo de
consumo.
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No entanto, quando a relagdo é de consumo e 0 acidente ocorre no seu contexto,
desimporta o fato de o consumidor ndo ter sido vitimado para que o terceiro por ele
diretamente prejudicado seja considerado bystander.

Assim, afasta-se a prescricdo trienal do art. 206, §3°, inciso V, do CCB, incidindo o
prazo prescricional quinquenal previsto no art. 27 do CDC. (BRASIL, 2020)

O julgamento do REsp 1.948.463/SP pela Quarta Turma do STJ representa importante
concretizagdo dos fundamentos tedricos do consumidor por equiparagdo. Policial militar foi vitima
de disparo acidental causado por defeito de fabricagdo em arma fornecida pela corporagdo. A
fabricante sustentou que, ndo tendo o policia adquirido diretamente o produto, ndo seria aplicavel o
CDC, mas sim o Cadigo Civil, com prazo prescricional trienal.

A Corte Superior estabeleceu trés teses fundamentais. Primeiramente, consignou que a
responsabilidade da fabricante deve ser analisada sob a perspectiva dateoria do fato do produto, que
independe da existéncia de relagdo contratual direta entre vitima e fornecedor. Em segundo lugar,
reconheceu que o policid militar enguadrase como consumidor por equiparagéo,
independentemente da natureza juridica da relagdo estabelecida entre a fabricante e a Fazenda
Pablica adquirente. Por fim, aplicou-se o prazo prescricional quinquenal previsto no artigo 27 do
CDC, ampliando significativamente o periodo durante o qual as vitimas de acidentes de consumo
podem buscar reparacao:

1. A responsabilidade da fabricante de arma de fogo defeituosa deve ser anadlisada &
luz dateoria do fato do produto.

2. O policia militar é equiparado a consumidor em casos de acidente com arma de
fogo defeituosa, independentemente da natureza juridica da relagdo contratual
estabelecida entre a fornecedora e a Fazenda Publica, adquirente do armamento.

3. Por se tratar de consumidor por equiparacdo, aplica-se o prazo prescriciona
quinquenal do Codigo de Defesa do Consumidor. (BRASIL, 2025)

A eguiparagdo de vitimas de danos ambientais a consumidores representa uma das
aplicacbes mais inovadoras da teoria do bystander. No julgamento do REsp
2.018.386/BA, a Segunda Secdo do STJ enfrentou situagdo em que pescadores e
marisqueiros foram prejudicados por impactos ambientais decorrentes da
exploracdo de usina hidrelétrica

A Corte reconheceu que danos individuais resultantes de atividade de exploragéo de
potencial hidroenergético causadora de impacto ambiental podem caracterizar
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acidente de consumo, atraindo a incidéncia do CDC. A fundamentacdo reside na
constatacdo de que a exploragéo de potencial hidroenergético configura prestacéo de
servico nos moldes do artigo 3°, 82°, do CDC, sendo os consumidores de energia
elétrica os destinatarios finais dessa atividade. Os danos ambientais ocasionados no
curso dessa prestacdo caracterizam-se como externalidades negativas que vitimam
terceiros, enquadrando-se na hip6tese do artigo 17.

Essa interpretacdo harmoniza-se com a protegdo constitucional do meio ambiente e
permite que comunidades tradicionais prejudicadas por empreendimentos
econdmicos inseridos no mercado de consumo tenham acesso facilitado a Justica e
se beneficiem de institutos como a inversdo do 6nus da prova e a responsabilidade
objetiva:

E possivel o reconhecimento da figura do consumidor por equiparagdo na hipétese
de danos individuais decorrentes do exercicio de atividade de exploragdo de
potencial hidroenergético causadora de impacto ambiental, em virtude da
caracterizagcdo do acidente de consumo. (BRASIL, 2023)

O julgamento do Conflito de Competéncia 128.079/MT demonstra que a equiparacdo alcanca
inclusive situagBes em que o dano decorre de conduta criminosa de terceiro, desde que o defeito na
prestacdo do servico tenha contribuido causalmente para o resultado lesivo. No caso, o0 autor teve
seu nome indevidamente inscrito em cadastro de inadimplentes apds estabelecimento hoteleiro
aceitar cheque falsificado em seu nome.

O tribuna caracterizou acidente de consumo decorrente de falha na seguranca da prestacéo de
servigos, consignando que o hotel deveria ter adotado cautelas adequadas para identificar a fraude.
A vitima da negativacdo indevida foi reconhecida como consumidora por equiparacdo, ainda que
jamais tivesse mantido qualquer relagdo juridica com o estabel ecimento.

Esse precedente evidencia que o fortuito externo ndo elide necessariamente a responsabilidade do
fornecedor quando o sistema de prestacdo de servicos revelar-se defeituoso ou inseguro. Como
consequéncia prética do reconhecimento da qualidade de consumidor por equiparacéo, o STJ
aplicou a regra de competéncia territorial prevista no artigo 101, inciso I, do CDC, autorizando o
ajuizamento da acéo no foro do domicilio da vitima:

O foro do domicilio do autor da demanda € competente para processar e julgar agéo
de inexigibilidade de titulo de crédito e de indenizagdo por danos morais proposta
contra o fornecedor de servigos que, sem ter tomado qualquer providéncia para
verificar a autenticidade do titulo e da assinatura dele constante, provoca o protesto
de cheque clonado emitido por falsario em nome do autor da demanda, causando
indevida inscricdo do nome deste em cadastros de protecdo ao crédito. De inicio,
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vale ressaltar que a competéncia para o julgamento de demanda levada a juizo é
fixada em razéo da natureza da causa, a qual € definida pelo pedido e pela causa de
pedir deduzidos, que, na hip6tese, demonstram a ocorréncia de acidente de
consumo, situagéo apta a atrair a competéncia do foro do domicilio do consumidor.
Com efeito, a referida lide tem como fundamento dano moral emergente de uma
relacdo de consumo supostamente defeituosa, da qual o autor ndo teria participado,
mas teria sido atingido reflexamente em virtude de alegado descumprimento pelo
fornecedor do dever de cuidado. Assim, pode-se afirmar que, nessa situagéo, houve
uma relagdo de consumo entre o fornecedor de servicos e o0 suposto falsario, bem
como acidente de consumo decorrente da alegada falta de seguranca na prestagéo do
servigo por parte do estabelecimento fornecedor, que poderia ter identificado a
fraude e evitado o dano provocado ao terceiro com a simples conferéncia de
assinatura em cédula de identidade. Outrossim, claro é o enquadramento do autor,
suposta vitima da ma prestacdo do servico, no conceito de consumidor por
equiparagdo, pois, conquanto ndo tenha mantido relagdo de consumo com o
demandado, suportou danos que emergiram de um acidente de consumo ocasionado
em razéo de atitude insegura do estabelecimento comercial. Desse modo, consta no
CDC, na Se¢do que trata da “ Responsabilidade pelo Fato do Produto e do Servico”,
que, “Para os efeitos 4 desta Se¢éo, equiparam-se aos consumidores todas as vitimas
do evento” (art. 17). Nesse contexto, em se tratando de relagdo de consumo, a
competéncia é absoluta, razdo pela qual deve ser fixada no domicilio do
consumidor. Precedentes citados: AgRg nos EDcl no REsp 1.192.871-RS, Terceira
Turma, DJe 26/9/2012; e REsp 1.100.571-PE, Quarta Turma, DJe 18/8/2011. CC
128.079-MT, Rel. Min. Raul Araljjo, julgado em 12/3/2014. (BRASIL, 2014)

4. CONCLUSAO

A jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justica sobre o consumidor por equiparacdo revela
amadurecimento interpretativo que compatibiliza a amplitude protetiva do artigo 17 do CDC com a
necessdria racionalidade sistémica. Os precedentes analisados demonstram que a equiparacéo néo
exige participacdo direta na relacdo contratual, bastando que o prejuizo decorra de acidente
vinculado arelacdo de consumo preexistente.

Essa compreensdo ampliativa materializa o principio constitucional da defesa do consumidor,
reconhecendo que 0s riscos inerentes a sociedade de consumo podem alcancar indistintamente
agueles que participam e o0s que nd participam diretamente das relagbes negociais.
Simultaneamente, a jurisprudéncia preserva coeréncia ao exigir vinculacéo do dano a uma relagéo
subjacente efetivamente caracterizada como de consumo, evitando banalizacéo do microssistema. O
desafio consiste em equilibrar a protecéo das vitimas com a preservacéo dos limites tel eol 6gicos do
CDC, tarefa que a Corte Superior tem desempenhado com notavel sensibilidade.
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Resumo

O presente trabalho analisa a distribuicdo do 6nus da prova no ambito da responsabilidade civil do
Estado, examinando como o modelo constitucional contemporéaneo e a teoria do risco
administrativo (art. 37, § 6°, da CRFB/88) orientam a reparacdo de danos em face do Poder Publico.
Busca-se examinar o raciocinio do Supremo Tribunal Federal ao entender que, por se tratar de
responsabilidade objetiva, cabe ao ente estatal 0 6nus de demonstrar a existéncia de causas
excludentes do nexo causal, sendo juridicamente inadmissivel condicionar a indenizacdo a
comprovacao, pela vitima, de sua "inocéncia’ ou ndo participacdo em eventos como manifestactes
populares. Sob essa perspectiva jurisprudencial, discute-se o recente julgamento do RE
1.467.145/PR e as balizas fixadas no Tema 1.055 da Repercussdo Geral, que vedam a aplicacdo de
culpa presumida em prejuizo do exercicio de direitos fundamentais. Conclui-se, ainda, que o
Supremo Tribunal Federal sopesou como a imposicdo do 6nus probatdrio ao cidaddo sobre sua
conduta em reunifes publicas esvazia as liberdades de expressdo e manifestacéo, cabendo o Poder
Judiciério assegurar que a responsabilidade estatal preserve aintegridade fisica dos administrados e
a efetividade do regime de risco administrativo.

Palavras-Chave: Responsabilidade Civil do Estado. Onus da Prova. Risco Administrativo. Direitos
Fundamentais. Jurisprudéncia.

Abstract

This paper analyzes the distribution of the burden of proof within the scope of Sate civil liability,
examining how the contemporary constitutional model and the administrative risk theory (article
37, § 6, of the 1988 Federal Constitution) guide the compensation for damages against the Public
Power. It seeks to examine the Federal Supreme Court's reasoning in understanding that, asitisa
matter of objective liability, the state entity bears the burden of demonstrating the existence of
causes that exclude the causal link, making it legally inadmissible to condition compensation on the
victim's proof of "innocence" or non-participation in events such as popular demonstrations. From
this jurisprudential perspective, the recent judgment of RE 1,467,145/PR and the guidelines
established in General Repercussion Theme 1,055 are discussed, which prohibit the application of
presumed guilt to the detriment of the exercise of fundamental rights. It is further concluded that the
Federal Supreme Court weighed how imposing the evidentiary burden on the citizen regarding
their conduct in public meetings under mines the freedoms of expression and demonstration, and the
Judiciary must ensure that state responsibility preserves the physical integrity of the governed and
the effectiveness of the administrative risk regime.

Keywords: State Civil Liability. Burden of Proof. Administrative Risk. Fundamental Rights.
Jurisprudence.
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A responsabilidade civil constitui tema recorrente na doutrina e na jurisprudéncia, sendo objeto de
constantes debates no ambito juridico. Embora ndo se trate, em sua estrutura tedrica, de instituto
particularmente complexo, a multiplicidade de situagdes féticas em que pode ocorrer a prética de
ato ilicito causador de dano — nos termos do art. 186 do Cddigo Civil — permite o surgimento
continuo de novos casos submetidos a apreciacdo do Poder Judiciario, frequentemente sem solucdes
previamente consolidadas.

No que se refere a responsabilidade civil do Estado, o tema assume especial relevancia, na medida
em que praticamente todos os individuos mantém alguma forma de relacéo com o ente estatal em
sentido amplo. A evolucdo histérica do instituto revela uma significativa transformacdo, que se
inicia na concepcao de irresponsabilidade estatal tipica do Estado absolutista e culmina no modelo
constitucional contemporéneo, no qual a responsabilidade do Estado € como regra, objetiva,
conforme dispde o art. 37, 8§ 6°, da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil.

A adogdo da responsabilidade objetiva, contudo, suscita importantes indagagoes, especiamente
no que diz respeito a distribuicdo do 6nus da prova nas a¢les indenizatorias. Questiona-se, nesse
contexto, a quem compete a comprovagao do dano, bem como a quem incumbe demonstrar a
existéncia de eventuais causas excludentes do nexo causal. Trata-se de debate que, embora possua
inegavel densidade tedrica e académica, apresenta relevantes implicagdes préticas.

Diante desse panorama, 0 presente trabalho propde uma reflexdo critica sobre a temética,
considerando, inclusive, o recente julgamento proferido pelo Supremo Tribunal Federal no Recurso
Extraordinario n° 1.467.145/PR, no qual se firmou o entendimento de que ndo € admissivel
condicionar a responsabilizacdo do ente publico por danos ocorridos durante manifestactes
populares & comprovacdo, pela vitima, de que ndo participou da manifestacdo ou de eventual
operacdo policial.

METODOLOGIA

A presente pesquisa adota uma abordagem qualitativa, de natureza aplicada, com carater
descritivo e explicativo, voltada a andlise do regime juridico da responsabilidade civil do Estado no
contexto de danos ocorridos em manifestacdes populares. Utiliza-se, como procedimento técnico, a
pesquisa bibliografica e documental, com o0 exame da Constituicdo Federal de 1988, da
jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal (STF) e da doutrina de administrativistas como Rafael
Carvalho Rezende Oliveira e José dos Santos Carvalho Filho.

O método empregado € o dedutivo, partindo de premissas gerais relacionadas a teoria do risco
administrativo para alcancar conclusdes especificas sobre a distribuicdo do énus da prova em agdes
indeni zatorias, como no caso especifico, a decorrente de operagdes policiais. A andlise desenvolve-
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se sob perspectiva dogmatico-juridica, trazendo a baila 0 conhecimento doutrinario e o o recente
julgamento do RE 1.467.145/PR.

FUNDAMENTOS DA RESPONSABILIDADE CIVIL OBJETIVA DO
ESTADO

Conforme a doutrina, a responsabilidade civil do Estado é fundada em dois fundamentos
importantes: teoria do risco administrativo e reparticdo dos encargos sociais. Pela teoria do risco
administrativo, o Estado assume prerrogativas especiais e tarefas diversas em relacéo aos cidadaos
gue possuem riscos de danos inerentes. E em razdo dos beneficios gerados a coletividade pelas
atividades administrativas, os danos delas decorrentes devem ser suportados, igualmente, pela
coletividade. (Oliveira, 2021).

A doutrina ndo diverge que a responsabilidade do Estado, como prevista na constituicdo &
objetiva (Carvalho Filho, 2020). Para a configuracdo da responsabilidade objetiva do Estado,
elementos devem estar presentes cumulativamente: @) fato administrativo (conduta comissiva ou
omissiva atribuida ao Poder Publico); b) dano; e c) nexo causa (Oliveira, 2021). Presentes os
mencionados pressupostos, haverd o dever de indenizar o lesado pelos danos que |he foram
causados sendo desnecessaria a investigacdo sobre a conduta administrativa ser, ou ndo, conduzida
pelo elemento culpa (Carvalho Filho, 2020).

Em alguns casos, até mesmo as decisdes licitas do governo serdo suscetiveis de ensgar a
obrigacdo indenizatoria por parte do Estado (Carvalho Filho, 2020). Rafael Oliveira observa que
tratando-se da responsabilidade objetiva do Estado, “a ilicitude desloca-se da conduta estatal para o
resultado (dano antijuridico)”. Assim, independentemente da conduta do agente ser licita ou ilicita,
havera responsabilidade do Estado quando for comprovado o dano ilicito, (anorma ou
desproporcional), causado a vitima (Oliveira, 2021).

O ONUS DA PROVA E A INADMISSIBILIDADE DA CULPA PRESUMIDA

Sendo a responsabilidade objetiva, descabe a verificagdo acerca do dolo ou culpa do agente
publico. Assim, uma questdo pertinente surge acerca do 6nus da prova.

Considerando que a responsabilidade estatal € objetiva, a pessoa juridica de direito publico tera
gue buscar, como defesa cabivel, provar a inexisténcia do fato administrativo, a inexisténcia de
dano ou a auséncia do nexo causal entre o fato e o dano (Carvalho Filho, 2020). Nesse sentido, 0
STF a0 julgar o Tema 1.055, fixou a tese de que a responsabilidade civil do Estado em relacéo a
profissiona da imprensa ferido por agentes policiais durante cobertura jornalistica, em
manifestacbes em que haja tumulto ou conflitos entre policiais e manifestantes € objetiva. Contudo,
ressalvou que cabe a excludente da responsabilidade da culpa exclusiva da vitima, quando o
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profissional de imprensa descumprir ostensiva e clara adverténcia sobre acesso a areas delimitadas,
em que hagja grave risco a sua integridade fisica (RE 1209429/SP, Rel. Min. Marco Aurélio, redator
do acérddo Min. Alexandre de Moraes, julgado em 10/6/2021 (Repercussdo Geral — Tema 1055 —
Info 1021).

Os eventos que venham a ser exclusivamente atribuidos a vitima, ao terceiro ou a natureza néo
acarretam a responsabilidade do Estado, pois sdo considerados causas excludentes do nexo de
causalidade (Oliveira, 2021).

A pretensdo formulada pelo individuo para obter do Estado a reparacdo de prejuizos atenua em
muito o principio de que o énus da prova incumbe a quem aega (Carvalho Filho, 2020). Como se
vera, aparentemente, o Supremo entendeu que dnus de provar a existéncia de excludente no caso de
manifestacdo € do Estado, cabendo ao lesado comprovar que o dano decorreu de conduta de agente
publico em manifestacéo.

ANALISE DO RE 1.467.145/PR E O TEMA 1.055

Em 2015, professores da rede publica do Parané realizaram manifestacdo em frente a Assembleia
Legidativa contra alteragdes no regime previdenciério. A atuacdo da Policia Militar resultou em
confronto, com diversos feridos.

Foram ajuizadas diversas agdes indenizatdrias contra o Estado do Parand, alegando uso excessivo
da forca policial. Diante da multiplicidade de demandas semelhantes, foi instaurado Incidente de
Resolucdo de Demandas Repetitivas, no qual o Tribunal de Justica do Parana decidiu que apenas
seriam indenizaveis 0s casos em que a vitima comprovasse a condicéo de “terceiro inocente”, sem
participacdo na manifestacéo ou contribuic¢ao para areacdo policial.

O Ministério Publico do Parana interpbs recurso extraordinério, sustentando que a tese violava o
art. 37, 8 6° da Condtituicdo Federal, que estabelece a responsabilidade objetiva do Estado.
Defendeu que ndo cabe a vitima provar sua inocéncia, mas sim ao Estado demonstrar eventual
excludente de responsabilidade.

Ao julgar o apelo, RE 1.467.145/PR, o Supremo Tribunal Federa reafirmou que o Estado
responde pelos danos causados por policiais a manifestantes. A Corte admite a possibilidade de
mitigac&o ou a exclusdo da responsabilidade objetiva do Estado nos casos em que for comprovada a
presenca de alguma causa excludente, contudo ndo se pode aplicéa-las de forma presumida, geral e
abstrata, nos moldes do que foi fixado natese fixada pelo Tribunal de Justica do Parana.

O Supremo ainda entendeu que a decisdo violava o direito de reunido ao impor as vitimas o 6nus
de provar que ndo participaram da manifestacdo para fins de indenizagdo, criando condicionante
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ndo prevista na Constituicdo e esvaziando o exercicio das liberdades de expressdo e manifestacéo.
Reafirmou-se que a responsabilidade civil do Estado, nesse contexto, é objetiva, cabendo ao ente
publico comprovar eventual excludente do nexo causal, nos termos do Tema 1.055, sendo
irrelevante a apuragdo penal da conduta policial. Com esses fundamentos, o Plenario deu
provimento ao recurso do Ministério Publico parareformar o acordéo do TJPR.

CONCLUSAO

A andlise sistemética permite concluir que o sistema juridico brasileiro, respaldado pela decisdo
da Corte Suprema, veda ainversdo do onus da prova que presuma a culpa do particular pelo simples
exercicio de seus direitos congtitucionais. A responsabilidade civil objetiva é pautada na teoria do
risco administrativo, que impde ao Estado o 6nus de arcar com o risco natural decorrente de suas
numerosas atividades. a maior quantidade de poderes deve-se corresponder um risco maior
(Carvaho Filho, 2020).

Em suma, para garantir a seguranca (podendo ser compreendida a fisica e a juridica) e a
efetividade dos direitos fundamentais, o Estado deve zelar pela integridade fisica dos cidadéos em
reunides publicas, sob pena de responder objetivamente pel os excessos de seus agentes.
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Resumo

O presente estudo analisa o ingtituto do reconhecimento fotografico a luz da jurisprudéncia do
Superior Tribunal de Justica (STJ) e o papel desempenhado pela Defensoria Publica na garantia de
seus pressupostos. O reconhecimento fotogréfico € um procedimento de identificagdo de pessoas
por meio de imagens, frequentemente utilizado em fases preliminares de investigagdes criminais.
Contudo, sua utilizagdo suscita questbes relativas a confiabilidade, a protecdo dos direitos
fundamentais e a observancia estrita das normas processuais penais. A jurisprudénciado STJ revela
uma evolucdo no tratamento desse instituto, reconhecendo sua admissibilidade, mas condicionando
sua valoragdo a observancia de critérios rigorosos que assegurem a lisura e a espontaneidade da
manifestacdo da testemunha ou vitima. Nesse contexto, a Defensoria Publica ocupa papel essencial
na salvaguarda dos direitos dos assistidos, atuando n&o apenas na contestacdo de procedimentos
viciados, mas também na promocdo de uma atuacdo estatal pautada pelo respeito as garantias
constitucionais, como o0 devido processo legal, a ampla defesa e o contraditério. A atuacdo
defensiva se revela particularmente relevante em casos de vul nerabilidade socioeconémica, em que
potenciais falhas na colheita de provas podem ocasionar graves injusticas. Por fim, o artigo conclui
gue o reconhecimento fotogréfico deve ser utilizado cautelosamente, circunscrito a parametros
legais e interpretativos firmados pelo STJ, e que a Defensoria Publica desempenha papel estratégico
na efetivacdo de direitos e no controle de legalidade desse meio de

Palavras-Chave: Reconhecimento fotogréafico. Prova penal. Jurisprudéncia do STJ. Defensoria
Publica. Direitos fundamentais. Devido processo legal.

Abstract

This study examines the institute of photographic identification in light of the jurisprudence of the
Superior Court of Justice (STJ) and the role played by the Public Defender’ s Office in ensuring its
legal requirements. Photographic identification is a procedure used to identify individuals through
images and is frequently employed in the preliminary stages of criminal investigations. However, its
use raises concerns regarding reliability, the protection of fundamental rights, and strict
compliance with criminal procedural rules. The jurisprudence of the STJ demonstrates an evolution
in the treatment of this institute, acknowledging its admissibility while conditioning its evidentiary
value on the observance of rigorous criteria that ensure the integrity and spontaneity of the
testimony provided by witnesses or victims. In this context, the Public Defender’s Office plays an
essential role in safeguarding the rights of those it represents, acting not only to challenge flawed
procedures but also to promote state action grounded in respect for constitutional guarantees, such
as due process of law, full defense, and the adversarial principle. Defensive advocacy proves
particularly relevant in situations of socioeconomic vulnerability, where potential flaws in the
gathering of evidence may lead to serious injustices. Finally, the article concludes that
photographic identification must be used with caution, strictly within the legal and interpretative
parameters established by the STJ, and that the Public Defender’s Office plays a strategic role in
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the effective protection of r
Keywords: Photographic identification. Criminal evidence. STJ jurisprudence. Public Defender’s
Office. Fundamental rights. Due process of law.

1-INTRODUCAO

O reconhecimento de pessoas constitui meio probatorio de relevante impacto no processo penal,
especialmente por sua aptiddo para influenciar a formagdo da convicgéo do juiz quanto a autoria
delitiva. Dentre suas modalidades, o reconhecimento fotografico tem sido amplamente utilizado nas
fases iniciais da persecucdo penal, em especial no ambito do inquérito policial, em razéo de sua
aparente praticidade e celeridade. Todavia, a utilizagdo desse instrumento probatdrio suscita
intensos debates quanto a sua confiabilidade e a compatibilidade com as garantias fundamentais
asseguradas pela Constituicao da Republica e nalegislacéo processua penal.

A experiéncia forense demonstra que o reconhecimento fotogréfico, quando realizado de forma
dissociada dos parémetros legais e cientificos adequados, pode gerar erros judiciarios graves,
sobretudo em contextos marcados pela vulnerabilidade social do investigado. A literatura
especializada e a criminologia apontam que a memoria humana é falivel e altamente suscetivel a
inducdes, circunstancia que exige rigor metodolégico e controle judicia sobre a producéo e a
valoracdo desse meio de prova.

Nesse cen&rio, o Superior Tribunal de Justica (STJ) passou a desempenhar papel central na
conformacdo dos limites juridicos do reconhecimento fotografico, estabelecendo diretrizes
interpretativas que condicionam sua validade a observancia de pressupostos minimos de legalidade
e idoneidade. A jurisprudéncia do STJ evidencia uma evolucdo significativa no tratamento do tema,
afastando a aceitacdo acritica desse procedimento e exigindo maior cautela na sua utilizacdo como
elemento de prova, especialmente quando desacompanhado de outros elementos probatérios
auténomos.

Em adicéo aisso, foi promulgada a Lei Estadual 10.141/2023 do Estado do Rio de Janeiro tratando
do tema e delineando as regras de utilizacgo do reconhecimento fotogréfico. Para complementar, o
CNJlancou o Manual de Procedimentos para o reconhecimento de pessoas, a luz da Resolucdo CNJ
n. 484/22, trazendo dados acerca do tema e fundamentando a observancia do magistrado aos rigidos
ditames dalel sobre o referido meio de prova.

Paralelamente, destaca-se 0 papel institucional da Defensoria Publica na protecdo dos direitos
fundamentais das pessoas submetidas a0 sistema penal. Como 6rgdo constitucionalmente
incumbido da promoc¢do da ampla defesa e do contraditério, a Defensoria atua de forma estratégica
na identificagdo e impugnacdo de reconhecimentos fotogréficos realizados em desconformidade
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com a legislacdo processua pena e com os parametros jurisprudenciais consolidados. Sua atuacdo
revela-se ainda mais relevante em contextos de desigualdade estrutural, nos quais a seletividade
pena tende aincidir de maneiramaisintensa.

Diante disso, 0 presente artigo tem por objetivo analisar o reconhecimento fotogréfico sob a
perspectiva da jurisprudéncia do STJ, bem como examinar 0 papel da Defensoria Publica na
garantia da observancia de seus pressupostos legais e constitucionais. Busca-se demonstrar que a
atuacdo defensiva € elemento essencial para o controle da legalidade desse meio de prova,
contribuindo para a prevencao de condenagdes injustas e para o fortalecimento de um processo
pena comprometido com os direitos fundamentais e com a racionalidade probatéria.

2 — TESTEMUNHOS OCULARES E AS FALSAS MEMORIAS. UMA
RELACAO DIRETA COM O PERFILAMENTO RACIAL

Um dos principais meios de prova utilizados pelos agentes policiais e judiciais na identificagcdo de
suspeitos € o reconhecimento de pessoas.

Previsto no art. 226 do CPP, trata-se de meio de prova simples e fécil de se redlizar, sendo o
predileto na fase inquisitorial, evidentemente porque permite encontrar 0 autor de crimes sem
agentes evidentes. Ocorre que, redlizado em desconformidade com a lei, pode acarretar a
condenacdo de pessoas inocentes, como Visto em casos embleméticos nos jornais.

Com o fim de evitar a ocorréncia desses equivocos, 0 CPP estabeleceu um rigoroso procedimento,
delineando todas as fases a serem seguidas para a completude da prova:

Art. 226. Quando houver necessidade de fazer-se o reconhecimento de pessoa,
proceder-se-a pela seguinte forma:

| — a pessoa que tiver de fazer o reconhecimento serd convidada a descrever a
pessoa que deva ser reconhecida;

Il — a pessoa, cujo reconhecimento se pretender, seré colocada, se possivel, ao lado
de outras que com ela tiverem qualquer semelhanca, convidando-se quem tiver de
fazer o reconhecimento a aponté-|a;

I11 — se houver raz&o para recear que a pessoa chamada para o reconhecimento, por
efeito de intimidagdo ou outra influéncia, ndo diga a verdade em face da pessoa que
deve ser reconhecida, a autoridade providenciara para que esta ndo veja aquela;

IV — do ato de reconhecimento lavrar-se-4 auto pormenorizado, subscrito pela
autoridade, pela pessoa chamada para proceder ao reconhecimento e por duas
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testemunhas presenciais.

Parégrafo Unico. O disposto no no Il deste artigo ndo terd aplicacdo na fase da
instrucdo criminal ou em plenario de julgamento.

Art. 227. No reconhecimento de objeto, proceder-se-a com as cautelas
estabel ecidas no artigo anterior, no que for aplicavel.

Art. 228. Se vérias forem as pessoas chamadas a efetuar o reconhecimento de
pessoa ou de objeto, cada uma fara a prova em separado, evitando-se qualquer
comunicacdo entre elas.

No entanto, a praxe judicial e extrgjudicial tem mostrado o oposto, por meio da realizacdo de
procedimentos claramente contré&rios a lei e sem a observancia de todas as etapas do
reconhecimento, trazendo o debate novamente para o Poder Legidativo e Judiciério.

Uma das materializagbes dessa solucdo foi a Resolucdo CNJ n° 484/2022, que trouxe vérias
determinagdes ao magistrado no momento de conduzir o procedimento, analisar e valorar a prova.

O manual do CNJ sobre procedimentos de reconhecimentos de pessoas expde vérias evidéncias que
evidenciam a fragilidade desse meio de prova, sobretudo quando ndo respeitam 0s parametros

legais.

Dentre as estatisticas trazidas pelo Manual, uma das maiores condicionantes do reconhecimento
equivocado de pessoas é o perfilamento racial. O referido documento alerta para as seguintes
estatisticas:

De acordo com o estudo, a imensa maioria das pessoas acusadas era negra (83%
do total), uma estatistica que sublinha a existéncia de possiveis vieses raciais nas
abordagens de reconhecimento adotadas pelas autoridades policiais. Essa
predominancia ndo apenas destaca questes de desigualdade racial como também
sugere a necessidade de uma revisao critica das préticas policiais e de investigacéo,
a fim de evitar discriminagdo sistémica. Além disso, cerca de 60% dos individuos
envolvidos nesses casos tiveram a prisdo preventiva decretada, com periodos de
detencdo que variaram significativamente, chegando a uma média de 281 dias. Tais
periodos prolongados de privacdo de liberdade, baseados em evidéncias néo
corroboradas em juizo, evidenciam falhas graves no sistema de justica penal que
ndo apenas perturbam as vidas dos acusados inocentes como também se revelam
fator de incremento da impunidade.

(..)
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Carlos Vitor Teixeira Guimardes, um jovem negro sem antecedentes criminais, foi
preso em 2018 sob a acusacdo de participar de um roubo de carga em S&o Gongalo.
O reconhecimento de Carlos como suspeito ocorreu por meio de um procedimento
irregular, no qual o motorista do caminhdo assaltado identificou-o com base em
uma foto destacada na parede da delegacia. A inser¢do da foto de Carlos no dbum
de suspeitos deu-se apds ele ter seus documentos roubados e eles serem encontrados
com acusados de outro crime, 0 que o levou a prestar esclarecimentos a policia. Em
juizo, o motorista relatou incerteza quanto a aparéncia do suspeito,
mencionando caracteristicas fisicas que ndo correspondiam as de Carlos.
Apesar das inconsisténcias no reconhecimento, Carlos foi condenado a 6 anos, 5
meses e 23 dias de prisdo, tendo sido a decisdo confirmada em segunda instancia. A
Defensoria Publica do Rio de Janeiro impetrou habeas corpus 908.841 e o
Superior Tribunal de Justica anulou o reconhecimento fotogréfico e todas as provas
derivadas, absolvendo Carlos Vitor da acusagdo (Minervino, 2024).[1]

Dentre os dados trazidos pelo CNJ, “acerca da “ producéo da prova’ pela Policia Militar, por
exemplo, o relatério apontou que comumente o reconhecimento é realizado a bordo de viaturas ou
por meio de fotos enviadas por WhatsApp, no estilo show-up (apresentacdo de uma Unica pessoa a
vitima ou testemunha). Essas préticas podem levar a formacdo de falsas memdrias e a
identificagdes equivocadas devido a auséncia de um alinhamento de reconhecimento formal,
contribuindo para a distorcéo das lembrancas das vitimas ou testemunhas”.

Além disso, “estudos sobre a epistemologia juridica e a psicologia do testemunho alertam que é
contraindicado o show-up (conduta que consiste em exibir apenas a pessoa suspeita, ou sua
fotografia, e solicitar que a vitima ou a testemunha reconhega se essa pessoa suspeita €, ou nao,
autora do crime), por incrementar o risco de falso reconhecimento”.[2]

O reconhecimento envolve, ainda, o fendmeno das falsas memdrias. A memaria humana €? um
processo complexo que envolve a codificacdo, 0 armazenamento e a recuperacéo de informacoes.
As memorias episddicas sdo determinantes para 0 reconhecimento de pessoas, evidentemente
porque sdo elas que possibilitam a fixagao de rostos e detal hes.

Todos os fatos relativos a percepcdo da meméria e o nivel de consondncia com a realidade
envolvem o quanto de detalhes do evento foram captados pelo interlocutor. Alguns fatores podem
influenciar esse nivel de detalhamento, impedindo que o presente consiga reproduzir com exatidéo
0 queviu.

O Manua do CNJ €lucida muito bem o fendmeno, abordando, inclusive, a influéncia do
esguecimento na memaria humana:
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O armazenamento também possui limitagbes significativas. Informagdes
armazenadas podem deteriorar-se com o tempo (fenbmeno conhecido como
“esquecimento”) e podem ser influenciadas por novas informagdes ou
experiéncias, 0 que pode levar a alteracdo ou sobreposicdo em relagdo as
memorias originais. Além disso, 0 armazenamento eficaz pode ser afetado por
fatores como a repeticdo e o contexto no qual a informacgdo foi inicialmente
adquirida, o que influencia o qudo facilmente uma memaria podera ser acessada
posteriormente (Baddeley; Anderson; Eysenck, 2010).

No entanto, tal como qualquer atributo do ser humano, a meméria pode falhar, naturalmente porque
ndo se assemelha a um video captado por uma camera digital. Pelo contrario, a memoria €
altamente influenciavel por aspectos externos e circunstanciais, que alteram a real reproducdo dos
fatos vividos.

A partir disso, entra a discussdo acerca dos erros honestos. O STJ, no HC 712.781-RJ, nos aerta
para o conceito de “erros honestos’. No julgado, o Tribunal menciona o seguinte:

Para esse ramo da ciéncia, 0 oposto da ideia de “mentira’ ndo é a “verdade’, mas
sim a “sinceridade’”. Quando se coloca em dlvida a confiabilidade do
reconhecimento feito pela vitima, mesmo nas hip6teses em que ela diga ter “certeza
absoluta” do que afirma, ndo se estd a questionar aidoneidade moral daguela pessoa
ou a imputar-lhe méa-fé, vale dizer, ndo se insinua que ela esteja mentindo para
incriminar um inocente. De forma alguma. O que se pondera, apenas, é que, nao
obstante a vitima esteja sendo sincera, isto é, afirmando aguele fato de boafé, a
afirmacdo dela pode ndo corresponder a realidade por decorrer de um “erro
honesto”, causado pelo fendmeno das falsas memdrias.

Conforme pontua Janaina Matida, “ vitimas e testemunhas podem ndo ter motivos para mentir, o
gue ndo afasta o perigo de erros honestos sejam por elas cometidos em razao de falsas memarias’
[3]. Em raz&o disso, o Poder Judiciério ndo deve se prender apenas no reconhecimento de pessoas
sob penade incidir no detestével erro judiciério.

O CNJ cita, ainda, varias variaveis que influenciam a correta captacdo dos fatos e consequente
armazenamento ha memaria, podendo modificar todo o curso da descri¢éo dos aconteci mentos.

A primeira dessas variaveis € 0 tempo. Muitos desses reconhecimento sdo realizados longos
periodos apos a ocorréncia dos fatos, acarretando a perda da memoria visua do crime. Além disso,
os fatos que envolvem o crime ocorrem de maneira téo rapida, que se mostram inidéneos para o
reconhecimento. O Manual nos alerta paraisso:
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O efeito do tempo € uma varidvel critica no reconhecimento por vitimas ou
testemunhas do fato, influenciando significativamente a precisdo das memdrias e,
consequentemente, o resultado de identificacbes em inquéritos e processos
criminais. O tempo, nesse contexto, pode ser considerado sob duas perspectivas
principais: (i) a duracdo da exposi¢éo ao agente durante o evento; e (ii) o intervalo
de retencéo, ou segja, 0 tempo decorrido entre a observagéo do evento e 0 momento
do reconhecimento.

Outra variavel interessante, é a visibilidade. E muito comum que, nos detalhamentos por parte da
vitima, sgjam indicados o uso de toucas, luvas e outras pecas que cobrem o rosto do agente. Por
obvio gque a presenca de roupagem que esconda as caracteristicas do agente inviabilizam o
reconhecimento realizado. N&o € incomum que a maioria das descri¢bes envolvam um padréo:
homens, jovens, negros e altos.

Evidentemente que deve-se ter cautela com a valoracdo da referida prova, por quase sempre
ocasionar reconhecimentos indevidos. O Manual esclarece o conceito:

A visbilidade é um fator central no reconhecimento de faces por vitimas e
testemunhas. A presenca de elementos que cobrem o rosto, como dculos, capacetes
ou capuzes, pode reduzir significativamente a precisdo do reconhecimento. Estudos
demonstram que cobrir partes do rosto, especialmente areas distintivas, como
olhos e boca, diminui a precisdo do reconhecimento. Essa cobertura dificulta o
processamento de caracteristicas faciais essenciais para a codificagdo adequada,
consequentemente levando a mais erros no reconhecimento (Davies; Flin, 1984;
Mansour et al., 2020).

Da mesma forma, a submisséo a altos indices de estresse, em especial quando na presenca de arma
defogo, interfere nareal reproducdo dos fatos. O CNJ alerta:

Estudos indicam que o estresse elevado durante a codificagdo de um evento como
um crime pode prejudicar a capacidade de vitimas e testemunhas de reconhecer
corretamente 0 agente do delito. Situacdes de alto estresse, como a presenca de
uma arma ou um confronto fisico, podem sobrecarregar o sistema cognitivo,
resultando em uma reducgédo da acuréacia no reconhecimento. Eis porque uma
vitima ou testemunha que experimenta um nivel intenso de estresse durante um
assalto pode ter dificuldade em lembrar com precisdo do rosto do agente. A
presenca de uma arma durante a codificagdo de um crime pode influenciar
significativamente o reconhecimento de pessoas, devido ao fendmeno conhecido
como “efeito do foco na arma” (weapon focus effect). Esse efeito consiste na
tendéncia de vitimas e testemunhas focarem sua atencdo na arma que esta
sendo utilizada na pratica delitiva, em detrimento de outras informagdes
importantes, como as caracteristicas do agente ou detalhes do ambiente
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(Fawcett et al., 2016; Fawcett; Russell; Peace; Christie, 2013).

Por fim, a tltima variavel que influencia no reconhecimento € a distancia do agente. As estatisticas
apontam que a0 menos 15 metros ja séo suficientes para inviabilizar o correto reconhecimento da
face. A brevidade, somada a razodvel distncia do agente, tornam impossivel a realizagdo de
conexdes de memadria que permitam a correta reproducdo dos fatos em sede policial ou judicial.

A jurisprudéncia mais recente do STJ condena a utilizacdo do reconhecimento de pessoas como
meio de prova apto a0 recebimento da denuncia, a condenacdo ou a fixacdo de cautelares. A
fragilidade epistémica da prova a torna improépria para o reconhecimento da cul pabilidade, devendo
ser totalmente inutilizada no processo:

O reconhecimento de pessoas, presencial ou por fotografia, deve observar o
procedimento previsto no art. 226 do CPP, cujas formalidades constituem garantia
minima para quem se encontra na condicdo de suspeito da prética de um crime.

A inobservancia do procedimento descrito no art. 226 do CPP torna invaido o
reconhecimento da pessoa suspeita, de modo que tal elemento ndo podera
fundamentar eventual condenacdo ou decretacdo de prisdo cautelar, mesmo se
refeito e confirmado o reconhecimento em juizo. Se declarada airregularidade do

ato, eventual condenacdo ja proferida poderd ser mantida, se fundamentada em
provas independentes e ndo contaminadas.

O reconhecimento de pessoas € prova irrepetivel, na medida em que um
reconhecimento inicialmente falho ou viciado tem o potencial de contaminar a
memoria do reconhecedor, esvaziando de certeza o procedimento realizado
posteriormente com o intuito de demonstrar a autoria delitiva, ainda que o novo
procedimento atenda aos ditames do art. 226 do CPP.

Mesmo se realizado em conformidade com o modelo legal, o reconhecimento
pessoal, embora sgja valido, ndo tem for ¢a probante absoluta, de sorte que ndo
pode induzir, por s sO, a certeza da autoria delitiva, em razdo de sua
fragilidade epistémica. Se, porém, realizado em desacordo com o rito previsto no
art. 226 do CPP, o ato é totalmente invalido e ndo pode ser usado nem mesmo de
forma suplementar, nem para lastrear decisdes de menor rigor quanto ao standard
probatdrio exigido, tais como a decretacdo de prisdo preventiva, o recebimento de
dendncia e aprondncia.

Podera o magistrado se convencer da autoria delitiva a partir do exame de provas ou
evidéncias independentes que ndo guardem relagdo de causa e efeito com o ato
viciado de reconhecimento.
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STJ. 62 Turma. REsp 2.204.950-RJ, Rel. Min. Rogerio Schietti Cruz, julgado em
11/11/2025 (Info 872).[4]

Muitas vitimas, ainda, veem-se inconscientemente influenciadas por esterebtipos socialmente

construidos. Além disso, deve-se evidenciar o “efeito de raca cruzada” (cross-race effect) ou “viés
da prépria raca” (own-race bias) na qual vitimas e testemunhas tendem a ser menos precisas ao
reconhecer pessoas de outras racas diferentes das suas. Esse efeito €? amplamente estudado na
psicologia do testemunho e refere-se a tendéncia de individuos reconhecerem melhor os rostos de
pessoas de sua propria raga em comparacéo com rostos de pessoas de outras ragas.[ 5]

Como € sabido, o indice de reconhecimento fotogréfico realizado de maneira equivocada tem sua
maior incidéncia em acusados negros, fortemente contaminadas por pré-compreensdes de raca, que
situam as populagdes vulneraveis e marginaizadas em situagGes de culpabilidade presumida, em
evidente direito penal do inimigo.

E a situagdo ainda se agrava: muitos dos reconhecimentos se daéo pela apresentacédo de fotos
isoladas, geralmente nas delegacias e em frente a autoridade policial, em clara situacéo de estresse
para o reconhecedor. Mulitas dessas fotografias sGo imagens extraidas das redes sociais, aplicativos
de mensagens ou nainternet, em situagdes informais e de descontragdo, total mente enviesadas.

E nesse momento que as institui¢des encarregadas da defesa dos direitos fundamentais e humanos
desses grupos vulneraveis atuam para evitar a perpetuacdo de procedimentos contaminados pelos
vieses acima expostos, fiscalizando e trabalhando para que os reconhecimentos de pessoas contra a
lel sejam anulados e excluidos dainstrucdo processual penal.

Uma dessas ingtituicdo é a Defensoria Plblica. S&o varios os casos em que a referida funcéo
essencia & justica, cuja atribuicdo possui matriz constitucional, atuou na defesa de cidaddos
vulneraveis, vitimas dos reconhecimentos fotogréaficos ilegais.

No Estado do Rio de Janeiro, inclusive, foram varias as hipdteses em que a Defensoria atuou para
inocentar vitimas dos bancos de dados publicos, atuacéo que, inclusive, fundamentou a L el Estadual
n° 10.141/2023, do Rio de Janeiro.

S&o inlmeras as atuagOes respeitéveis da Defensoria Publica do Estado do Rio de Janeiro no tema,
contudo, uma em especial deve ser ressaltada como um destaque no tema de reconhecimento de
pessoas, levando seu enaltecimento no STJ e possibilitando a fixac8o de teses para gjustar a matéria
aos ditamesdalel. Trata-se do exitoso HC 712.781-RJ.

Nesse sentido, conforme preceitua a jurisprudéncia pacifica do Superior Tribuna de Justica, a
violag&o das formalidades contidas na lei processual penal impede a edic¢éo de decreto condenatério
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em desfavor do acusado:

E invalido o reconhecimento pessoal realizado em desacordo com o modelo do
art. 226 do CPP, o que implica a impossibilidade de seu uso para lastrear juizo
de certeza da autoria do crime, mesmo que de for ma suplementar

Segundo a doutrina especializada, o reconhecimento pessoal, feito na fase pré
processual ou em juizo, apds o reconhecimento fotogréfico (ou mesmo apds um
reconhecimento pessoal anterior), como uma espécie de ratificagdo, encontra sérias
e consistentes dificuldades epistemol égicas.

Se redlizado em conformidade com o modelo lega (art. 226 do CPP), o
reconhecimento pessoa é vélido, sem, todavia, for¢ca probante absoluta, de sorte
que nao pode induzir, por s so, a certeza da autoria delitiva, em razao de sua
fragilidade epistémica. Se, todavia, tal prova for produzida em desacordo com o
disposto no art. 226 do CPP, devera ser considerada invélida, o que implica a
impossibilidade de seu uso para lastrear juizo de certeza da autoria do crime,
mesmo que de forma suplementar. Mais do que isso, invalido o reconhecimento,
nao podera ele servir nem para lastrear outras decisdes, ainda que de menor
rigor quanto ao standard probatdrio exigido, tais como a decretagcdo de prisdo
preventiva, o recebimento de denlincia e a prondncia.

Estudos sobre a epistemologia juridica e a psicologia do testemunho aertam que é
contraindicado o show-up (conduta que consiste em exibir apenas a pessoa
suspeita, ou sua fotografia, e solicitar que a vitima ou a testemunha reconhega
se pessoa suspeita €, ou ndo, autora do crime), por incrementar o risco de
falso reconhecimento. O maior problema dessa dindmica adotada pela autoridade
policial esta no seu efeito indutor, porquanto se estabelece uma percepcédo

precedente, ou sgja, um pré-juizo acerca de quem seria o autor do crime, que acaba
por contaminar e comprometer a memoria. Ademais, uma vez que a testemunha ou
a vitima reconhece alguém como o autor do delito, h tendéncia, por um viés de

confirmacéo, a repetir a mesma resposta em reconhecimentos futuros, pois sua
memoria estara mais ativa e predisposta a tanto.

Sob um processo pena de cariz garantista (€ dizer, conforme aos parametros e
diretrizes congtitucionais e legais), busca-se uma verdade processualmente valida,
em que a reconstrucdo histérica dos fatos objeto do juizo se vincula a regras
precisas, que assegurem as partes maior controle sobre a atividade jurisdicional.

STJ. 62 Turma. HC 712781-RJ, Rel. Min. Rogerio Schietti Cruz, julgado em
15/03/2022 (I nfo 730).[6]
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Nesse caso, 0 STJ absolveu um homem que havia sido condenado por roubo e corrupcdo de
menores apenas pel o reconhecimento por foto, realizado em desconformidade com a legislagéo.

No habeas corpus, a Defensoria Publica do Rio de Janeiro alegou a invalidade da condenacéo do
suspeito por ter se baseado exclusivamente no reconhecimento fotografico feito pela vitima de um
roubo, sem respeito as formalidades do CPP e sem respaldo em outras provas.

Para Schietti, em seu voto, todos os integrantes do sistema de Justica criminal deveriam utilizar
técnicas pautadas nos avangos cientificos para interromper e reverter a redidade dos
reconhecimentos falhos, base de frequentes erros judiciérios.

Praticas investigativas como a do caso analisado pela Sexta Turma — concluiu o relator — “so se
perpetuam porque, eventualmente, encontram respaldo e chancela” do Ministério Publico e do
préprio Poder Judiciario, “ao validar e acatar medidas ilegais perpetradas pelas agéncias de

segurancga publica“.[7]

Posteriormente, no ano de 2023, foi promulgada a Lel Estadual, regulamentando no ambito do
Estado do Rio de Janeiro o correto procedimento de reconhecimento, a fim de evitar a perpetuacéo
de préticas discriminatorias que tém levado pessoas inocentes para as penitencidrias, sob o
fundamento de condenacfes arbitrarias em desconformidade com aLei.

Por fim, o STJ, no ano de 2025, uniformizou seu entendimento e o pacificou no Tema 1.235 dos
Recursos Repetitivos, de caréter vinculante para todos os juizes e Tribunais:

1) Asregras postasno art. 226 do CPP sdo de observancia obrigatéria tanto em
sedeinquisitorial quanto em juizo, sob pena deinvalidade da prova destinada a
demonstrar a autoria ddlitiva, em alinhamento com as normas do Conselho
Nacional de Justica sobre o tema. O reconhecimento fotogréafico e/ou pessoal
invalido ndo podera servir de lastro nem a condenagdo nem a decisdes que
exijam menor rigor quanto ao standard probatério, tais como a decretacédo de
prisdo preventiva, o recebimento de dendncia ou a pronuncia.

2) Deverdo ser alinhadas pessoas semelhantes ao lado do suspeito para a
realizacdo do reconhecimento pessoal. Ainda que a regra do inciso |1 do art.
226 do CPP admita a mitigacdo da semelhanca entre os suspeitos alinhados
quando, justificadamente, ndo puderem ser encontradas pessoas com 0 mesmo
fendtipo, eventual discrepancia acentuada entre as pessoas compar adas poder a
esvaziar a confiabilidade probatéria do reconhecimento feito nessas condigdes.

3) O reconhecimento de pessoas € prova irrepetivel, na medida em que um
reconhecimento inicialmente falho ou viciado tem o potencial de contaminar a
memoria do reconhecedor, esvaziando de certeza o procedimento realizado
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posteriormente com o intuito de demonstrar a autoria delitiva, ainda que o
novo procedimento atenda os ditames do art. 226 do CPP.

4) Podera o magistrado se convencer da autoria delitiva a partir do exame de
provas ou evidéncias independentes que ndo guardem relacdo de causa e efeito
com o ato viciado de reconhecimento.

5) Mesmo o reconhecimento pessoal valido deve guardar congruéncia com as
demais provas existentes nos autos.

6) Desnecessario realizar o procedimento formal de reconhecimento de pessoas,
previsto no art. 226 do CPP, quando ndo se tratar de apontamento de
individuo desconhecido com base na memdria visual de suas caracteristicas
fisicas percebidas no momento do crime, mas, sim, de mera identificacdo de
pessoa que o depoente ja conhecia anterior mente.

STJ. 32 Segdo. REsps 1.953.602-SP, 1.987.628-SP, 1.986.619-SP e 1.987.651-RS,
Rel. Min. Reynaldo Soares da Fonseca, julgado em 11/6/2025 (Recurso Repetitivo —
Tema 1258).[8]

Vé-se, assim, que, a despeito de o problema ainda se repetir na prética, as institui¢es publicas, em
total cooperacdo, tém trabalhado para evitar a continuagdo da utilizacdo do procedimento de
reconhecimento de pessoas em desconformidade com a lei, buscando tratar com cautela a matéria.
A Defensoria Publica ainda segue lutando para evitar o abuso no procedimento, cuidando para que
as defesas se atenham e combatam procedimentos ilegais e limitadores da ampla defesa e do
contraditorio.

5—CONCLUSAO

A andlise do reconhecimento fotografico a luz da jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justica
evidencia a hecessidade de superacdo de uma pratica historicamente marcada pela informalidade e
pela baixa observancia de critérios técnicos e juridicos. O entendimento consolidado pelo STJ
reafirma que tal meio de prova, embora admissivel, ndo pode ser utilizado de forma isolada ou
acritica, devendo estar submetido a pressupostos rigorosos que assegurem sua confiabilidade e
compatibilidade com as garantias constitucionais do processo penal.

Nesse contexto, a atuacdo da Defensoria Publica revela-se elemento central para o controle de
legalidade do reconhecimento de pessoas. Como ingtituicdo vocacionada a tutela dos direitos
fundamentais e a promocdo da ampla defesa, a Defensoria exerce papel decisivo naidentificacéo de
procedimentos viciados, na impugnacdo de provas produzidas em desconformidade com os
pardmetros legais e na provocacdo do Poder Judiciario para a adogdo de uma postura critica e
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garantista na valoracdo desse meio probatério. Sua participacdo € particularmente relevante em
cenarios de vulnerabilidade socioeconémica, nos quais a seletividade penal tende a intensificar o
risco de erros judiciarios.

A publicagdo do Manual do Conselho Nacional de Justica sobre Reconhecimento de Pessoas
representa avancgo significativo na padronizacdo e qualificacéo dos procedimentos de identificacéo,
ao incorporar diretrizes baseadas em evidéncias cientificas sobre a falibilidade da meméria humana
e os riscos de inducdo. O manual reforca a necessidade de observancia de critérios como a
neutralidade do procedimento, a apresentacdo de multiplos individuos com caracteristicas
semelhantes e 0 adequado registro do ato, contribuindo para a reducdo de praticas arbitrérias e para
o fortalecimento da seguranca juridica.

De forma complementar, a Resolucdo CNJ n° 484/2022 consolida um marco normativo relevante ao
estabel ecer parémetros objetivos para o reconhecimento de pessoas no ambito do sistema de justica
criminal. Ao impor deveres institucionais e promover a uniformizacdo de préticas, a resolucdo
reafirma o compromisso do Poder Judicid&rio com a protecdo dos direitos fundamentais e com a
racionalidade probatoria, alinhando-se as diretrizes jurisprudenciais do STJ e as recomendactes
técnicas do manua do CNJ.

Apesar dos avancos normativos e jurisprudenciais verificados nos Ultimos anos, a prética forense
revela gue os procedimentos de reconhecimento de pessoas, ainda se reproduzem de formareiterada
em desconformidade com os parametros legais e técnicos estabelecidos. Observa-se a persisténcia
de métodos informais, marcados pela auséncia de registro adequado, pela apresentacdo isolada da
imagem do suspeito, pela inexisténcia de individuos com caracteristicas semelhantes e, ndo raras
vezes, por inducbes explicitas ou implicitas por parte dos agentes estatais responsaveis pelo
procedimento. E nesse ponto que a Defensoria Publica torna-se ainda mais evidente,
protagonizando a luta constante pela tutela dos direitos humanos dos mais necessitados.

Diante disso, conclui-se que o reconhecimento fotogréfico somente pode ser admitido como meio
de prova legitimo quando realizado em estrita conformidade com os parametros legais,
jurisprudenciais e normativos atualmente vigentes. A atuacdo da Defensoria Publica, diada as
orientacbes do CNJ e ao controle exercido pelo Judicid&rio, mostra-se indispensavel para a
construcéo de um processo pena mais justo, confidvel e comprometido com a prevencéo de erros
judiciérios e com a efetivacao dos direitos fundamentais.
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Autocomposicao e Fazenda Publica: limites e possibilidades para o tratamento
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Resumo

A crise estrutural enfrentada pelo Poder Judiciério brasileiro exige a adocdo de métodos eficazes
para o0 tratamento adequado de conflitos. Nesse contexto, a autocomposicdo surge COmMo
instrumento legitimo e necessério, inclusive nas controvérsias envolvendo a Fazenda Publica,
tradicionalmente considerada refratéria a solucdes consensuais. O presente artigo tem por objetivo
andlisar a viabilidade da autocomposicdo nesses litigios, considerando os fundamentos
constitucionais e legais, os principios da administracdo publica e as diretrizes normativas que regem
a atuacdo estatal. Adota-se a abordagem qualitativa, com base em revisdo bibliogréfica e analise
documental de legislagdo e normas institucionais. Demonstra-se que, ao contrario da concepgao
tradicional que apontava a indisponibilidade do interesse publico como 6bice a autocomposicéo,
esse principio impde ao Poder Publico o dever de resolver adequadamente os conflitos, inclusive de
forma consensual, quando presente a conformidade com o ordenamento juridico. O estudo destaca
0S mecanismos possiveis composicao do litigio e transacdo e os limites juridicos a sua aplicagao.
Conclui-se que a adocéo de politicas de desjudicializacdo pela Fazenda Publica representa avancgo
na promocdo do acesso a justica e da eficiéncia administrativa, consolidando a autocomposicao
como instrumento legitimo de pacificacéo social.

Palavras-Chave: Autocomposicdo. Fazenda Publica. Degjudicializag8o. Tratamento adequado dos
conflitos.

Abstract

The structural crisis faced by the Brazlian Judiciary demands the adoption of effective mechanisms
for the appropriate management of disputes. In this scenario, consensual dispute resolution
emerges as a legitimate and necessary tool, even in controversies involving the Public
Administration, traditionally seen as resistant to non-adjudicative solutions. This article aims to
examine the legal feasibility of consensual settlement in such cases, taking into account
constitutional and statutory foundations, the principles governing public administration, and the
normative frameworks applicable to state action. The research adopts a qualitative approach,
based on bibliographic review and documentary analysis of legidation and institutional
regulations. The study demonstrates that, contrary to the traditional view which interprets the
unavailability of the public interest as an obstacle to settlement, such a principle actually imposes
on the Sate a duty to adequately resolve disputes, including by consensual means, whenever legal
conformity is observed. The paper highlights the main mechanisms available to the Public
Administration — namely, settlement of disputes and transactional agreements — and explores the
legal limitations surrounding their application. It concludes that the implementation of
dejudicialization policies by the Public Administration constitutes progress in ensuring access to
justice and improving administrative efficiency, consolidating consensual dispute resolution as a
legitimate means of achieving social pacification.

Keywords: Consensual dispute resolution. Public Administration. Dejudicialization. Appropriate
conflict management.
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1 Introducao

Os métodos de tratamento adequado de conflitos encontram-se no centro do debate sobre a
efetivacdo das garantias de pacificacdo social e de acesso a justica — que conta hoje com uma
dimensdo atualizada e mais ampla de acesso a ordem juridica justa, abrangendo tanto a esfera
judicial como a extrgjudicial (WATANABE, 2018, p. 99) —, previstas na Constituicdo Federal de
1988.

A adocéo de instrumentos para a solucdo dos conflitos diferentes das decisdes judiciais prolatadas
em um processo judicial e impostas as partes € estimulada pelo ordenamento brasileiro, como se
observa na Resolucéo 125 do Conselho Nacional de Justica, no Codigo de Processo Civil (artigos
3, 88 2°e 3°, e 174) e na Lei da Mediacdo (Lei n° 13.140/2015). Esta dltima, inclusive, dispde
sobre a autocomposi¢do no ambito da administracdo publica e permite que os entes publicos criem
camaras de prevencao e resolucdo administrativa de conflitos, para tratamento dos conflitos do qual
participem (BRASIL, 2015b).

Dentro desta perspectiva, e verificando haver um abismo entre o que determina a lei processual e o
gue se realiza na pratica juridica, jA que a Fazenda Publica comumente ndo faz acordos nos
processos dos quais participa, a doutrina se debrugou sobre a cogitada tese de que o interesse
publico impediria a disposicdo dos direitos e deveres deduzidos em Juizo pela administragdo
publica, constatando que a indisponibilidade do interesse publico, em vez de constituir
impedimento juridico a autocomposicdo, impde tal conduta ao poder publico, sempre que se
verificar que o ato juridico a ser defendido é contrario ao Direito (CASTRO, 2018, p. 10;
MADUREIRA, 2017b, p. 187).

Por representar os interesses da coletividade e por ter como dever a tutela dos direitos e garantias
previstos na CF/88, a Fazenda Publica figura como um dos maiores litigantes do pais, atuando em
milhdes de processos em tramite (CONSELHO NACIONAL DE JUSTICA, 2011). Por isso, tem
papel fundamental na politica de tratamento adequado dos conflitos e na busca por sua

degjudicializagéo.
Dessa forma, este artigo pretende investigar os fundamentos, possibilidades e limitagcbes da
autocomposicdo nos conflitos que envolvem a Fazenda Publica, com enfoque no dever estatal de

promover o tratamento adequado dos litigios, inclusive por vias consensuais, contribuindo para a
efetivacéo de uma ordem juridica justa e eficiente.

2 Os métodos de tratamento adequado de conflitos no direito brasileiro e a
autocomposicao envolvendo a Fazenda Publica
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As situactes conflituosas séo inerentes ao convivio social. O homem é um ser relaciona e, muitas
Vezes, 0 encontro com O outro — aquele cujos interesses, ambi¢cOes e projetos muitas vezes
contrariam 0s meus —, se configura numa adversidade (MULLER, 1995 apud SPENGLER;
WRASSE, 2017, p. 72). Os meios e a forma empregados para tratar essa adversidade sdo
determinantes para 0 seu resultado, podendo o conflito ser destrutivo ou construtivo, a depender do
gue se criaapartir dele (MULLER, 1995 apud SPENGLER; WRASSE, 2017, p. 73).

A solucdo pacifica das controvérsias € compromisso firmado pela sociedade brasileira no
predmbulo da Constituicdo Federal. Em seu artigo 5°, XXXV, a Carta Magna traz a garantia de que
todos os cidadd@os tenham o direito de dispor de meios de tratar suas controvérsias (MAZZEI,
CHAGAS, 2018, p. 326).

No direito brasileiro, tradicionalmente, o Poder Judiciario é a figura externa, imparcial e dotada de
poderes para solucionar as controvérsias oriundas da convivéncia social dos individuos e
instituicdes, mediante decisdes proferidas no fim dos processos judiciais. Mas a realidade € que
nem sempre o Judiciério é capaz de prover uma solucao justa, tempestiva e adequada aqueles que o
procuram, tanto pela quantidade de demandas a el e direcionadas como pela complexidade de muitas
delas. Neste sentido, Mazzei e Chagas (2018, p. 327) observam que, embora 0 mesmo inciso
XXXV do artigo 5°, que garante o acesso a justica, sgja utilizado como fundamento do principio da
inafastabilidade do Judiciério, “solucionar conflitos’ e “acessar o Judici&rio” ndo sdo sinbnimos
entre si, nem equivalem a obter justica.

Como previu Watanabe (2005, p. 690), a cultura da sentenca vem sendo mitigada pela cultura da
pacificacdo, e os outrora chamados “meios alternativos para a solugdo dos conflitos” passam a ser
encarados como meios paraelos de tratamento de conflitos, e ndo mais como opgdo secundéria a
solugdo adjudicada do conflito. Por isso, inclusive, para Mazzei e Chagas (2018, p. 329), o termo
“alternativos’ se mostrainsuficiente para o direito brasileiro.

Tratando da nomenclatura dada aos métodos de lidar com os conflitos de modo diverso do processo
jurisdicional litigioso, Mazzei e Chagas (2018, p. 330) apontam também a insuficiéncia do
vocdbulo “extrgjudiciais’, porque os métodos ndo sdo excludentes em relacdo ao Judiciario,
podendo ocorrer dentro e fora dele; e do vocabulo “consensuais’, pois deixaria de fora a arbitragem,
na qual a causa é decidida de maneira adjudicada. Os termos “solucdo” e “resolucdo” também se
mostram insuficientes, por trazerem o sentido de exting¢éo do conflito, enquanto o que se pretende €
traté-lo, “para dele obter o seu maximo de positivo para a sociedade” (MAZZEI; CHAGAS, 2018,
p. 333). Os autores propdem entdo 0 uso da expresséo “tratamento adequado de conflitos’, que
serve aideia de que existem diversas ferramentas disponiveis para lidar com os conflitos, com suas
nuances e peculiaridades, sendo assim mais ou menos recomendadas a determinados conflitos
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(MAZZEI; CHAGAS, 2018, p. 332-333).

Conforme o caso, os conflitos podem ser tratados pelas proprias partes envolvidas
(autocomposicdo) ou pela imposicdo de uma decisdo de um terceiro com poderes para tanto
(heterocomposicdo). A arbitragem, a decisho administrativa e a adjudicagdo judicial sdo
heterocompositivas, enquanto a negociacdo, a conciliacdo e a mediacdo sdo autocompositivas,
conforme classificagdo que leva em conta a forma de atuacdo do terceiro presente (MAZZEI,
CHAGAS, 2018, p. 336).

Na heterocomposicdo, “percebe-se a presenca de um terceiro com poder decisorio, que ditard os
direitos, elegendo um vencedor e um perdedor”, enquanto na autocomposi¢cao “se trabalha na
perspectiva de responsabilidade propria, de autonomia, de uma conversa direta entre as pessoas no

formato de uma negociacéo (assistida ou ndo)”, “podendo ser facilitada por um terceiro sem poder
decisorio” (SPENGLER; WRASSE, 2017, p. 83-84).

A conciliagdo e a mediacdo sdo diferenciadas nos parégrafos 2° e 3° do artigo 165 do CPC. Em
ambas existe uma terceira pessoa, imparcial, para auxiliar as partes a chegarem a um acordo. A
conciliagéo € indicada para os casos em que ndo haja vinculo anterior entre as partes, sendo papel
do conciliador sugerir solugbes ao conflito, vedando-se quaisquer praticas intimidadoras ou
constrangedoras. J& a mediacdo prioriza 0s casos em que exista um vinculo anterior entre as partes,
cabendo ao mediador auxiliar os interessados a compreender as questdes e interesses em conflito, a
fim de restabelecer a comunicacdo e permitir que as proprias partes identifiquem soluctes
consensuais que gerem beneficios mutuos (BRASIL, 2015a).

A negociacdo, por sua vez, apresenta-se como espécie de autocomposicdo em que “ 0s negociadores
podem ser as proprias partes ou representantes delas, sendo naturamente parciais’ (PISKE, 2012
apud MARASCHIN, 2017, p. 17).

Em ambas as espécies busca-se chegar a um acordo. Este pode se dar por meio do sacrificio
voluntario de interesses, total ou parcialmente, de uma pessoa, em favor do interesse do outro,
podendo ocorrer dentro do processo judicial, por meio de acordos e compromissos das partes sem a
intervencdo da autoridade judici&ria. Mas ndo sO0. A autocomposi¢do pode se referir também a
verificacdo, pelo conflitante, de que ndo possui razéo, no todo ou em parte, e ter uma postura em
prol do consenso com o outro. A distingdo desses sentidos interessa para 0s casos em que o0 bem
juridico em disputa ndo é renuncidavel (quando ha direito material indisponivel), quando entéo a
autocomposi¢cao soO seria viavel no segundo sentido (SPENGLER; WRASSE, 2017, p. 80).

Esse segundo sentido € caro as situagdes de conflito envolvendo o Poder Publico. Ja se defendeu
gue os entes da administragdo publica ndo poderiam autocompor por conta da indisponibilidade do
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interesse publico. Entretanto, o cenario hoje é de possibilidade e imperiosidade que se estabeleca a
autocomposi¢cao em processos envolvendo a Fazenda Publica (CASTRO, 2018, p. 61), justamente
porgue o agir administrativo é pautado pelos principios da indisponibilidade do interesse publico,
da supremacia do interesse publico e da legalidade administrativa, que ditam o uso da
autocomposi¢ao para a correta aplicacéo do direito (MADUREIRA, 2017b, p. 188). O ente publico
pode constatar que esta equivocado e resolver de pronto o conflito, respeitando os principios e
evitando uma série de agdes judiciais repetitivas ao mesmo tempo (SPENGLER; WRASSE, 2017,
p. 81).

Incluindo os advogados publicos neste contexto, Madureira (2017b, p. 219), afirma que lhes é
vedado postular contra o direito, por previsao do proprio Codigo de Processo Civil (artigo 77, 11),
gue veda as partes e a seus procuradores formular posicles juridicas sabidamente contrérias a
legislac8o patria, e também dos artigos 133 da Constituicdo Federal e 34, incisos VI, X1V e XVII,
do Estatuto da Advocacia — Lel n° 8.906/1994 (BRASIL, 1994). Neste contexto, a negativa dos
agentes estatais ao reconhecimento das pretensdes conformes ao Direito, articuladas pelos
administrados, € que configuraria ofensa aos principios da supremacia do interesse publico sobre o
privado, da legalidade administrativa e da indisponibilidade do interesse publico (MADUREIRA,
2017b, p. 191).

O poder-dever de autocompor do Poder Publico encontra fundamento ainda no principio da
eficiéncia, previsto no artigo 37 da CF/88, que impde que o Estado solucione seus conflitos com o
menor custo, menor tempo e maior efetividade possivel (CASTRO, 2018, p. 67).

Castro (2018, p. 62) afirma ainda que a autocomposi¢ao é uma eficiente forma de instrumentalizar o
objetivo de pacificagcdo socia previsto no predmbulo da Constituicdo, que deve ser perseguido por
todos os jurisdicionados, em especial pelo Poder Publico, que representa os anseios dos cidadaos,
porgue permite a contencdo da litigiosidade, além de possibilitar melhor resultado, ja que serve a
construcdo do consenso, em vez de suaimposi ¢ao.

A autocomposicdo também atende a garantia de acesso a justica inscrita no artigo 5°, XXXV, da
CF/88, pois “quanto maior for o0 apoio a justica colaborativa e a adogcdo efetivas dos métodos
previstos pelo Tribunal Multiportas, maior serd 0 acesso a justica dos cidadaos, acesso a justica esse
entendido como o direito a uma solucdo justa, adequada e tempestiva’ (CASTRO, 2018, p. 106).

A “solucéo de conflitos por meio de mecanismos consensuais’ (autocomposi¢ao) é tida como
politica publica pela Resolucdo n° 125, de 29 de novembro de 2010, do Conselho Nacional de
Justica (CNJ), o que gera um dever, para o Estado, de promover o uso de outros meios de solugéo
de conflitos que ndo a solucdo adjudicada pelo Judiciario.
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Neste espirito, 0 Codigo de Processo Civil de 2015 consagra a promocao da “solucéo consensual
dos conflitos’ (artigo 3°, § 2°) eimpde (dever) que Estado, Juizes, Advogados, Defensores Publicos
e Membros do Ministério Plblico estimulem, sempre que possivel, a conciliagdo, a mediagdo e
outros métodos de tratamento adequado de conflitos, inclusive durante o processo judicial (artigo
3, § 39. O diploma processual civil demonstra ainda a op¢éo do legislador pela efetivagdo dos
métodos de tratamento adequado de conflitos pela administracdo publica em seu artigo 174,
estabelecendo que “a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios criardo camaras de
mediagdo e conciliacdo, com atribuigdes relacionadas a solugdo consensual de conflitos no &mbito
administrativo” (BRASIL, 2015a).Integrando 0 microssistema das leis que regulam o tratamento
adequado dos conflitos, aLei n° 13.140/2015 (Lei da Mediacdo), que dispbe sobre a mediacdo entre
particulares como meio de solucdo de controvérsias e sobre a autocomposicdo de conflitos no
ambito da administragdo publica, autoriza os entes federados a criar leis conferindo competéncia
para a transagdo e a prevencdo dos conflitos no ambito administrativo (BRASIL, 2015b),
viabilizando uma forma diferenciada de organizagcdo ao tratamento dos conflitos na sociedade
(SPENGLER; WRASSE, 2017, p. 89).

Diante desse ambiente de estimulo ao tratamento adequado dos conflitos existente no ordenamento
brasileiro e da imperiosidade de tratamento dos conflitos envolvendo a Fazenda Publica por meios
consensuais, interessa tratar das formas de autocomposicéo aplicaveis a Fazenda Publica e dos
limites para o0 exercicio deste poder-dever. Para a correta aplicacéo do direito em juizo por meio da
autocomposicao, Madureira (2017a, p. 254; 2017b, p. 188) elenca dois mecaniSmos. a composi ¢ao
do litigio e a transacéo.

A composicao do litigio tem lugar nos casos em que a administragcdo publica constatar que a parte
contraria tem razdo, e pode se dar por meio da abstencdo de apresentacdo de defesa e recursos, do
reconhecimento da procedéncia do pedido, da desisténcia das agdes propostas por €la, da rendncia
ao direito em que se funda o litigio, da desisténcia de recursos porventura interpostos e da
conciliacgo em sentido estrito (MADUREIRA, 2017a, p. 244-245). O mecanismo decorre
diretamente da obediéncia aos principios da legalidade estrita, da supremacia do interesse publico e
dos dispositivos que conferem a Advocacia Publica o controle interno da juridicidade do agir
administrativo e, por isso, independe de autorizag@o legidativa especifica (MADUREIRA, 20174,
p. 254).

A transacdo, por outro lado, tem fundamento na ideia de que “a demanda ndo vale a pena’, sob o
aspecto financeiro, e “admite concessdes mituas entre as partes’” (MADUREIRA, 20173, p. 254). A
autorizacdo genérica conferida pela Carta Magna ndo se aplica a transagao, pois a discussdo ndo se
fundaria em erro juridico, de reconhecimento obrigatério aos advogados publicos, razéo pela qual
SO podera haver transacdo se houver autorizacdo legidativa (MADUREIRA, 2017a, p. 254).Além
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da limitacdo com relacéo a autonomia da vontade, eis que o Estado s pode dispor de interesses se
houver previsdo legal para tanto, a adogdo de medidas autocompositivas pelo Poder Publico sofre
outras limitagdes: dever de formalizacdo dos acordos firmados, para permitir o controle e a
legalidade dos atos; submisséo aos precedentes vinculantes, como determinam os artigos 926 e 927
do CPC/15; dicotomia existente entre o principio da confidencialidade, informador das soluces
autocompositivas, e o principio da publicidade (artigo 37 da CF/88), que rege a administracdo
publica; e limitagdo quanto a forma de execucdo do acordo firmado nos casos que envolvam a
satisfacdo de obrigagcdo de origem pecunidria, prevista no artigo 100 da CF/88 (pagamento por meio
de expedicao de precatorio/RPV) (CASTRO, 2018, p. 91-92).

A relacéo conflituosa que envolve o Estado e um particular € complexa, pela duplicidade de papéis
ocupados pelo Estado: o de gestor das relacOes sociais e de parte no conflito. Enquanto um dos
polos de uma relacdo conflituosa, o Estado representa interesses que sdo publicos e pertencem aos
cidaddos, que o legitimam. Ao mesmo tempo, do outro lado do conflito estd um cidaddo,
legitimador do poder estatal (SPENGLER; WRASSE, 2017, p. 77). Neste contexto, a adogéo de
uma politica institucionalizada de tratamento adequado de conflitos, com previsdo de solucbes
consensuais fora do Judiciério, atende aos interesses do Estado e dos administrados (CASTRO,
2018, p. 64).

O caminho da degjudicializacdo tem sido trilhado por alguns entes publicos, com a criagdo de
espacos de negociacdo para a solucdo autocompositiva das controvérsias. A Advocacia Geral da
Unido instituiu uma Camara de Conciliacdo e Arbitragem da Administracdo Federal (BRASIL,
2011) e, para fomentar a autocomposicdo, elaborou um Manual sobre Técnicas de Negociagao,
baseado na Teoria da Escola de Harvard de negociagdo (MARASCHIN, 2017). O Conselho
Nacional do Ministério Publico (2015) também editou um Manual de Negociacdo e Mediagcdo para
Membros do Ministério Publico. O Municipio de Sao Paulo instituiu, recentemente, uma Politica de
Degudicializacdo no ambito da Administragdo Publica Municipal Direta e Indireta, por meio da Lel
n° 17.324/2020 (SAO PAULO, 2020). E, ainda, no Estado de Pernambuco foi criada a Camara de
Negociagdo, Conciliagdo e Mediagcdo da Administragdo Publica Estadual, por meio da Lei
Complementar Estadual n° 417/2019 (PERNAMBUCO, 2019).

Conforme exposto, 0 método da adjudicacdo judicial tem se mostrado pouco eficaz para o
tratamento dos conflitos, tanto pelo congestionamento do Poder Judicidario como pelo declinio do
modelo de imposicéo da solucéo aos envolvidos em um conflito. A Fazenda Publica, inserida neste
contexto, tem o poder-dever de autocompor nos conflitos em que esta envolvida, quando vislumbrar
gue o ato impugnado € contrario ao direito ou a situacdo ndo € vantgjosa economicamente a
administragdo, tendo os advogados publicos que lhe representam judicial e extrajudiciamente
importante papel neste cenario.
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5 Consideracdesfinais

A andlise realizada ao longo deste estudo permitiu concluir que a autocomposi¢ao configura ndo
apenas uma possibilidade juridica, mas um verdadeiro dever institucional da Fazenda Publica,
sobretudo diante da crise de efetividade enfrentada pelo Poder Judiciario. A solucéo adjudicada,
embora tradicionalmente considerada o caminho natural para resolucéo de controvérsias, mostra-se,
em diversos casos, inadequada, ineficiente e dispendiosa, o que justifica a adocdo de métodos
consensuais como forma legitima de promover a pacificacdo social.

Nesse contexto, destaca-se 0 papel da advocacia publica, responsavel por representar 0s interesses
estatais de forma juridicamente adequada, com observancia aos principios constitucionais da
legalidade, da eficiéncia, da supremacia e da indisponibilidade do interesse publico. A atuagéo
responsavel dos advogados publicos, ao reconhecer a juridicidade de pleitos formulados por
particulares, deve incluir a avaliagdo de solucgdes autocompositivas, tanto na forma de composi¢ao
do litigio quanto de transacdo, esta Ultima dependente de autorizacdo | egislativa especifica.

Particularmente nas situagdes juridicamente ndo pacificadas, é possivel que a Administracéo
Pablica considere a viabilidade econdbmica da continuidade da demanda, conforme previsao
doutrin&ria (MADUREIRA, 2017b, p. 183), utilizando-se da transacdo como instrumento de
racionalizacéo e efetividade. Como destaca Dinamarco (2005, p. 634-635), “0 processo custa
dinheiro”, tanto para o Estado quanto para o jurisdicionado, o que reforca a necessidade de
alternativas menos onerosas.

Diante do elevado nimero de demandas envolvendo a Fazenda Publica, torna-se imperioso o
desenvolvimento de estratégias ingtitucionais voltadas a degudicializacdo, como a criacdo de
camaras especializadas em conciliaggo, mediagdo e arbitragem, inclusive no ambito administrativo.
Esses espacos, aém de proporcionarem maior eficiéncia na resolugdo de conflitos, promovem a
culturado dialogo e fortalecem o acesso a justica em sua concepcao substantiva.

Conclui-se, portanto, que a efetivacdo de uma politica publica de tratamento adequado dos
conflitos, com énfase na autocomposicdo, constitui caminho necess&rio para 0 aprimoramento da
atuacdo estatal, a reducdo da litigiosidade e a consolidacdo de uma ordem juridica mais justa e
eficiente.
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Resumo

O artigo examina a natureza juridica do ato administrativo de reconhecimento da isencéo tributéria
e seus efeitos temporais, com énfase no art. 179 do Cadigo Tributério Nacional e na reserva lega
prevista no art. 150, 86° da Congtituicdo Federal. A partir de revisdo doutrin&ria e andlise de
precedentes do STF, STJ e TIMG, sustenta-se que o despacho que reconhece o preenchimento dos
requisitos para a fruicdo da isencéo possui hatureza meramente declaratéria, produzindo efeitos ex
tunc. Demonstra-se, ainda, que a retroacao dos efeitos do ato ndo se confunde com retroatividade da
lei tributéria, por consistir na aplicagdo da norma isentiva vigente a época do fato gerador. Por fim,
discute-se a possibilidade de revisdo de oficio do lancamento pela Administracéo Tributéria, a luz
da autotutela e do principio da verdade material, observados os limites decadenciais.
Palavras-Chave: isencéo tributéria. ato administrativo declaratorio. langamento tributario.
autotutela administrativa.

Abstract

This article examines the legal nature of the administrative act that recognizes a tax exemption and
its temporal effects, with emphasis on Article 179 of the Brazlian National Tax Code and the
statutory-reservation rule set forth in Article 150(6) of the Federal Constitution. Based on doctrinal
review and case-law analysis from the Supreme Federal Court, the Superior Court of Justice and
the Minas Gerais Court of Justice, it argues that the decision acknowledging compliance with the
statutory requirements for an exemption is merely declaratory and therefore produces ex tunc
effects. It further shows that such retroactive effects do not amount to retroactive application of tax
law, but rather to applying the exemption statute in force at the time of the taxable event. Finally, it
addresses the tax administration’s authority and duty to revise an improper assessment ex officio,
in light of administrative self-review and the principle of material truth, subject to limitation
periods.

Keywords: tax exemption. declaratory administrative act. ex officio review. tax assessment.

1. INTRODUCAO

A isencdo € prevista como causa de exclusdo do crédito tributério pelo art. 175, inciso |, do Codigo
Tributério Nacional (CTN) que, em seus arts. 176 a 179, estabelece as normas gerais do referido
ingtituto. O art. 176, por sua vez, estabelece que a isencdo € sempre decorrente de lei que
especifique as condicdes e requisitos exigidos para a sua concessao, os tributos a que se aplica e,
sendo caso, 0 prazo de sua duragao.
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A referida previsdo do art. 176 do CTN guarda fundamento na Constituicéo Federal de 1988, aqual,
em seu art. 150, 86°, ao estabelecer que qualquer subsidio ou isencéo, reducédo de base de célculo,
concessao de crédito presumido, anistia ou remissdo, relativos a impostos, taxas ou contribuicdes,
sO podera ser concedido mediante lei especifica, federal, estadual ou municipal, que regule
exclusivamente as referidas matérias ou o correspondente tributo ou contribuicdo. Portanto, a
Constituicdo Federal submete a concessao de isengbes ao principio dareservalegal.

No campo doutrinario, € comum se fazer a conceituagdo da isencdo a partir de uma comparagéo e
distingdo com o instituto da imunidade. Seguindo essa linha, PAULSEN (2025, p. 328) leciona que
enquanto “A imunidade estd no plano constitucional. Trata-se de norma que proibe a propria
instituicdo de tributo relativamente as situagdes ou pessoas imunizadas. A imunidade € norma
negativa de competéncia tributaria’, sendo que a isencdo “emana do ente tributante que, tendo
instituido um tributo no exercicio da sua competéncia, decide abrir m&o de exigi-lo de determinada
pessoa ou em determinada situacéo e a aliquota zero implica obrigacdo sem expressao econbémica’.
Portanto, aisencéo tratar-se-ia de uma dispensa legal do pagamento de determinado tributo.

O art. 179 do CTN estabelece que a isencéo, quando ndo concedida em caréter geral, € efetivada,
em cada caso, por despacho da autoridade administrativa, em requerimento com o qua o
interessado faga prova do preenchimento das condi¢des e do cumprimento dos requisitos previstos
em lei ou contrato para sua concessdo. Portanto, o referido dispositivo legal parece fazer distingdo
entre duas modalidades de isencdo, aquela concedida em carater geral e aguela que depende do
preenchimento de certas condigdes e requisitos. Estas Ultimas demandariam um procedimento
formal perante o Fisco. Sobre tal distincéo feita pelo art. 179 do CTN, AMARO (2025, p. 301)
esclarece que

O caréter “gera” da isencdo a que o dispositivo se refere ndo se opde a nenhum
caréter “especia”. O que o Cadigo quis expressar foi que algumas isencles, ndo
obstante definidas pela lei, poderiam ter sua eficécia sujeita a um procedimento
formal de reconhecimento perante a autoridade (e esse procedimento seria
renovével a cada periodo de incidéncia, no caso de tributos langados por periodos
certos de tempo). Ou segja, Ndo bastaria ser isento; seria preciso provar que o €,
perante a autoridade. E mais: a referéncia ao art. 155 significa que o despacho de
reconhecimento oficial da isencdo nada valeria, pois, se a situagédo concreta ndo for
de isencéo, o despacho ndo geradireito aela... Trata-se de uma pérola de exigéncia
burocratica indtil.

Aindasobre o art. 179 do CTN, nos servimos das licbes de SABBAG (2025, p. 909), que explica:
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A isencdo pode ser concedida de forma geral (de modo objetivo) ou de forma
especifica (de modo subjetivo ou pessoal). Explicando melhor, diz-se que a isencdo
concedida em caréter geral decorre do fato de que o beneficio atinge a generalidade
dos sujeitos passivos, independentemente de qualquer comprovagdo de alguma
caracteristica pessoal e particular que dote o beneficiério de certo exclusivismo para
fruir o beneficio.

Jaaisencdo em carater individual decorre de restricéo legal do beneficio as pessoas
gue preencham determinados requisitos, de forma que a sua fruicdo dependera de
requerimento enderecado a Administragdo Tributaria no qual se comprove o
cumprimento dos pressupostos legais(...).

2. DA NATUREZA DECLARATORIA DO ATO ADMINISTRATIVO QUE
RECONHECE A ISENCAO

Importa perquirir a respeito da natureza do ato administrativo que reconhece o direito do
contribuinte a0 gozo de determinada isencdo legal. 1sso porque, caso se verifique que o ato tem
natureza constitutiva, a conclusdo logica serd no sentido de gque os efeitos da isencéo ocorreréo
apenas a partir do ato administrativo que a reconhecer. De outra banda, caso se reconhega a
natureza meramente declaratoria do ato administrativo, haveré de se reconhecer a eficécia retroativa
daisencdo a data em que o contribuinte preencheu os requisitos legais para 0 seu gozo.

O doutrinador Hugo de Brito Machado Segundo (2025, p. 166) entende pela natureza meramente
declaratéria do despacho/ decisdo administrativa que reconhece o0 preenchimento dos requisitos para
0 gozo da isencdo e sua retroagdo a data do preenchimento dos requisitos. Por sua clareza,
transcrevemos as suas lices, uma vez que muito esclarecedoras:

E importante destacar que o ato que reconhece o direito a0 gozo da imunidade, ou
da isencdo, é meramente declaratério. O direito subjetivo a isencdo depende
exclusivamente do atendimento dos requisitos legais, e o direito a0 gozo das
imunidades, apenas dos requisitos constitucionais e legais, dentre os quais ndo esta a
vontade da autoridade administrativa, que simplesmente reconhece o atendimento
de tais requisitos. E o que ha muito tem decidido o STF:

“ISENCAO TRIBUTARIA ESPECIAL. INTERPRETACAO DO ART. 179 DO
C.T.N. O ato administrativo que a reconhece é declaratério e ndo constitutivo. O
requerimento é pressuposto para o desfrute da isencdo, mas ndo para 0 seu
nascimento. Isencdo especia reconhecida desde a vigéncia da lei que a instituiu no
interesse geral, uma vez verificados o0s seus requisitos legais. Dissidio
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jurisprudencial ndo demonstrado. Siimula 291. RE nado conhecido.”

Tal conclusdo decorre da circunsténcia de que “no suporte fatico da regra de isencéo
ndo esta contido o ato juridico de reconhecimento da autoridade, mas tdo somente a
realizacdo dos atos-fatos necessérios ao seu deferimento. Por isso, diz-se que a
isencdo, assim como a obrigacdo tributaria, é ex lege’. Essa é também a licdo de
José Souto Maior Borges, Hugo de Brito Machado e Pontes de Miranda.

E nem poderia mesmo ser diferente, especiamente se considerarmos a hip6tese
inversa 0 descumprimento dos requisitos necessarios ao gozo da isencdo, ou da
imunidade, por parte de contribuinte para o qual o beneficio ja foi reconhecido.
Imagine-se uma entidade assistencial, sem fins lucrativos, que ha muitas décadas
tem reconhecido o seu direito aimunidade tributaria a que alude o art. 150, VI, ¢, da
CF/88. Suponha-se, ainda, que a partir de determinado momento a referida entidade
passa a descumprir tais requisitos, mas somente apos trés anos de descumprimento,
e de gozo indevido da imunidade, a autoridade competente o descobre. E evidente
gue os tributos sdo devidos a partir de quando 0s requisitos necessarios ao gozo da
imunidade deixaram de ser cumpridos, e nd a partir de quando esse
descumprimento foi constatado pela autoridade. Em suma, sgja para reconhecer,
seja para suspender o direito ao gozo de uma imunidade, ou de uma isen¢éo, o que
importa é o atendimento, ou ndo, dos requisitos legais a tanto exigidos, e ndo o ato
administrativo que formalmente reconhece tal cumprimento, ou descumprimento.

(..

O raciocinio formulado pelo eminente doutrinador é certeiro. No caso de eventua duvida do
intérprete quanto ao critério temporal de aplicagdo da isencdo em cada caso, bastaria fazer o
raciocinio |6gico inverso: suponhamos que, mediante requerimento de um contribuinte, foi deferida
por determinado Municipio a isencdo do IPTU sobre imével de propriedade do primeiro que se
encontrava locado a municipalidade. Entretanto, ocorreu o término do prazo contratua e a sua
extincdo, sem gue o referido fato tenha sido comunicado ao Fisco. Somente 2 (dois) anos apés a
extingdo contratual € que o Fisco Municipal veio atomar conhecimento desse fato, ocasido em que,
de oficio, revogou 0 ato de concessdo da isencdo em razdo do ndo cumprimento dos requisitos
legais. Pergunta-se: o Fisco Municipal ira efetuar o lancamento do IPTU em razéo dos fatos
geradores ocorridos a partir da revogacdo da isencéo ou a partir do descumprimento dos requisitos
para 0 gozo daisencao (extingdo contratual)?

A partir desse exemplo proposto, a resposta parece 6bvia: 0 ato de revogagdo da isencéo apenas
reconheceu um fato pretérito ocorrido (extingdo contratual e ndo cumprimento do requisito para
gozo da isencao), sendo devido o langamento do tributo a partir da data da extingdo do contrato de
locacdo. Portanto, no presente caso deve-se aplicar a logica juridica do “Ubi eadem ratio, ibi idem
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jus’ (onde hd a mesma razdo, deve haver o mesmo direito), devendo a situacéo inversa do exemplo
acima citado receber o mesmo tratamento/ solugdo juridica pelo intérprete.

No mesmo sentido, comentando o art. 179 do CTN SABBAG (2025, p. 917) esclarece que “...0
despacho individual gque reconhece o direito a isencdo possui natureza meramente declaratéria, uma
vez que a concessao do beneficio € matéria sob expressa reserva de lel especifica, conforme o art.
150, § 6° CF.”. Assim, ainda que se conclua que a isencdo deve ser efetivada por despacho da
Autoridade Administrativa, no bojo do processo administrativo fiscal, o despacho administrativo
reconhecedor da isencdo possui apenas natureza declaratdria, e ndo constitutiva, do direito do
sujeito passivo tributario.

Alinhado com a doutrina acima citada, ha precedentes do Superior Tribuna de Justica (STJ) os
guais reconhecem a natureza meramente declaratéria do ato administrativo que defere a isencéo,
Sendo vejamos:

TRIBUTARIO. IPVA. ISENGAO CONDICIONADA. ATO ADMINISTRATIVO.
NATUREZA DECLARATORIA. EFEITOS EX TUNC. INEXIGIBILIDADE DO
CREDITO TRIBUTARIO.

1. A concessdo de isencao tributéria apenas proclama situagao preexistente capaz de
conceder ao contribuinte o beneficio fiscal.

2. O ato declaratério da concessao de isencdo tem efeito retroativo a data em que a
pessoa reunia 0s pressupostos legais para o reconhecimento dessa qualidade.

3. A degagdo de que o contribuinte ndo preenche os requisitos a concessdio da
isencdo reveste-se de inovagdo recursal, bem como destoa-se de toda a ldgica
firmada no processo, que se funda exatamente no efeito — ex tunc ou ex nunc — em
gue deve ser acolhido o reconhecimento pela Administracdo Plblica ao
preenchimento dos requisitos para 0 gozo de beneficio tributario: isencéo de IPVA.

.

(STJ, 22 Turma, AgRg no AREsp 145916 / SP, Relator: Min. HUMBERTO
MARTINS, Publicacéo: DJe 21/05/2012).

TRIBUTARIO. IPVA. ISENGAO CONDICIONADA. ATO ADMINISTRATIVO.
NATUREZA DECLARATORIA. EFEITOS EX TUNC. INEXIGIBILIDADE DO
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CREDITO TRIBUTARIO.

1. A concessdo de isencdo tributéria apenas proclama situacao preexistente capaz de
conceder ao contribuinte o beneficio fiscal.

2. O ato declaratério da concessao de isencdo tem efeito retroativo a data em que a
pessoa reunia 0s pressupostos legais para o reconhecimento dessa qualidade.

3. A agravante ndo trouxe argumento novo capaz de infirmar os fundamentos que
aicercaram a decisdo agravada.

Agravo regimental improvido.

(STJ, 22 Turma, AgRg no REsp 1170008 / SP, Relator: Min. HUMBERTO
MARTINS, Publicagéo: DJe 30/03/2010).

PROCESSUAL CIVIL E TRIBUTARIO. AGRAVO REGIMENTAL NO
RECURSO ESPECIAL. MANDADO DE SEGURANCA EM QUE SE DISCUTE
SOBRE OS EFEITOS DA CONCESSAO DE ISENGCAO DO IPVA (SE DEVE
SER CONCEDIDA A ISENCAO COM EFEITOS EX NUNC OU SE COM
EFEITOS RETROATIVOS A DATA EM QUE A PESSOA REUNIU OS
PRESSUPOSTOS LEGAIS PARA O RECONHECIMENTO DO BENEFICIO).
PREMISSAS FATICAS INCONTROVERSAS NOS AUTOS E DELINEADAS
NO ACORDAO DO TRIBUNAL DE ORIGEM. INAPLICABILIDADE DA
SUMULA 7 DO STJ. AGRAVO REGIMENTAL IMPROVIDO.

I. Hipdtese em que o Tribunal de origem denegou a seguranga, em que se requer a
isencéo do IPVA de veiculos da impetrante, relativo ao ano de 2011, porquanto, de
acordo com a autoridade impetrada, fora o pedido indeferido, visto que a requerente
postulara o beneficio fora do prazo lega. Provido o Recurso Especidl,
monacraticamente, interpde a Fazenda do Estado de S8o Paulo Agravo Regimental.

Il. Embora a Simula 7 do STJ impega o reexame de matéria fética, a referida
Sumula nédo impede a intervencdo desta Corte, quando ha errbnea valoracao juridica
de fatos incontroversos nos autos e delineados no acordéo do Tribunal de origem.

I11. Na decisdo agravada, com simples revaloracdo juridica das circunstancias
faticas da causa, 0 Recurso Especia foi conhecido e provido, para reformar o
acoérddo do Tribunal de origem — que entendera pela impossibilidade de retroacéo
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dos efeitos da isencdo a data de inicio da vigéncia do contrato de prestacdo de
servigo publico de transporte coletivo -, porquanto o referido acordao divergiu da
orientagdo jurisprudencial predominante no STJ, no sentido de que o ato
declaratério da concessdo de isencdo tem efeito retroativo a data em que a pessoa
reuniu os pressupostos legais para o reconhecimento do beneficio. Precedentes do
STJ. AgRg no REsp 1.170.008/SP, Rel. Ministro HUMBERTO MARTINS,
SEGUNDA TURMA, DJe de 30/03/2010; AgRg no AREsp 145.916/SP, Rel.
Ministro HUMBERTO MARTINS, SEGUNDA TURMA, DJe de 21/05/2012.

I1V. Agravo Regimental improvido.

(STJ, 22 Turma, AgRg no REsp 1525653 / SP, Relator: Min. ASSUSETE
MAGALHAES, DJe 22/06/2015).

A natureza meramente declaratéria do ato administrativo que reconhece a isencdo no caso concreto
também encontra acolhida na jurisprudéncia do Egrégio Tribuna de Justica de Minas Gerais
(TIMG):

EMENTA: APELACAO CIVEL — EXECUCAO FISCAL — EXCECAO DE PRE-
EXECUTIVIDADE - MUNICIPIO DE OURO PRETO - TAXA DE
FISCALIZACAO DE FUNCIONAMENTO E TAXA DE LICENCA DE
LOCALIZACAO - ISENCAO TRIBUTARIA — PREENCHIMENTO DOS
REQUISITOS — DECLARACAO DE UTILIDADE PUBLICA - EFEITOS
RETROATIVOS.

.

— O reconhecimento pelo Estado da utilidade publica de determinada entidade tem
natureza meramente declaratoria para fins tributérios, retroagindo seus efeitos a data
em que ja haviam sido inicialmente preenchidos os requisitos legais. (TIMG, 72
Cémara Civel, Apelagdo Civel 1.0000.23.342068-6/001, Relator: Des.(a) Magid
Nauef Lauar, Publicagdo: 01/03/2024).

EMENTA: APELACAO CIVEL — EMBARGOS A EXECUCAO FISCAL - IPTU
— MUNICIPIO DE CONTAGEM — IMOVEL RESIDENCIAL — ISENCAO —
PREENCHIMENTO DOS REQUISITOS LEGAIS — PREVIO REQUERIMENTO
ADMINISTRATIVO — DESNECESSIDADE — ONUS SUCUMBENCIAIS —
PRINCIPIOS DA CAUSALIDADE E DA SUCUMBENCIA — RECURSO NAO
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PROVIDO.

1. A Lei n°. 3.496/2001, do Municipio de Contagem, prevé isencédo de IPTU para
imoveis de uso exclusivamente residencial .

2. O ato administrativo que confere a isencao fiscal tem natureza declaratoria e,
portanto, em que pese alegacdo em contrdrio, retroage para acancar os fatos
geradores anteriores e que ocorreram sob avigénciadalei que a instituiu, desde que
preenchidos 0s pressupostos Necessarios.

3. De rigor a manutencdo da sentenca de reconhecimento do direito a isen¢do do
IPTU quando demonstrado o preenchimento dos requisitos exigidos em lei,
independentemente de prévio requerimento administrativo.

..

(TIMG, 22 Camara Civel, Apelacdo Civel 1.0000.23.071238-2/001, Relator: Des.(a)
Afranio Vilela, Publicagdo: 18/10/2023).

EMENTA: APELACAO CIVEL — EMBARGOS A EXECUCAO FISCAL — IPTU
— MUNICIPIO DE CONTAGEM — IMOVEL RESIDENCIAL — ISENCAO —
PREENCHIMENTO DOS REQUISITOS LEGAIS — PREVIO REQUERIMENTO
ADMINISTRATIVO — DESNECESSIDADE —

— O IPTU tem como fato gerador o dominio Util ou a posse do bem localizado em
zona urbana e sujeito passivo o proprietério do imével, o titular do seu dominio Util
0u 0 seu possuidor a qualquer titulo.

— O ato administrativo que confere a isencdo fiscal tem natureza declaratoria e,
portanto, em que pese alegacdo em contrario, retroage para alcancar os fatos
geradores anteriores e que ocorreram sob a vigéncia dalei que ainstituiu, desde que
preenchidos os pressupostos necessarios.

..

— Impde-se o0 reconhecimento do direito a isencdo do IPTU quando demonstrado o
preenchimento dos requisitos exigidos em lei, independentemente de prévio
reguerimento administrativo.
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(TIMG, 8 Camara Civel, Apelagéo Civel 1.0000.20.443250-4/001, Relator: Des.(a)
Angela de Lourdes Rodrigues, Publicagdo: 23/07/2020).

EMENTA: APELACAO CIVEL — ACAO DE REPETICAO DO INDEBITO —
PORTADOR DE NECESSIDADES ESPECIAIS — VEICULO AUTOMOTOR —
ISENCAO DE IPVA — DEFERIMENTO POSTERIOR AO PAGAMENTO — ATO
ADMINISTRATIVO COM NATUREZA DECLARATORIA — CONDICAO
ANTERIOR DE DEFICIENCIA COMPROVADA — RESTITUICAO DEVIDA.

— O ato administrativo que defere a concess@o de isengdo tributaria tem natureza
declaratdria, apenas proclamando uma situagdo preexistente, tendo efeito retroativo,
nos termos da jurisprudéncia do Colendo Superior Tribunal de Justica.

— Estando comprovada a situagdo preexistente de deficiéncia, ocorrendo o
deferimento da isencdo posteriormente ao pagamento do IPVA, faz jus o
contribuinte ao ressarcimento dos valores pagos.

(TIMG, 32 Camara Civel, Apelacéo Civel 1.0471.13.010006-1/001, Relator: Des.(a)
Adriano de Mesquita Carneiro, Publicacdo: 23/01/2018).

3. DA RETROATIVIDADE DA LEGISLACAO TRIBUTARIA

A Constituicdo Federal de 1988 prevé a irretroatividade em seu art. 150, inciso |1, alinea ‘@, ao
estabel ecer que € vedado a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios cobrar tributos
em relacdo afatos geradores ocorridos antes do inicio da vigéncia dalei que os houver instituido ou
aumentado. Entretanto, trata-se de norma protetora do contribuinte em face do Estado, motivo pelo
gual se aplica apenas em favor daquele.

E dizer, a Constituicdo veda a retroagio maligna, mas n&o a retroacio benigna (que vise beneficiar o
contribuinte). Nesse sentido, SABBAG (2025, p. 141) ensina que o principio da irretroatividade
tributaria “...atrela-se a criagdo e ao aumento do tributo, ndo havendo mencdo expressa a sua
aplicacdo nos casos de reducéo ou dispensa do pagamento do tributo”.

Ainda quanto ao langcamento tributario, importa ressaltar o contido no art. 144 do CTN, segundo
gua “O lancamento reporta-se a data da ocorréncia do fato gerador da obrigacdo e rege-se pelalel
entdo vigente, ainda que posteriormente modificada ou revogada’. Por sua vez, o 82° do mesmo
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artigo estabelece que “O disposto neste artigo ndo se aplica aos impostos lancados por periodos
certos de tempo, desde que a respectiva lel fixe expressamente a data em que o fato gerador se
considera ocorrido”.

Portanto, com fundamento no art. 144 do CTN, se o langamento se reporta a data da ocorréncia do
fato gerador e rege-se pela lei entdo vigente, o referido ato deve se reportar a data escolhida pela
legislacdo como critério temporal do fato gerador.

Assim, a autoridade langadora do tributo deve perquirir qual a legislagdo vigente por ocasido da
ocorréncia do fato gerador e, existindo legislacdo isentiva vigente na referida data, ndo hé que se
falar em aplicacdo retroativa, mas tdo somente de aplicacdo da lei vigente a época dos fatos
ocorridos. Com isso, sO haveria de se falar em “aplicacdo retroativa’ ou “efeitos retroativos’ da lei
isentiva caso se pretendesse reconhecer a isencdo em relacdo a fatos geradores ocorridos
anteriormente a data de publicacéo e vigénciadalei isentiva

4. DA REVISAO DE OFICIO DO LANCAMENTO TRIBUTARIO PELA
ADMINISTRACAO - PRINCIPIO DA  AUTOTUTELA NA
ADMINISTRACAO TRIBUTARIA

Em que pese 0 art. 179 do CTN parecer estabelecer um dever do interessado em promover o
requerimento com o qual “faca prova do preenchimento das condi¢des e do cumprimento dos
requisitos previstos em lei ou contrato para sua concessdo”, tal fato néo retira o poder-dever da
Administracdo Tributaria em proceder a revisdo de oficio do lancamento, sempre que constatada a
existéncia de uma ilegalidade. A respeito da revisdo do lancamento tributario, o CTN traz as
seguintes previsdes.

Art. 145. O lancamento regularmente notificado ao sujeito passivo s6 pode ser
aterado em virtude de:

| —impugnag&o do sujeito passivo;
Il —recurso de oficio;

Il —iniciativa de oficio da autoridade administrativa, nos casos previstos no artigo
149.

..

Art. 149. O langamento € efetuado e revisto de oficio pela autoridade administrativa
Nos seguintes casos:
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(..)

VIl —quando deva ser apreciado fato ndo conhecido ou ndo provado por ocasido do
lancamento anterior;

IX — quando se comprove que, no lancamento anterior, ocorreu fraude ou fata
funcional da autoridade que o efetuou, ou omissdo, pela mesma autoridade, de ato
ou formalidade essencial.

Parégrafo Unico. A revisdo do langamento s6 pode ser iniciada enquanto néo extinto
o direito da Fazenda Publica.

CARNEIRO (2024, p. 20), ao comentar o inciso 11 do art. 145 do CTN e a possibilidade de reviséo
de oficio do langcamento anteriormente realizado, leciona

Esse inciso indica que a revisdo sera feita por iniciativa do préprio sujeito ativo do
tributo, ou sgja, o Fisco age de oficio nas hip6teses previstas no art. 149 do CTN.
Nesse sentido, a dteracdo do lancamento devidamente notificado ndo €
discricionaria, ndo podendo a autoridade tributéria perpetrar nenhuma modificacéo
gue ndo esteja prevista nas hipoteses legais. Contudo, o Fisco, como Administracéo
Plblica que €, detém o poder de autotutela, e por isso, tem o dever legal de corrigir
0s atos eivados de vicios independentemente da vontade do contribuinte, ainda que
tais atos tenham sido praticados pela propria administracao.

Por fim, apesar da previsdo de que o Fisco pode agir de oficio, destague-se que a
revisdo somente poderd ocorrer caso ainda ndo tenha decorrido o prazo decadencia
para o langcamento, salvo a hipétese contida no art. 173, I, do CTN, ou sgja, quando
0 langamento tenha sido anulado por vicio formal, ocasido em que o prazo se
reinicia.

No que diz respeito ao art. 149 do CTN e o exercicio da autotutela pela Administracéo Tributéria,
SABBAG (2025, p. 762) entende que

...0s lancamentos podem ser revistos, no poder-dever de autotutela da
Administracdo, desde que a ateragdo se enquadre nas possibilidades previstas no
preceptivo e que o crédito ndo esteja extinto pela decadéncia (art. 149, paragrafo
tnico, CTN).
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O exercicio do poder-dever de autotutela da Administragdo Publica sobre os seus atos é também de
muito tempo reconhecido pela jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, conforme enunciado
das Simulas n° 346 e 473, as quais estatuem, respectivamente que “A Administracdo Publica pode
declarar a nulidade dos seus proprios atos’ e “A administragdo pode anular seus proprios atos,
guando eivados de vicios que os tornam ilegais, porque deles ndo se originam direitos; ou revogé
los, por motivo de conveniéncia ou oportunidade, respeitados os direitos adquiridos, e ressalvada,

Frise-se que o intitulado principio da autotutela é consequéncia natural do principio
dalegalidade, vinculando a atividade administrativa, ou seja, da mesmaforma que a
Administracdo deve agir com total observancia da lei, ndo poderd deixar de agir
para corrigir ato que eventuamente contrarie a propria lei, sanando os vicios e
incorregdes, independentemente de provocagao do interessado.

em todos 0s casos, a apreciacdo judicial”.

E importante também ressaltar que no processo administrativo de uma forma geral — e também no
processo administrativo tributario — impera a logica da verdade material. Sobre a busca pela

verdade material no processo administrativo tributario, MASCITTO (2019, p. 39) leciona

Por fim, SEGUNDO (2025, p. 28) explica o principio da busca da verdade real nos seguintes

termos:

Portanto, considerando os principios da autotutela e da busca pela verdade materia, caso a
Administracgo Tributéria tenha tomado conhecimento da incidéncia da isen¢do no caso concreto —
ainda gue por outros meios que ndo em razéo de requerimento formulado pelo contribuinte — deve

Na teoria, a0 se falar em “verdade material”, busca-se distinguir entre as diversas
categorias juridicas de verdade: formal versus material, objetiva versus subjetiva,
absoluta versus relativa, entre outras. Na prética, trata-se de autorizacdo para a
administracdo se valer de qualquer prova licita de que venha atomar conhecimento,
ainda que ndo conste originalmente dos autos. Nesse caso, a administracdo publica
estaria autorizada a trasladar a prova para o processo administrativo a fim de instruir
a solugdo da disputa. Como afirma Hely Lopes Meirelles, esse principio também é
denominado “liberdade da prova’.

...também conhecido como principio da busca pela verdade material, decorrente
direto da regra da legalidade, a Administracdo ndo pode agir baseada apenas em
presuncdes, sempre que lhe for possivel descobrir a efetiva ocorréncia dos fatos
correspondentes’ (...) “Presumindo a ocorréncia de um fato que na verdade ndo
ocorreu, a Administracdo termina por aplicar ao caso umalei que, arigor, sobre ele
ndo incidiu, ndo Ihe sendo aplicavel. Pratica-se, em outras palavras, umailegalidade
em face do desconhecimento da verdade.
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proceder arevisao de oficio do lancamento equivocadamente realizado.
5. CONCLUSAO

A luz do Cddigo Tributéario Nacional e da Constitui¢io Federal, conclui-se que o direito subjetivo
do contribuinte a isencéo decorre exclusivamente do atendimento dos requisitos legais previstos na
normaisentiva. O ato administrativo que reconhece aisencdo — ainda que exigido pelo art. 179 do
CTN em hipdteses ndo concedidas em cardter geral — néo cria o beneficio, mas apenas declara
situacdo juridica preexistente, razdo pela qual seus efeitos devem retroagir (ex tunc) a data em que
se verificou o preenchimento dos pressupostos legais.

Tal premissa resolve, em termos logico-juridicos, controvérsias recorrentes na Administracéo
Tributéria, sobretudo em isencdes vinculadas a condicdes faticas permanentes ou continuadas (a
exemplo de imoveis particulares locados ao Poder Publico). Verificado que os requisitos ja existiam
no momento do fato gerador, o langcamento deve respeitar alei vigente naquela data, afastando-se a
exigéncia tributaria. N&o se trata de retroatividade da lei tributaria, mas de aplicagdo ordinéria da
normaisentiva ao fato gerador ocorrido sob sua vigéncia, conforme alogicado art. 144 do CTN.

Por fim, reconhecida — por provocagao do interessado ou de oficio — a existéncia da isengdo no
caso concreto, impde-se a Administracdo o dever-poder de autotutela para revisar o langamento
indevido, desde que observado o prazo decadencial e assegurado o devido processo administrativo.
Em dltima andlise, a interpretacdo aqui defendida, amplamente amparada pela jurisprudéncia do
Superior Tribunal de Justica e do Tribunal de Justica de Minas Gerais, assegura a primazia da
legalidade tributéria e garante que o formalismo procedimental ndo se sobreponha ao direito
subjetivo do contribuinte.
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