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EDITORIAL

Chegamos ao 1° volume da 14* Edicio da Revista de Direito Pablico da
Procuradoria-Geral do Municipio de Londrina com artigos e pareceres de relevancia dos
profissionais que integram o corpo juridico da PGM - Londrina, bem como de outros colegas
profissionais de outras localidades e académicos, referente a julho de 2025.

E muito gratificante chegar a mais um volume com um trabalho
consistente e relevante, que tem aumentado sua abrangéncia e impacto, culminando na
avaliagao do periodico com Qualis Bl da CAPES, no final de 2022, vigente desde ento.

Como nas edi¢des anteriores, os artigos e pareceres ora veiculados sio de
diversas areas do direito e podem contribuir para o estudo e melhor compreensio dos temas
Propostos.

Novamente, nossos agradecimentos aos que contribuiram com seus

trabalhos, e aos que se dedicam na organizacdo da Revista.

Boa leitura a todos.

Londrina-PR
Julho, 2025.

Renata Kawassaki Siqueira
Procuradora-Geral do Municipio

Carlos Renato Cunha
Coordenador da Revista

Fabio César Teixeira
Presidente da APROLON

Rafael Diogo Diogenes Lemos
Diretor do Nucleo de Estudos Juridicos da APROLON
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PARECER: PROPOSTA EM LICITACAO DE ENTIDADE IMUNE SEM A INCLUSAO DO
VALOR DAS CONTRIBUICOES NA PRECIFICACAO'

Carlos Renato Cunha?

DIREITO  TRIBUTARIO. ENTIDADE BENEFICENTE DE
ASSISTENCIA SOCIAL. IMUNIDADE TRIBUTARIA DO ART. 195, §
7°, DA CONSTITUICAO FEDERAL. LEI COMPLEMENTAR N°
187/2021. PARTICIPACAO EM LICITACAO PUBLICA.
APRESENTACAO DE PROPOSTA COM EXCLUSAO DE CUSTOS
TRIBUTARIOS (PIS, COFINS, ENCARGOS PREVIDENCIARIOS).
VEDACAO A TRANSFERENCIA DE BENEFICIOS DA IMUNIDADE A
TERCEIROS (ART. 3° V, LC 187/2021). CONFIGURACAO DE
VANTAGEM COMPETITIVA INDEVIDA. DESVIRTUAMENTO DA
FINALIDADE SOCIAL DA IMUNIDADE. INAPLICABILIDADE DA
IMUNIDADE A CBS (CONTRIBUICAO SOBRE BENS E SERVICOS).
RISCO DE CASSACAO DA IMUNIDADE DURANTE A EXECUCAO
CONTRATUAL. DISPENSA DE RETENCAO DE 11% DO INSS
CONDICIONADA A VIGENCIA DA DECLARACAO DE
IMUNIDADE.

1. RELATORIO

Por meio da Solicitacao de Consulta Juridica 330 (SEI n®15595318), consulta-nos a Diretoria
de Gestao de Licitagdes e Contratos, da Secretaria Municipal de Gestdo Publica, acerca de questoes

afetas a imunidade tributaria em relacio a proposta apresentada em certame licitatorio - Edital

PG/SMGP 0031/2025 (SEI 15310432) - por entidade, apresentando quesitos.

! Parecer juridico ndo submetido a avaliacdo pelos pares.

2 Doutor em Direito do Estado pela Universidade Federal do Parana - UFPR (2019). Mestre em Direito do
Estado pela UFPR (2010). Especialista em Planejamento Tributario e Operagdes Societarias pela
Faculdade Brasileira de Tributacao - FBT (2015). Especialista em Direito Tributario pelo Instituto
Brasileiro de Estudos Tributarios - IBET (2005). Bacharel em Direito, pela Universidade Estadual de
Londrina (2002). Procurador do Municipio de Londrina (PR) desde 2004. Professor do Mestrado
Profissional em Direito, Sociedade e Tecnologias da Escola de Direito das Faculdades Londrina. Professor
da Graduacdo em Direito na Pontificia Universidade Catdlica - PUC-PR, Campus Londrina (PR).
Professor da Graduagio em Direito nas Faculdades Londrina, em Londrina (PR). Professor da Pos-
Graduacao 'lato sensu’ em Direito em diversas instituicdes, atuando como Professor Conferencista do
IBET. Coordenador do grupo de pesquisa em 'Tributacao, Eficiéncia e Direitos Fundamentais da PUC/PR
Campus Londrina. Coordenador do Curso de Epecializacio em Direito Tributario, Compliance e
Planejamento Fiscal da PUCPR Campus Londrina. Conselheiro da Ordem dos Advogados do Brasil - PR -
Subsecdo Londrina (2022-2024). Advogado. Atua em pesquisa com énfase na area de Direito Pablico.
Membro do Instituto de Direito Tributério de Londrina - IDTL. Membro da Associacdo dos Procuradores
do Municipio de Londrina - APROLON. Membro da Associacdo Nacional dos Procuradores Municipais -
ANPM. Membro do Comité Permanente do Laboratorio de Inovacio da PGM-Londrina - INOVALAB-
PGM LDNA. Ex-Procurador-Geral do Municipio de Londrina. Ex-Coordenador da Comissio da
Advocacia Pablica da OAB Subse¢do Londrina. .Autor dos livros 'Praticabilidade tributéria: Eficiéncia,
Seguranca Juridica e Igualdade’, pela Editora Almedina (2021) e 'O Simples Nacional, a Norma Tributaria
e o Principio Federativo: limites da praticabilidade tributaria’, pela Editora Jurua (2011).


https://sei.londrina.pr.gov.br/sei/controlador.php?acao=protocolo_visualizar&id_protocolo=17535650&id_procedimento_atual=17535628&infra_sistema=100000100&infra_unidade_atual=110000054&infra_hash=de3acf14059386923e8225eda8fb39854f6c3df0d4d10aef600e80ef75d3adc6e7b54068f39da6e027efc22b0c5eae8327f8fad8eb6d798b2042aaa9649893255313c7f023e7b31e2eed2c3c8fb7a7dcec6b05a659353e4fdb8d04f0acf1753d
https://sei.londrina.pr.gov.br/sei/controlador.php?acao=protocolo_visualizar&id_protocolo=17215022&id_procedimento_atual=17535628&infra_sistema=100000100&infra_unidade_atual=110000054&infra_hash=0a8ca14107c538deb6ae3190c6d4ae6739b26926a694c7b65b0b806831eaba61e7b54068f39da6e027efc22b0c5eae8327f8fad8eb6d798b2042aaa9649893255313c7f023e7b31e2eed2c3c8fb7a7dcec6b05a659353e4fdb8d04f0acf1753d
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O certame visa a contratacdo de empresa para a 'Prestacio de servicos de limpeza,
conservagao predial, higienizacao e copeiragem para o Municipio de Londrina’, cuja formulacao do

preco se compde de planilha detalhada de custos.

Informa o 6rgdo consulente que a empresa INSTITUTO XXX, ao apresentar sua proposta,
declarou-se como Associacao privada sem fins lucrativos e imune de contribuicoes sociais federais. Em
sua planilha de custos, a referida licitante zerou os percentuais relativos ao PIS (Programa de
Integracao Social) e 8 COFINS (Contribuicao para o Financiamento da Seguridade Social) incidentes
sobre o valor do servico. Adicionalmente, zerou os encargos previdenciarios e demais contribuicoes
patronais, tais como INSS patronal, SESI/SESC, SENAI/SENAC, INCRA, Salario Educacio e Seguro
Acidente de Trabalho (SAT), mantendo apenas o FGTS (Fundo de Garantia do Tempo de Servico) e o
ISS (Imposto Sobre Servicos).

Como justificativa para tais supressdes em sua planilha, o INSTITUTO apresentou
argumentacdo (documento 'Justificativa Técnica — Encargos Sociais Zerados e Superavit de Entidade
Sem Fins Lucrativos', juntado ao SEI 15596477) na qual invoca sua condicao de Entidade Beneficente
de Assisténcia Social (CEBAS), certificada nos termos da Lei Complementar n®187, de 16 de dezembro
de 2021, e o disposto no artigo 195, § 7°, da Constituicio Federal. Alega, ainda, que a imunidade
abrange as contribuicoes sociais gerais e que as isencoes sio reconhecidas pela Receita Federal do
Brasil (IN RFB n® 1.252/2012) e pelo Tribunal de Contas da Uniao (Acordiaos TCU n® 1.714/2017 e n°
2.351/2019). A entidade também declarou ser isenta da retencio na fonte de 11% do INSS, com base no
inciso IIT do artigo 114 da Instrucao Normativa da RFB n® 2.110, de 17 de outubro de 2022, e que sua
certificacio CEBAS foi publicada no Diario Oficial da Uniao de 06/09/2024, por meio da Portaria n°
139, de 03/09/2024, do Ministério de sua area de atuacio.

Foram colacionados documentos (15596477) e foi apensado o procedimento administrativo

de SEI n. 19.008.206243/2024-93.

Até aqui temos o relatorio. Doravante passamos ao parecer.

2. PARECER

A consulta apresentada pela Secretaria Municipal de Gestdo Publica cinge-se,
fundamentalmente, a correta interpretagio e aplicacio das normas atinentes a imunidade tributaria
das entidades beneficentes de assisténcia social, especialmente no que tange aos reflexos dessa

imunidade na formagido de precos em processos licitatorios e ao cumprimento dos requisitos


https://sei.londrina.pr.gov.br/sei/controlador.php?acao=protocolo_visualizar&id_protocolo=17536947&id_procedimento_atual=17535628&infra_sistema=100000100&infra_unidade_atual=110000054&infra_hash=f8bd1939e82fa127889e28b9e78b6ad8e05bff199189a76403705ef84f6499cce7b54068f39da6e027efc22b0c5eae8327f8fad8eb6d798b2042aaa9649893255313c7f023e7b31e2eed2c3c8fb7a7dcec6b05a659353e4fdb8d04f0acf1753d
https://sei.londrina.pr.gov.br/sei/controlador.php?acao=protocolo_visualizar&id_protocolo=17536947&id_procedimento_atual=17535628&infra_sistema=100000100&infra_unidade_atual=110000054&infra_hash=f8bd1939e82fa127889e28b9e78b6ad8e05bff199189a76403705ef84f6499cce7b54068f39da6e027efc22b0c5eae8327f8fad8eb6d798b2042aaa9649893255313c7f023e7b31e2eed2c3c8fb7a7dcec6b05a659353e4fdb8d04f0acf1753d
https://sei.londrina.pr.gov.br/sei/controlador.php?acao=protocolo_visualizar&id_protocolo=16123755&id_procedimento_atual=17535628&infra_sistema=100000100&infra_unidade_atual=110000054&infra_hash=5961cc0833485c80fc058f4d2320d420c8bdce3bce8ff413f861b1cbde0baef8e7b54068f39da6e027efc22b0c5eae8327f8fad8eb6d798b2042aaa9649893255313c7f023e7b31e2eed2c3c8fb7a7dcec6b05a659353e4fdb8d04f0acf1753d
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estabelecidos pela Lei Complementar n® 187/2021, ao qual damos enfoque na vedacao a transferéncia

dos beneficios da imunidade a terceiros contratantes.

Recordamos que nossa analise limita-se aos aspectos tributarios. Os efeitos deles no certame
licitatorio necessitam de analise especifica pela geréncia tematica competente no ambito desta

Procuradoria-Geral, a critério da consulente.

2.1. Da Imunidade Tributaria das Entidades Beneficentes de Assisténcia Social e de seu carater

condicional, com possiveis efeitos no contrato administrativo

A Constituicio Federal de 1988, em seu artigo 195, § 7°, estabelece uma importante

imunidade tributaria em favor das entidades beneficentes de assisténcia social, nos seguintes termos:

Art. 195. A seguridade social serd financiada por toda a sociedade, de forma direta e
indireta, nos termos da lei, mediante recursos provenientes dos orcamentos da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, e das seguintes contribuicdes socidis:

§ 7° Sao isentas de contribuicdo para a seguridade social as entidades beneficentes de
assisténcia social que atendam ds exigéncias estabelecidas em lei.

Embora o texto constitucional utilize o termo ‘isentas’, a doutrina e a jurisprudéncia
majoritarias consolidaram o entendimento de que se trata, na verdade, de uma imunidade, uma
limitagao constitucional ao poder de tributar. Essa imunidade visa fomentar a atuacdo de entidades
que colaboram com o Estado na prestacao de servicos essenciais a populacao nas areas de assisténcia
social, saude e educacio.

A regulamentacio das ‘exigéncias estabelecidas em lei" mencionadas no dispositivo
constitucional foi objeto de diversas normativas ao longo do tempo, culminando, mais recentemente,
na edi¢do da Lei Complementar n® 187, de 16 de dezembro de 2021. Esta lei complementar, conforme
seu artigo 1%, 'regula, com fundamento no inciso II do caput do art. 146 e no § 7° do art. 195 da
Constituicao Federal, as condicdes para limitacio ao poder de tributar da Unido em relagio as
entidades beneficentes, no tocante as contribui¢des para a seguridade social."

O artigo 2° da LC n®187/2021 define entidade beneficente, para os fins da lei, como "a pessoa
juridica de direito privado, sem fins lucrativos, que presta servico nas areas de assisténcia social, de
satde e de educacao, assim certificada na forma desta Lei Complementar.” A certificagdo mencionada é
o Certificado de Entidade Beneficente de Assisténcia Social (CEBAS), que atesta o cumprimento dos
requisitos legais pela entidade.

Referida imunidade abrange as contribuicdes previstas no artigo 195 em que a entidade seria
a contribuinte, seja a contribuicio patronal sobre a folha, a Contribuicio Previdenciaria Patronal -

CPP (art. 195, 1, "a’, CF/88); as contribuicdes sobre a receita e o faturamento, quais sejam a
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contribui¢io ao PIS e a COFINS (art. 195, I, 'b*, CF/88); a contribui¢io sobre o lucro, a Contribuicio
Social sobre o Lucro Liquido - CSLL (art. 195, I, ‘¢, CF/88); todos, inclusive nos casos de importacao
(art. 195, 1V, CF/88).

Nao abrange, contudo: (i) a contribui¢do dos segurados (art. 195, II, CF/88), eis que nesse
papel a entidade ¢ meramente responsavel pela retencao e repasse dos valores a Fazenda Nacional; (ii)
a contribuicao sobre bens e servicos prevista pela Reforma Tributaria (art. 195, V, CF), conforme se
aprofundara a seguir; e nem as contribui¢des para terceiros, com fundamento direto no artigo 149 da

CF/88, como entende o E. Supremo Tribunal Federal - STF:

DIREITO TRIBUTARIO. TERCEIRO AGRAVO INTERNO EM RECURSO
EXTRAORDINARIO COM AGRAVO. IMUNIDADE. ENTIDADE BENEFICENTE
DE ASSISTENCIA SOCIAL. CONTRIBUICOES DESTINADAS A TERCEIROS.
NAO ABRANGENCIA. 1. Esta Corte firmou entendimento no sentido de que a
imunidade prevista no art. 195, § 7°, da CF/1988 nao abrange as contribui¢oes
destinadas a terceiros. Precedentes. 2. Inaplicavel o art. 85, § 11, do CPC/2015, uma
vez que nio houve prévia fixacdo de honorarios advocaticios de sucumbeéncia. 3.
Agravo interno a que se nega provimento, com aplicacdo da multa prevista no art.
1.021, § 4°,do CPC/2015.

ARE 1348068 AgR-terceiro / R] - RIO DE JANEIRO , Orgao: STF. Relator:
ROBERTO BARROSO. Julgado em 28/03/2022, Publicado em 11/04/2022.

Note-se, contudo, que em relacdo as contribuicoes para terceiros, o legislador federal previu
a isencao tributaria para as entidades de assisténcia social imunes as contribuicoes do artigo 195. Tal
previsao se deu pelo art. 3% § 5% da Lei Federal n. 11.457/2007, reiterado pelo artigo 195 da Instrucao
Normativa n. 2.110/2022 da Receita Federal do Brasil - RFB.

Por fim, o artigo 114, III, da IN 2.110/2022-RFB esclarece, também, que as entidades de
assisténcia social imunes na forma do artigo 195, § 7° da CF/88 estao liberadas de sofrer a retencao de
119 sobre o valor bruto da nota fiscal ou fatura no caso de prestagio de servicos mediante cessio de

mao de obra ou empreitada, prevista pelo artigo 31 da Lei Federal n. 8.212/91.

2.2. Dos Requisitos para o Gozo da Imunidade Conforme a Lei Complementar n® 187/2021

O artigo 3° da Lei Complementar n® 187/2021 elenca os requisitos cumulativos que as
entidades beneficentes certificadas devem atender para fazerem jus a imunidade de que trata o § 7° do
artigo 195 da Constituicao Federal. Dentre esses requisitos, destaca-se, para a presente analise, 0

inciso V:

Art. 3° Fardo jus a imunidade de que trata o § 7° do art. 195 da Constituicdo Federal as entidades
beneficentes que atuem nas dreas da satde, da educacdo e da assisténcia social, certificadas nos
termos desta Lei Complementar, e que atendam, cumulativamente, dos seguintes requisitos:

L

V - ndo distribuam a seus conselheiros, associados, instituidores ou benfeitores seus resultados,
dividendos, bonificacdes, participacdes ou parcelas do seu patriménio, sob qualquer forma ou
pretexto, e, na hipotese de prestagdo de servicos da terceiros, piiblicos ou privados, com ou sem cessdo
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de mdo de obra, ndo transfiram a esses terceiros os beneficios relativos a imunidade previstano § 7°
do art. 195 da Constituicdo Federal;* (grifo nosso)

Este dispositivo legal impoe duas condicoes relevantes: a primeira, tradicional, ¢ a vedacao a
distribuicdo de resultados, lucros ou patrimonio aos seus membros ou instituidores, reforcando a
natureza nao lucrativa da entidade. A segunda parte, introduzida de forma mais explicita pela LC n®
187/2021, ¢ a proibicdo de que, na prestacio de servicos a terceiros, a entidade transfira a esses
terceiros os beneficios decorrentes de sua imunidade. E justamente esta segunda parte que suscita a
principal davida do 6rgao consulente.

Ademais, o artigo 4° da mesma Lei Complementar especifica o alcance da imunidade:

Art. 42 A imunidade de que trata esta Lei Complementar abrange as contribuicdes sociais previstas
nos incisos I, I11 ¢ IV do caput do art. 195 e no art. 239 da Constituicdo Federal, relativas a entidade
beneficente, a todas as suas atividades e aos empregados e demais segurados da previdéncia social,
mas ndo se estende a outra pessod juridica, ainda que constituida e mantida pela entidade a qual a
certificacdo foi concedida.

As contribuicdes sociais mencionadas no artigo 195, inciso I, da Constituicio Federal,
incluem aquelas incidentes sobre a folha de salarios e demais rendimentos do trabalho (alinea ‘a’),
sobre a receita ou o faturamento (alinea 'b’), e sobre o lucro (alinea 'c). O PIS e a COFINS, quando
incidentes sobre a receita ou faturamento, enquadram-se na alinea 'b' do inciso I do artigo 195 da CF.
As contribuicoes do artigo 239 da CF referem-se ao PIS/PASEP. Portanto, em tese, a imunidade das
entidades beneficentes que preencham os requisitos legais alcanca o PIS e a COFINS sobre suas
receitas, bem como as contribuicoes previdenciarias patronais.

Deve-se atentar, contudo, para o carater condicional de tal imunidade, que depende do
cumprimento dos requisitos legais e do consequente reconhecimento disso pelos orgaos fazendarios.
Isso significa queo fato de a entidade possuir declaracio de imunidade hoje nio implica sua
manutencao amanha, com possiveis impactos no contrato administrativo que vier a ser firmado, razao
pela qual se percebe que a utilizacio do beneficio da imunidade na precificacdo da proposta é

problematica, o que se aprofundara nos topicos seguintes.

2.3. Da Natureza dos Servicos Licitados e a Possibilidade de Atividades Geradoras de Recursos

O objeto da licitacdo em tela é a 'Prestacdo de servicos de limpeza, conservacio predial,
higienizacdo e copeiragem'. Conforme ressaltado pela consulente, tais servicos nao se caracterizam,
intrinsecamente, como beneficentes ou assistenciais. Contudo, a legislacdo pertinente as entidades
beneficentes, inclusive a LC n® 187/2021, reconhece a possibilidade de tais entidades exercerem
atividades geradoras de recursos, desde que esses recursos sejam integralmente aplicados na

consecucdo de seus objetivos institucionais.
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Nesse sentido, o artigo 30 da LC n® 187/2021, ao tratar especificamente das entidades de

assisténcia social, dispoe:

Art. 30. As entidades beneficentes de assisténcia social poderdo desenvolver atividades que gerem
recursos, inclusive por meio de filiais, com ou sem cessdo de mdo de obra, de modo a contribuir com
as finalidades previstas no art. 2° desta Lei Complementar, registradas segregadamente em sua
contabilidade e destacadas em suas Notas Explicativas.

O Estatuto Social do INSTITUTO XXX, ora licitante, em seu artigo 2°, paragrafo 1°, elenca
como finalidades da instituicio a promocdo do desenvolvimento nas areas de "assisténcia social, satde,
educacido, meio ambiente, cultura, esporte, lazer, além da promocao da ética, da paz, da cidadania, dos
direitos humanos, da democracia e de outros valores universais." O mesmo estatuto, no artigo 29, caput,
estabelece a "obrigatoriedade de investimento de seus excedentes financeiros no desenvolvimento das
proprias atividades' e, no artigo 41, que "Quaisquer que sejam as suas origens todos os bens da
entidade todas as suas rendas s6 poderio ser aplicadas no pais... e de acordo com a sua finalidade."

Assim, a prestacio de servicos de limpeza e copeiragem, embora nio seja a atividade-fim
assistencial da entidade, pode ser considerada uma atividade-meio, licita e compativel com sua
natureza, desde que os recursos auferidos sejam revertidos integralmente para a manutencio e
desenvolvimento de seus objetivos institucionais beneficentes e que tal atividade seja devidamente
registrada em sua contabilidade de forma segregada, conforme exige o art. 30 da LC 187/202L. A
imunidade, conforme o art. 4° da LC 187/2021, abrange 'todas as suas atividades’, o que, em uma
interpretacdo teleologica, incluiria as atividades-meio geradoras de recursos para as finalidades
essenciais.

Note-se, contudo, que mesmo esse ponto pode gerar discussoes. Nesse sentido, veja-se a

seguinte decisao do Conselho Administrativo de Recursos Fiscais - CARF, da Unido:

Assunto: Contribuicdes Sociais Previdencidrias Periodo de apuracdo: 01/01/2018 a 31/12/2019
CONTRIBUICOES SOCIAIS PREVIDENCIARIAS. IMUNIDADE/ ISENCAO. ENTIDADE
BENEFICENTE. CESSAO DE MAO DE OBRA. IMPOSSIBILIDADE. A entidade beneficente
que realiza cessao remunerada de mao-de-obra, de forma geral, ndo pode ser considerada
beneficente de assisténcia social para fins de imunidade prevista no art. 195, § 7°, da Constituicao,
perdendo sua condi¢do de imune/isenta, ainda que possua CEBAS vigente, uma vez que a RFB
possui legitimidade para apurar descumprimento dos requisitos para fruicdo da imunidade pela
entidade beneficente, relativo ao periodo apurado.

2101-002.949 | 17095.720236/2022-71, Orgao: CARF. Relator: WESLEY ROCHA. Julgado em
07/11/2024, Publicado em 07/03/2025.

Ha, portanto, em nosso entendimento, possibilidade de uma entidade beneficente de
assisténcia social prestar servicos complementares para geracio de recursos, desde que estes sejam
utilizados exclusivamente em sua finalidade assistencial. Ha, no entanto, possibilidade de que a
imunidade seja cassada a depender do entendimento dos orgaos fazendarios competentes, o que

reforca o carater condicional a que aludimos no item 2.1 supra.
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2.4. Da especial atencdo para a previsio da Reforma Tributaria (EC 132/23) sobre o fim do PIS e da
COFINS, objeto da celeuma sob analise e sua substituicdo pela CBS, que nio usufruira de tal

imunidade

Note-se que o PIS e a COFINS serao extintos em 2027, com transi¢do ja no ano que vemn,
sendo ambos substituidos pela Contribuicdo sobre Bens e Servicos - CBS. E essa nova contribuicao

ndo esta abrangida pela imunidade do artigo 195, § 7°, da CF/88, como prevé o artigo 149-B da CF:

Art. 149-B. Os tributos previstos nos arts. 156-A e 195, V, observardo as mesmds regras em relacdo
a: (Incluido pela Emenda Constitucional n° 132, de 2023)

[

Pardgrafo tinico. Os tributos de que trata o caput observardo as imunidades previstas no art. 150,
VI, ndo se aplicando a ambos os tributos o disposto no art. 195, § 7°

Com isso,a precificacdo sem a inclusio do onus tributario ja nao reflete a realidade

transitoria a partir de 2026 e definitiva a partir de 2027.

2.5. Da Vedacio a Transferéncia dos Beneficios da Imunidade a Terceiros (Art. 3%, V, LC n®187/2021)

O ponto nevralgico da consulta reside na interpretagio da parte final do inciso V do artigo 3°
da LC n° 187/2021, que veda as entidades beneficentes, na prestacdo de servicos a terceiros, a
transferéncia a estes dos beneficios relativos a imunidade prevista no § 7° do art. 195 da Constituicao
Federal.

A questdo que se coloca € se a formulacdo de uma proposta de precos em processo licitatorio,
na qual a entidade beneficente nio inclui na composicao de seus custos os valores de PIS e COFINS
(dos quais se considera imune), configuraria a "transferéncia do beneficio' da imunidade ao Municipio
contratante, em afronta a vedagao legal.

Entendemos que tal situacio configura, sim, o repasse do beneficio a terceiro, em violagdo ao
disposto no inciso V do artigo 3° da Lei Complementar n® 187/2021.

A interpretacio sistematica da legislacao tributaria, em conjunto com os principios que
regem a Administragao Publica, leva a conclusio de que a imunidade tributaria concedida as entidades
beneficentes de assisténcia social tem como objetivo precipuo o fomento das atividades finalisticas
dessas entidades. O beneficio fiscal nao pode ser utilizado como um instrumento de vantagem
competitiva indevida em processos licitatorios, sob pena de desvirtuamento da finalidade da norma
imunizante.

Ao apresentar uma proposta de precos sem a inclusio dos valores de PIS e COFINS, a
entidade beneficente est4, ainda que indiretamente, transferindo ao Municipio contratante o beneficio

da imunidade. Isso ocorre porque o preco final do servico é reduzido em virtude da desoneracio
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tributaria da entidade, gerando uma vantagem econdmica para o Municipio, que pagara menos pelo
Servico.

Essa pratica, contudo, nao se coaduna com o espirito da Lei Complementar n® 187/2021, que
veda expressamente a transferéncia dos beneficios da imunidade a terceiros. A intencao do legislador,
ao editar essa norma, foi evitar que as entidades beneficentes utilizassem sua condi¢io de imunidade
para obter vantagens indevidas em detrimento de outras empresas que nao gozam do mesmo beneficio
fiscal.

Portanto, a imunidade tributaria, que é um beneficio fiscal concedido as entidades
beneficentes para o cumprimento de suas finalidades sociais, ndo pode ser utilizada como um
instrumento de concorréncia desleal em processos licitatorios. A apresentacio de uma proposta de
precos sem a inclusio dos tributos, ainda que de forma indireta, configura uma transferéncia do
beneficio da imunidade ao Municipio contratante, em afronta ao disposto no art. 3°, V, da Lei
Complementar n° 187/2021. A imunidade tributaria das entidades beneficentes funciona, em esséncia,
como um subsidio publico institucional. Os recursos que nao sao recolhidos aos cofres publicos em
virtude da desoneracdo tributaria devem permanecer na propria entidade, sendo integralmente
aplicados na consecucdo de suas finalidades estatutarias de natureza assistencial, educacional ou de
saude.

Quando uma entidade beneficente formula proposta de precos sem incluir os custos
tributarios dos quais é imune, esta, na pratica, transferindo ao contratante o beneficio do subsidio
fiscal. O valor que deveria ser retido pela entidade para reinvestimento em suas atividades finalisticas
¢ repassado como vantagem econdmica ao terceiro contratante, configurando desvio de finalidade da
norma imunizante.

Para observancia da vedacdo legal, entendemos que as entidades beneficentes devem
necessariamente formar seus precos como se estivessem sujeitas a tributacdo integral. A imunidade
deve operar internamente, permitindo que a diferenca entre o prego praticado (com tributos
embutidos) e o custo efetivo (sem tributos) constitua recursos adicionais para suas atividades
institucionais. Esta interpretacdo alinha-se com o entendimento de que a prestacdo de servicos por
dirigentes as entidades beneficentes deve ocorrer a precos de mercado, evitando que remuneracoes
subfaturadas configurem distribuico disfarcada de resultados. Analogamente, a prestacao de servicos
pela entidade a terceiros deve refletir custos de mercado, preservando internamente os beneficios da
imunidade.

A nosso ver, a formacdo de precos sem inclusio de custos tributarios por entidades
beneficentes configura grave violagido ao principio da isonomia, consagrado no artigo 37, XXI, da
Constituicio Federal. Tal pratica gera desequilibrio competitivo artificial, uma vez que empresas
convencionais, sujeitas a tributagao integral, nio conseguem competir em condicoes equitativas com
entidades que apresentam propostas artificialmente reduzidas pela exclusao de tributos. A isonomia

licitatoria exige que todos os licitantes disputem o certame em condicoes equivalentes, sendo
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inadmissivel que vantagens fiscais setoriais sejam utilizadas para distorcer a competicio. A imunidade
tributaria nao pode funcionar como instrumento de concorréncia desleal, sob pena de comprometer a
eficiéncia e a moralidade do processo licitatorio.

Sob a perspectiva tributaria, tem-se que a tributacdo deve garantir o mais possivel
a neutralidade, de forma a nao influir artificialmente nas decisdes dos agentes econdmicos - o que é
hoje previsto expressamente para o Imposto sobre Bens e Servicos - IBS e a Contribuicdo sobre Bens e
Servigos - CBS, previstos pela Emenda Constitucional n. 132/2023 (art. 195, § 16 ¢/c art. 156-A, § 1%, 1,
todos da CF/88) e instituidos pela Lei Complementar n. 214/2025, mas cujas notas caracteristicas
poderiam ser extraidas sistematicamente ja da garantia dajustica fiscal (art. 145, § 3°, CF/88)
e isonomia entre contribuintes (art. 150, II, CF/88). Fato ¢ que o ordenamento juridico brasileiro, tanto
na esfera constitucional (art. 170, IV, CF) quanto infraconstitucional, consagra alivre
concorréncia como principio fundamental da ordem econdmica. Parece-nos que a utilizacdo da
imunidade tributaria para obtencdo de vantagens competitivas em certame licitatorio constitui
pratica atentatoria a livre concorréncia, criando barreiras artificiais a entrada de novos competidores e
distorcendo os mecanismos naturais de formagao de precos. Apesar de nio ter sido aprovada, ainda, a
lei regulamentadora da prevencao de desequilibrios da concorréncia causados pela tributacio, a que
alude o artigo 146-A da CF/88, pode-se afirmar que a previsio do inciso V do artigo 3° da LC 187/2021
cumpre, ainda que parcialmente, esse papel em relacio a imunidade de entidades beneficentes. A
vedacio da Lei Complementar n® 187/2021 visa, precisamente,impedir que beneficios fiscais
concedidos com finalidade social sejam instrumentalizados para praticas anticoncorrenciais,
preservando a integridade do ambiente competitivo.

No caso sob analise, a entidade apresentou proposta zerando os percentuais de PIS e
COFINS, bem como diversos encargos previdenciarios e contribuicdes patronais, justificando tal
conduta com base em sua condicdo de entidade beneficente de assisténcia social certificada. Esta
pratica caracteriza, inequivocamente, a transferéncia vedada dos beneficios da imunidade, uma vez
que:

a) O preco final ofertado ¢ inferior ao que seria praticado caso os tributos fossem incluidos
na composicio de custos;

b) A vantagem econdmica decorrente da menor tributacio ¢ repassada ao Municipio
contratante, nao sendo retida pela entidade para suas finalidades institucionais;

¢) A proposta nio reflete os custos reais de mercado, criando vantagem competitiva artificial
em detrimento dos demais licitantes.

Isso sem se levar em conta a situacio de que a imunidade ¢ condicional e pode ser cassada
durante a execucdo do contrato além de que a partir de 2026 e ja definitivamente em 2027, 0 PIS ¢ a
COFINS serao substituidos pela CBS, que nao encontra-se abrangida pela imunidade em questao.

Ressaltamos que situacdes analogas tem sido, eventualmente, analisados por o6rgaos de

controle. O Tribunal de Justica de Goias, por exemplo, ja entendeu que numa parceria firmada entre
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entidade e ente publico, seria possivel a "transferéncia’ dos beneficios tributarios, eis que nao seria um

contrato de prestacao de servicos para terceiros:

EMENTA: DIREITO ADMINISTRATIVO. AGRAVO DE INSTRUMENTO.
CHAMAMENTO PUBLICO PARA GESTAO DE HOSPITAIS. CRITERIO DE
PONTUACAO COM BASE EM CERTIFICADO DE ENTIDADE BENEFICENTE.
LEGALIDADE. EMBARGOS DE DECLARACAO PREJUDICADOS. RECURSO
PROVIDO. I. CASO EM EXAME 1. Trata-se de agravo de instrumento contra
decisio que deferiu liminar suspendendo chamamento piblico para sele¢io de
organizagao da sociedade civil para gestdo de hospitais estaduais. O questionamento
recai sobre critério de pontuagio que privilegia entidades com certificado de
entidade beneficente de assisténcia social (CEBAS), e que apresenta proposta de
aplicagao dos recursos da imunidade fiscal na unidade hospitalar. II. QUESTAO EM
DISCUSSAO 2. A questio em discussio consiste em analisar a legalidade do critério
de pontuacio do edital, que considera a apresentacdo do CEBAS e a proposta de
aplicacdo de recursos da imunidade fiscal, a luz da Lei Complementar n® 187/2021,
que veda a transferéncia de beneficios da imunidade para terceiros. I1l. RAZOES DE
DECIDIR 3. Diante do instrumental estar apto a receber o julgamento do mérito, os
aclaratorios opostos em face da decisao preliminar encontram-se prejudicados. 4. O
critério de pontuacdo do edital ndo configura transferéncia de beneficios da
imunidade para terceiros, uma vez que se trata de incentivo a participacio de
entidades com reconhecida qualificacdo socioassistencial, e nio de obrigacio ou
imposicao. A relacio entre a OSC e o Estado é de parceria, nio de prestacio de
servigos. 5. O beneficio conferido no edital limita-se a conceder maior pontuagio,
sem assegurar contratacio direta ou transferéncia dos efeitos da imunidade fiscal.
Ademais, a previsio editalicia visa fomentar a destinacio dos recursos captados
pelas entidades certificadas a atividades de relevante interesse social, alinhando-se
aos principios da eficiéncia e de promocdo dos direitos fundamentais a satde e a
assisténcia social. 6. A Lei Complementar n® 187/2021 veda a transferéncia de
beneficios tributarios apenas em casos de prestacdo de servicos a terceiros, situacio
diversa da parceria formalizada por meio de termo de colaboracio. A medida visa
fomentar a destinacio de recursos para atividades de interesse social. IV.
DISPOSITIVO E TESE Tese de julgamento: '1. O critério de pontuacdo do edital é
legal. 2. Nao ha transferéncia indevida de beneficios da imunidade tributaria para
terceiros." AGRAVO DE INSTRUMENTO CONHECIDO E PROVIDO. RECURSO
ACLARATORIO PREJUDICADO. 11/04/2025 | 5044959-15.2025.8.09.0051, Orgao:
TJ-GO. Relator: DESEMBARGADOR LUIZ EDUARDO DE SOUSA. Publicado em
11/04/2025.

A contrario sensu, pode-se inferir que, em se tratando de um contrato de prestacdo de servicos,
tal transferéncia seria considerada vedad pelo referido Tribunal.

Também o Tribunal de Contas da Unido - TCU ja decidiu que, na situacio analoga de uma
Organizacao da Sociedade Civil de Interesse Publico - OSCIP, somente seria possivel a realizacao de
parcerias e ndo de contratacio em certames licitatorios, pela quebra da isonomia - exatamente pela

questio da imunidade:

REPRESENTACAO. GRUPO DE TRABALHO CRIADO PARA AVALIAR A
LEGALIDADE DA PARTICIPACAO DE ORGANIZACAO DA SOCIEDADE CIVIL
DE INTERESSE PUBLICO - OSCIP EM CERTAMES DA ADMINISTRACAO
PUBLICA FEDERAL. DESVIRTUAMENTO DA FORMA DE
RELACIONAMENTO COM PODER PUBLICO PREVISTA NA LEI N. 9.790/1999.
QUEBRA DO PRINCIPIO DA ISONOMIA. IMPOSSIBILIDADE. CIENCIA AOS
ORGAOS E ENTIDADES DA ADMINISTRACAO. 1. As Organizacoes da Sociedade
Civil de Interesse Publico, atuando nessa condicao, ¢ vedado participar de certames
da Administracdo Publica Federal, porquanto tal agir implica ofensa a Lei n.
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9.790/1999, que dispoe ser o Termo de Parceria o meio adequado de relacionamento
entre elas e o Poder Pablico. 2. A participagido de OSCIP em torneios licitatorios da
Administracdo Publica consubstancia quebra do principio da isonomia, eis que
tais entidades possuem benesses fiscais, a elas concedidas para atuarem mediante o
estabelecimento de Termo de Parceria. ACORDAO 746/2014 - PLENARIO

Desse modo, alertamos que o tema € polémico, nao encontramos analises doutrinarias e ha
poucas decisdes administrativas ou judiciais a respeito da matéria. Contudo, sob a perspectiva
tributaria e a luz do inciso V do artigo 3° da Lei Complementar n. 187/2021 e de todo o contexto
principiologico de nosso ordenamento juridico, somado a condicionalidade da imunidade e das
mudangas trazidas pela Emenda Constitucional n. 132/2023 quanto a imunidade de entidades
beneficentes de assisténcia social no que tange a CBS, cremos que ha problemas na precificacao

apresentada pela entidade, objeto da consulta.

2.6. Das respostas aos quesitos

Passamos, portanto, a resposta dos quesitos apresentados pela consulente:

a) Os respaldos normativos apresentados pelo INSTITUTO XXX, CNPJ] XXXXXX estdo
adequados, perfazendo a mesma de imunidade tributaria dos itens mencionados, especialmente

quanto aos percentuais de PIS e Cofins e dos encargos previdenciarios patronais e a terceiros?

A analise da situacio concreta da entidade acerca do cumprimento dos requisitos
constitucionais e legais para usufruir da imunidade tributaria do artigo 195, § 7° da CF/88, nos termos
da Lei Complementar n. 187/2021 nao compete ao Municipio de Londrina. Para os fins do processo
licitatorio bastara que a referida entidade comprove possuir declaracdo de imunidade expedida de
forma regular pela Receita Federal do Brasil - RFB, que ¢ o 6rgiao competente para tal analise e
certificacdo. Desse modo, se apresentada declaracdo de imunidade valida e vigente por parte da
entidade, havera respaldo para o reconhecimento da imunidade para os fins contratuais no ambito

local.

Contudo, a referida imunidade nio abrange a Contribuicdo sobre Bens e Servicos - CBS que
substituira o PIS e a COFINS de forma definitiva a partir de 2027 e em regime transitorio a partir de
2026. Se o contrato tem previsdo de duracio que ultrapasse o ano presente, tal fato deve ser levado em
consideracdo pela autoridade administrativa, eis que ja a partir do proximo ano o PIS e a COFINS

serdo substituidas, processo que se encerra, como exposto, ja em 2027.

Ademais, ha que se recordar que, mesmo em relacio ao PIS e a COFINS e a outras

contribuicoes, tem-se uma imunidade condicionada, que pode vir a ser cassada pela propria REB, nao


https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/acordao-completo/imunidade%2520e%2520licita%25C3%25A7%25C3%25A3o%2520entidade%2520beneficente%2520transfer%25C3%25AAncia%2520benef%25C3%25ADcio%2520terceiro/%2520/DTRELEVANCIA%2520desc%252C%2520NUMACORDAOINT%2520desc/17
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se podendo afirmar que o eventual reconhecimento atual da existéncia da imunidade durara por todo

o periodo contratual.

A principal ressalva reside na interpretagdo da vedagdo a "transferéncia do beneficio" da
imunidade, que sera aprofundada na resposta ao quesito 'b'. Se a auséncia de PIS e COFINS na
planilha de precos for considerada uma forma de transferir o beneficio a0 Municipio de maneira
vedada pela LC 187/2021, entdo o respaldo para zerar esses tributos na proposta seria inadequado.
Entende-se que a simples formacdo de preco refletindo a condicio de imune configura, sim, a

transferéncia vedada.

b) A imunidade tributaria apresentada ¢ valida no contexto da presente licitacao, cujo objeto

nio trata de servico beneficente e/ou assistencial?

Nao, a imunidade tributaria nao ¢ valida no contexto da presente licitagdo, ainda que o
objeto (servigos de limpeza e copeiragem) nio seja, em si, uma atividade diretamente beneficente ou
assistencial. Isso nao se da pelo objeto da contratacdo em si, mas sim, pela previsao do artigo 32, inciso

V, da Lei Complementar n. 187/2021.

Ainda que o artigo 30 da Lei Complementar n® 187/2021 permita expressamente que as
entidades beneficentes de assisténcia social desenvolvam atividades geradoras de recursos, com ou
sem cessdo de mao de obra, para contribuir com suas finalidades institucionais, e que o artigo 4° da
mesma lei estipule que a imunidade abrange "todas as suas atividades’, a interpretacao sistematica da
legislacdo tributaria, em conjunto com os principios que regem a Administracio Publica, leva a
conclusio de que a imunidade tributaria concedida as entidades beneficentes de assisténcia social tem
como objetivo precipuo o fomento das atividades finalisticas dessas entidades, nao podendo ser
utilizada como um instrumento de vantagem competitiva indevida em processos licitatorios, sob pena

de desvirtuamento da finalidade da norma imunizante.

Ainda que o Estatuto Social do INSTITUTO XXX preveja a aplicacio de seus excedentes
financeiros no desenvolvimento de suas atividades (art. 2°) e que todas as suas rendas serdo aplicadas
de acordo com sua finalidade (art. 41), incluindo assisténcia social, satde e educacao (art. 2°, §1°), a
apresentacdo de proposta de precos sem a inclusido de PIS e COFINS configura a transferéncia do
beneficio da imunidade ao Municipio contratante, em afronta ao disposto no art. 3% V, da Lei

Complementar n® 187/2021.

A validade da imunidade, neste contexto, esta intrinsecamente ligada ao cumprimento do

requisito do artigo 3¢, inciso V, da LC n® 187/2021, especificamente a nao transferéncia dos beneficios
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da imunidade ao Municipio contratante. Entende-se que a entidade, ao nao incluir PIS e COFINS em
sua proposta, esta transferindo o beneficio ao Municipio contratante. Assim, a apresentacdo de
proposta de precos sem a inclusao de PIS e COFINS, por uma entidade que se declara imune e que
comprova sua regularidade (CEBAS e cumprimento dos requisitos da LC 187/2021), configura a
transferéncia indevida do beneficio da imunidade, nao sendo o preco praticado condizente com seus
custos reais (ja desonerados), e nao sendo o eventual superavit revertido para suas finalidades sociais,

mas sim utilizado para obter vantagem em processo licitatorio.

Ademais, se o contrato tiver previsdo de duracio que ultrapasse o ano de 2025, a precificagio
precisaria incluir os impactos da CBS, que substituira o PIS e a COFINS e que néo ¢ abrangida pela

referida imunidade, como antes exposto.

c¢) Eventual imunidade relativa ao INSS contempla também a retencdo de 11% no momento
do pagamento pelos servicos? Ou seja, caso o INSTITUTO XXX se consagre vencedor da presenta
licitacdo, a Administracao ficaria desobrigada de realizar a retencao de 11% sobre o valor da nota fiscal

como também alegado pela empresa?

Sim, no caso de a entidade sagrar-se vencedora no certame licitatorio, havera dispensa da
retencdo de 11% sobre o valor bruto da nota fiscal ou fatura, conforme previsio do artigo 114, III, da IN
2.110/2022-RFB, observada que tal dispensa apenas deve ser observada enquanto vigente a declaracio
de imunidade. Por tal razao, ¢ de bom alvitre que seja feita solicitacio de comprovacio de

continuidade do reconhecimento da imunidade no decorrer do contrato.

3. CONCLUSAO

Em conclusio, conforme exposto no item 2 supra, a que remetemos a consulente, entendemos

que:

1. Ha respaldo juridico para o reconhecimento, para os fins da licitagdo e contrato
administrativo, da imunidade da entidade objeto do presente parecer, desde que haja declaracao nesse
sentido, valida e vigente, emitida pela Receita Federal do Brasil- RFB. Tratando-se de imunidade
condicionada, pode haver sua cessacao a qualquer momento, a depender de futura e incerta decisio da
RFB, razao pela qual tal comprovagao devera ser exigida de forma recorrente. Contudo, tal imunidade
nao se aplicara a Contribuicao sobre Bens e Servicos (CBS), que substituira o PIS e a COFINS a partir
de 2027, com regime transitorio iniciando-se ja em 2026. Portanto, contratos com vigéncia superior ao

exercicio corrente devem prever adequacio a essas mudancas legislativas;
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2. Apesar da eventual regularidade formal, ressalta-se que a aplicacao pratica da imunidade
tributaria para excluir PIS e COFINS da proposta financeira configura a transferéncia vedada do
beneficio a0 Municipio, o que nao encontra respaldo no artigo 32, V, da Lei Complementar n° 187/2021.
Tal situagdo caracteriza-se como vantagem competitiva indevida, desvirtuando a finalidade

institucional e social da imunidade tributaria conferida as entidades beneficentes;

3. Por fim, casoa entidade se consagre vencedor da licitagdo, a imunidade tributaria relativa
as contribuicdes previdenciarias implicara na dispensa de retencio dos 11% sobre o valor bruto das
notas fiscais, desde que mantida vigente a declaracio de imunidade. Recomenda-se, portanto,

monitoramento continuo para garantir a validade dessa condi¢ao durante todo o periodo contratual.

Recordamos que nossa analise limita-se aos aspectos tributarios. Os efeitos deles no certame
licitatorio necessitam de analise especifica pela geréncia tematica competente no ambito desta

Procuradoria-Geral, a critério da consulente.

Ressalte-se que o presente opinativo somente passa a ter validade juridica apos sua
apreciacao, concordancia e expressa ratificacao pelo Gabinete da PGM, sem o que cuidar-se-a de mera

minuta de parecer.
Eis o parecer.

A Procuradoria-Geral Adjunta de Gestao da Consultoria. Solicitamos seja dada ciéncia do

presente parecer a Geréncia de Licitacoes e Contratos desta Procuradoria-Geral.
Londrina (PR), datado e assinado eletronicamente.

CARLOS RENATO CUNHA
Gerente de Assuntos Fiscais e Tributarios
Procurador do Municipio de Londrina
OAB/PR 35.367 - Mat. 14.157-7
Recebido nesta data o Parecer Juridico acima mencionado. Tendo em vista o contido na Portaria n®

20/2014-PGM, RATIFICO o Parecer Juridico.

RENATA KAWASSAKI SIQUEIRA

Procuradora-Geral do Municipio de Londrina
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REFORMA TRIBUTARIA E COOPERATIVISMO: reflexoes acerca do adequado tratamento
tributario do ato cooperativo na EC 132/23 e LC 124/25'

TAX REFORM AND COOPERATIVISM: reflections on the appropriate tax treatment of the

cooperative act in the Constitucional Amendment 132/23 and Complementary Law 124/25

Eduardo Silveira Frade?
Robson Maia Lins?

Adriano Luiz Batista Messias*

RESUMO: A compreensio da natureza juridica das cooperativas ainda nao é
pacificada no ordenamento juridico brasileiro, embora haja certo consenso
que estas sociedades merecam tratamento juridico diferenciado, de acordo
com suas peculiaridades. Tanto € assim que a Constituiciao Federal de 1988
cuidou em proscrever-lhes a necessidade de um adequado tratamento
tributario, embora nio tenha definido o que haveria de ser compreendido
como tal. Neste sentido, o presente estudo busca compreender se a reforma
ao sistema tributario nacional, fruto da Emenda Constitucional 132/23 e
regulamentada pela Lei Complementar n® 124/25, representa, ou nao, avango
nesta compreensao. Para isso, cuida em discorrer sobre o que haveria de ser
compreendido como adequado tratamento tributario do ato cooperativo,
considerando também a influéncia da Lei n® 5.764/71, conhecida por Lei
Geral do Cooperativismo. Para cumprir esse desiderato, a pesquisa utiliza-
se de método de pesquisa dedutivo e abordagem comparativa e funcionalista,
observando que, a reforma tributaria avanca na compreensdo do ato
cooperativo praticado por estas sociedades, embora se vislumbre alguns
problemas remanescentes.

Palavras-chave: cooperativismo; adequado tratamento tributario; reforma
tributaria.

ABSTRACT: The comprehension of the legal nature of cooperatives is not
pacified in the Brazilian Legal System, although there is a certain consensus
that these societies deserve a different legal treatment, according to their
peculiarities. Considering this, Brazil's Federal Constitution took care to
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prescribe the need for adequate tax treatment, although not defining what
should be understood as such. In this sense, the present study seeks to
understand if the actual tax reform developed by the Constitutional
Amendment 132/23, represents, or not, a progress in this understanding. To
do that, the present essay seeks to describe what could be understood as an
adequate tax treatment to the cooperative act, reason why it takes this
premise, in a deductive method, observing that Brazilian tax reform advance
on the comprehension of the adequate tax treatment faced by this societies,
although some remain problems are visible.

Keywords: corporativism; adequate tax treatment; tax reform.

INTRODUCAO

O modelo federativo brasileiro importa em diversas peculiaridades no que tange a
tributacdo. Tem-se uma multiplicidade de agentes dotados de competéncia tributaria, notadamente
mais de cinco mil municipios, vinte e seis estados, um distrito federal (que soma competéncia
tributarias de estados e municipios), além da Unido, o que repercute numa competéncia tributaria
descentralizada, embora materialmente limitada quanto a cada ente, o que ¢é representativo da
complexidade tributaria brasileira.

Some-se a essa complexidade a existéncia de diversas agéncias regulamentadoras, cujas
normas influenciam na interpretacdo de agentes julgadores, seja administrativa ou judicialmente, além
dos mais diversos tributos, o que, consequentemente, exerce influéncia na seguranca juridica e,
consequentemente, na tomada de decisio dos agentes econdmicos e, até mesmo, no prego cobrado de
produtos ou servicos.

Esses fatures importam, portanto, em elevado ntmero de normas tributaria expedidas
diariamente e contribuem para a difusio do argumento da necessidade de simplificacao do Sistema
Tributario Nacional.

Todo esse cenario de complexidade repercutiu para a edicdo de diferentes propostas de
reforma do Sistema Tributario Nacional. Dentre elas, merece especial destaque a Proposta de Emenda
Constitucional n® 45, apresentada em 2019 pelo entio deputado Baleia Rossi e tecnicamente
formulada pelo Centro de Cidadania Fiscal (CCiF), organizagdo independente voltada para difusao
do conhecimento tributario, especialmente no que tange a formulacido de alternativas que possam
tornar menos complexa a tributacao brasileira, e que dentre seus participes encontra-se o Professor e
advogado Eurico de Santi, o também professor e ex-Ministro da Previdéncia Nelson Machado e
Bernard Appy, economista, professor e atualmente Secretario Extraordinario da Reforma Tributaria. O
texto sofreu diversas alteragdes, inclusive incorporando-se trechos de outras propostas de reforma
tributaria, como a PEC 110, tendo sido em julho de 2023 aprovada pela Camara dos Deputados e em
novembro do mesmo ano pelo Senado Federal, tendo sido positivada no ordenamento juridico

nacional através da Emenda Constitucional n® 132, de 23 de dezembro de 2023.
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O nucleo da proposta de simplificacao ¢, em consonancia com modelos de Impostos sobre
Valores Acrescidos (IVA) de diferentes paises, reunir, sob a alcunha de Contribuicao Social sobre Bens
e Servicos (CBS) o Programa de Integracdo Social (PIS) e a Contribui¢do para Financiamento da
Seguridade Social (COFINS), remanescendo neste a competéncia federal e, sob a denominacido de
Imposto sobre Bens e Servicos (IBS), o Imposto sobre Circulacio de Mercadorias e Servicos de
Comunicacao e Transporte Interestadual e Intermunicipal (ICMS) e o Imposto sobre Servicos de
Qualquer Natureza (ISS), cuja cobranca hoje se da, respectivamente, por estados e municipios, a
passaria a ser regido por um Comité Gestor do IBS.

No afa de regulamentar o texto constitucional fora editada a Lei Complementar n® 214,
publicada em 16 de janeiro de 2025, que instituiu o IBS e a CBS, além de instituir o Imposto Seletivo,
dispondo sobre normas gerais que orientam a incidéncia destes tributos, observando a competéncia
propria desta espécie normativa, assentada no artigo 146 da Constituicao Federal.

Ainda que pendente a publicacdo de outras leis complementares que regulamentem a
exigéncia dos tributos e que, a época da redagdo deste texto encontram-se em discussdo, como o
Projeto de Lei Complementar n® 108, de 2024, tem-se que com a publicacdo da Emenda Constituicao
132, de 2023 e com a Lei Complementar n® 214, de 2025, tem-se que ja € possivel tratar os parametros
da tributacdo das sociedades cooperativas e, notadamente, se ha respeito a previsio de adequado
tratamento tributario ao ato cooperativo praticado por estas sociedades, anteriormente previsto no
artigo 146, 111, “c” da Constituicio Federal de 1988 e sem modificacoes em seu texto pelas emendas
constitucionais posteriores.

Neste sentido, o presente estudo propoe-se a discorrer acerca do que haveria de ser
compreendido como “adequado tratamento tributario do ato cooperativo” e, em seguida, esclarecida
essa premissa, discorrer se a Emenda Constitucional 132/23 e se a regulamentacido conferida pela Lei
Complementar n® 214/25 se coadunam com o objetivo firmado desde a publicacido da Constituicao
Federal de 1988.

Para tanto, parte-se do pressuposto de que as sociedades cooperativas tém natureza juridica
propria e atividade economica singular, o que lhes implica em necessidade de tratamento tributario
especial.

Para comprimir com os objetivos propostos, emprega-se, pois, método de abordagem
dedutivo, levando em considera¢ao aquilo que se defende como adequado tratamento tributario do ato
cooperativo, sob a influéncia da Lei n® 5.764/71, conhecida por Lei Geral do Cooperativismo e
defendido em outras oportunidade, de modo a intentar concluir se as inovagoes trazidas pela Emenda
Constitucional n®132/23 e pela Lei Complementar n° 214/25 representam, ou ndo, avango ha promogao
do adequado tratamento tributario do ato cooperativo.

Para tanto, em primeiro momento, sera exposto o problema hermenéutico do ato

cooperativo e, entdo, serdo tecidas reflexdes sobre o sentido e alcance da expressao, inclusive
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discorrendo pelo que nao poderia ser enquadrado como tal. Em seguida se discorrera sobre o contetdo
da expressio “adequado tratamento tributario do ato cooperativo”.

Por fim, serdo analisadas as passagens do texto da EC 132/23 e da LC 214/25 em que se
aborda o ato cooperativo e seu adequado tratamento tributario, a fim de se concluir se o texto

constitucionalmente introduzido representa, ou nao, avango sobre o tema.

1. O PROBLEMA HERMENEUTICO DO ATO COOPERATIVO NA LEGISLACAO
BRASILEIRA

Como observa Paulo de Barros Carvalho (2013, p. 98), a Ciéncia do Direito possui linguagem
eminentemente descritiva das normas juridicas postas no ordenamento juridico. Destarte, cabe ao
cientista do Direito tomar o texto veiculado na lei (instrumento introdutor de normas), atribuindo-
lhe, entao, sentido(s).

Por esta razao € que se assume que a Ciéncia do Direito tem funcio descritiva e declaratoria
do direito positivado, posto que outorga sentido ao ultimo que, por sua vez, apresenta linguagem
prescritiva. Ou seja, a Ciéncia do Direito cabe descrever a norma juridica que se abstrai no juizo do
intérprete a partir do Direito Positivo, sendo, portanto, metalinguagem cuja missio € descrever a
norma obtida no juizo intelectivo do intérprete, a partir dos enunciados do ordenamento juridico

Levando estas consideragdes ao objeto de nosso estudo, cumpre-nos, pois, atribuir sentido a

expressdo “ato cooperativo”, originalmente previsto no artigo 79 da Lei n® 5.764/71:

Art. 79. Denominam-se atos cooperativos os praticados entre as cooperativas e seus
associados, entre estes e aquelas e pelas cooperativas entre si quando associados,
para a consecucio dos objetivos sociais.

Paragrafo tinico. O ato cooperativo ndo implica operacio de mercado, nem contrato
de compra e venda de produto ou mercadoria.

Pelo caput do supracitado artigo, entende-se que a legislacao brasileira adotou a diretriz de
bilateralidade do ato cooperativo, segundo o qual os atos cooperativos devem ser compreendidos
como aqueles realizados entre as cooperativas e seus cooperados ou entre cooperativas entre si,
enquanto associadas, para a consecucio dos objetivos sociais.

O referido enunciado, contudo, parece descartar a possibilidade dos negocios estruturados
com terceiros serem considerados como atos cooperativos, ainda que para o atingimento dos objetivos
sociais da cooperativa.

A interpretacdo literal, pautada nos argumentos linguisticos imanentes de ordem sintatica e
semantica ndo nos permite conhecer a interacdo da Lei n. 5.764/71 com outros dispositivos,
notadamente com a Constituicio Federal de 1988, lei de mais alta hierarquia, além de

cronologicamente mais recente, em comparacio com a Lei Cooperativista.
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A Constitui¢ao Federal, conforme adverte Demetrius Nichele Macei (2014, p. 28), aponta o
cooperativismo em oito passagens, das quais, sobretudo uma, chama atencao, que ¢ a norma contida
no artigo 174, §2°, qual seja a de que o Estado, assume o compromisso de apoiar e estimular o
cooperativismo e outras formas de associativismo, logo enunciando um valor social caro, a ser
perseguido por outras normas, que deverdo se dar com vistas ao estimulo do cooperativismo,
notadamente em razdo ao papel social que estas sociedades desempenham. Nesse sentido, inclusive,
assenta Guilherme Frederico de Figueiredo Castro (2017, p. 111), “a constitucionalizacdo do
cooperativismo representou uma mudanca de paradigma para a sociedade brasileira, onde nao mais a
matéria deve ser tratada sobre os aspucios da individualidade”.

Este mandamento, inclusive, serve como orientacdo para a lei complementar que dispora
sobre o adequado tratamento tributario do ato cooperativo, consorte anuncia o artigo 146, inciso III,
alinea “c” da Constituicio Federal e que, com efeito, pode ser considerado a partir da Lei
Complementar n® 214/25, como sera exposto adiante.

Para se precisar o citado tratamento, contudo, deve-se, primeiramente, definir o que seria o
ato cooperativo, uma vez que a partir de sua compreensao ¢ que os efeitos tributarios sero atingidos.

A compreensao do ato cooperativo deve se dar coadunando-se com os mandamentos
constitucionalmente previstos, numa interpretacio imanente, porém sistematica. Ou seja, deve-se
buscar, no ordenamento juridico e nio somente na Lei Cooperativista, a compreensio do ato
cooperativo, sem o conddo de modificar ou sugerir uma modificacao da Lei n. 5.764/71, mas apreender
a significacao do ato cooperativo enquanto inserida no ordenamento juridico brasileiro.

Em outras palavras, o reconhecimento de que a Constituicdo Federal da ao cooperativismo
demanda interpretacao do ato cooperativo, que transcende de uma compreensiao de sentido estrito
para uma compreensdo em sentido lato, estendendo-se, pois, 0 ato cooperativo na perspectiva de que
seu adequado tratamento tributario, que deve se dar com vistas a estimular esta forma de producao,
que prestigia o coletivo em detrimento do individual.

Este, inclusive, foi o caminho seguido pela Argentina na Lei n. 20.337, de 16 de maio de 1973,

que, em seu artigo 4°, dispoe:

Art. 4° Sdo atos cooperativos os realizados entre as cooperativas e seus associados e
por aquelas entre si em cumprimento do objeto social e a consecucio dos fins
institucionais. Também o sdo, a respeito das sociedades cooperativas, os atos
juridicos que com idéntica finalidade realizem com outras pessoas (apud
CRACOGNA, 2007, p. 54).

Ou seja, a legislacao cooperativa argentina admitiu o ato cooperativo praticado com nao
socios, sempre que, obviamente, refiram-se ao cumprimento de seu objetivo social, ndo obstante, como
observa Dante Cracogna (2004, p. 61), a disposicao da legislacao argentina ter dado lugar a diversas
criticas “porque, em virtude dela, todos os atos que a cooperativa realizar, em cumprimento ao seu

objeto social — com qualquer sujeito que for — constituem atos cooperativos em relacao a ela”.
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Entende-se, porém, que a compreensio do ato cooperativo deve ser vista com cautela, posto
que nem todos os atos praticados pelas sociedades cooperativas podem ser considerados como, de
sorte que esta assertiva nao resiste a uma analise mais apurada. O cumprimento de seu objetivo social
¢ a finalidade das cooperativas, sendo que nem todos os atos tomados por estas se operario
diretamente para sua consecugao.

Assim, cabe a doutrina juridica melhor explicar esta relacio, admitindo-se, desde ja, que a
legislacdo cooperativista argentina compreende em melhor medida o ato cooperativo, por enquadra-lo
numa visao lato sensu. Neste sentido, concordam Claudio Rubens Dufau e Marcelo Esteban Zarlenga

(1987, p.317, apud BECHO, 2005, p. 177):

consideramos que a lei argentina, que reconhece como fonte a brasileira ja citada,
expressa 0 conceito com maior precisio, de vez que lhe outorga uma formulacio
mais ampla. Em efeito, resulta mais concisa quando faz men¢io aos fins
institucionais, que implicam a atuacdo dos principios cooperativos, o que significa
enfatizar a necessidade de que o objeto se deve cumprir tendo em conta ditos
principios em todo momento.

Também dizemos que ¢ mais amplo, porque dentro do conceito de ato cooperativo
se incluem, com respeito as cooperativas, os atos juridicos que com idéntica

finalidade realizem estas com usudrios ndo associados (atos mistos).

Uma concepcao mais ampla, inclusive, melhor atende a interpretacio sistémica que deve ser
dada ao ato cooperativo brasileiro, adequando-o ao compromisso constitucional de estimulo ao

cooperativismo, tal qual salienta a Constituicio Federal de 1988, como sera exposto a seguir.
2. O SENTIDO E ALCANCE DA EXPRESSAO “ATO COOPERATIVO”

Como ja exposto por Frade (2018, p. 44-74), as cooperativas tém natureza juridica propria
eis que, enquanto sociedades, nao possuem intuito lucrativo, uma vez que repartem o excedente
financeiro das atividades que prestam, denominado de sobras, para os associados, também chamados
cooperados, além de, sob o aspecto societario, também serem dotadas da peculiaridade de cada
associado, independentemente do capital investido, possuir somente um voto nas Assembleias Gerais.

Salienta-se, porém, que para o desempenho da atividade econdmica que corresponda ao seu
objeto social, as sociedades cooperativas nio se limitam a relacionar-se com seus proprios associados,
seja de forma direta ou de forma indireta, podendo também relacionar-se com outros agentes
econdmicos no desempenho de suas atividades.

Walmor Franke (1973, p. 24 - 27), que, segundo Flavio Augusto Dumont Prado (2011, p. 11),
foi quem primeiro tratou com profundidade o ato cooperativo, julgou conveniente dividi-lo a partir

das atividades das sociedades cooperativas, distinguindo-as em quatro tipos.
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Franke (1973, p. 24 - 27), portanto, cuida em assentar que o ato cooperativo, para ser

atingido, requer a consecuco de atividades proprias por parte da sociedade cooperativa, que realiza,

pois, negocios juridicos para tanto, os quais julgou conveniente dividir em quatro tipos:

a)

b)

d)

Negocio-fim ou negocio interno: aqueles realizados entre cooperativas e associados. Sao
aqueles prestados diretamente da cooperativa para seus associados, ou vice-versa.
Representam, pois, como observa Renato Lopes Becho (2002, p. 159), as operagdes para os
quais a sociedade foi criada;

Negocio-meio, negocio com terceiros ou negocio essenciais (Becho, 2005, p.191):
geralmente, o negocio-fim é precedido ou sucedido de um negocio externo, que é aquele
realizado com o mercado (Franke, 1973, p.26), razao pela qual recebem essa denominacao,
OStO serem, por vezes, Necessarios;

Negocios auxiliares: “todos os negocios que, em dado caso, precisam ser realizados por
motivos especiais e imperiosos no interesse da persecucdo do objeto da sociedade”
(Franke, 1973, p. 27);

Negocios acessorios, secundarios ou supérfluos (Becho, 2005, p.191): aqueles que “ndo se
encontram em relacio imediata com o fim da sociedade” (Franke, 1973, p. 27). Renato
Lopes Becho (2005, p. 191) os denomina como “negocios supérfluos”, por entender que
essa nomenclatura dificulta, em maior medida, a confusio destes negocios com os ditos

auxiliares;

Quanto aos negocios internos, o artigo 79 da Lei n. 5.764/71 nao deixa davidas de que sejam

atos cooperativos, pois sio contraprestacoes prestadas diretamente do associado com a cooperativa ou

0 contrario.

Os negocios externos ou negocios-meio, segundo Renato Lopes Becho (2002, p. 159), “sdo

aqueles necessarios para a consecugdo dos negocios internos ou negocios-fim. Nao sdo as praticas

principais, entretanto, sio imprescindiveis”, notadamente representam negocios praticados com nao

associados, nao obstante essenciais para o fim da cooperativa. E o caso, por exemplo, da venda das

mercadorias de uma cooperativa de produtores rurais para um supermercado nio associado.

Entende-se, pois, que tanto o negocio interno como o negocio-meio sio indissociaveis e

correspondem ao ato cooperativo,

isto porque, quando a lei afirma que sdo atos cooperativos os praticados entre as
cooperativas e seus associados “para a consecucdo dos objetivos sociais”, esta também a
admitir, ainda que implicitamente, como ato cooperativo, aquele praticado com terceiros,
pois € quase impossivel que as cooperativas atinjam os objetivos sociais exclusivamente
com acOes internas. Na maioria esmagadora dos casos ¢ imprescindivel que haja a
participacdo do mercado na operacio da cooperativa, pois ¢ quase impensavel que uma
cooperativa seja criada para atender aos associados, sem colocar os produtos ou servicos
deles no mercado, ou sem adquirir, do mercado, no caso das cooperativas de consumo,

produtos a serem entregues aos cooperados (Prado, 2011, p. 96 - 97).
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Ou seja, como bem observou Flavio Augusto Dumont Prado, influenciado por Jodo Eduardo
Irion (1997, p. 100), ¢ praticamente impossivel que as cooperativas atinjam seus objetivos sociais
exclusivamente com acodes internas. Por muitas vezes, negocios externos sio necessarios para que se
atinjam objetivos sociais da cooperativa, nao podendo ser desprezados do conceito de ato cooperativo.

Aqueles que entendem que os atos cooperativos devem ser interpretados restritivamente,
excluindo-se, pois, os negocios-meio, sustentando que este seria 0 mandamento da lei, reduzem por
demasiado a acdo e a natureza das cooperativas, bem como seu fim tltimo de auxilio mutuo dos
cooperados, além de desprezarem o objetivo da sociedade cooperativa, tal como previsto em Estatuto
Social.

Neste sentido, observa Demetrius Nichele Macei (2014, p. 57 - 58) que

o Estatuto Social, enquanto documento regulador das sociedades cooperativas, tem
o dever e funcdo de esclarecer em seu corpo quais sio os objetivos daquela
sociedade, ou seja, a que ela foi criada, seu motivo de existéncia, traduzida nos atos
que dela surgirao para concretizar a prestacdo de servicos ao cooperado. Também no
Estatuto teremos o perfil do associado, ou seja, quem pode se associar para usufruir
daqueles servicos. Desta forma, a cooperativa esclarece quais s@o os atos a serem
praticados e quem pode pratica-los, para que tenhamos a disting¢do clara do que sera
0 ato cooperativo para determinada sociedade.

O Estatuto Social da cooperativa determina, portanto, qual o objeto desta sociedade. Sendo
assim, projeta medida para o seu atingimento, que perpassa a realizacdo dos negocios-meio, sempre
que necessarios ou indispensaveis para o atingimento do objetivo da cooperativa.

Ou seja, para precisar o alcance e a extensdo do ato cooperativo, como bem observa José
Antdnio Minatel (2001, p. 135 - 136), ndo se pode ficar restrito as operacoes internas da entidade, deve
a compreensdo alcancar todas as operacoes praticadas em nome da sociedade, desde que voltadas ao
atendimento dos objetivos sociais que justificaram sua criacdo (seu objeto) e que se encontram
previstos em seu ato constitutivo, qual seja seu Estatuto Social.

Diante deste reconhecimento do ato cooperativo, em relacio a divisio dos negocios
praticados pelas cooperativas, tal qual defendida por Walmor Franke e por Renato Lopes Becho,
Fabio Junqueira de Carvalho e Maria Inés Murgel (2000, p. 519) entendem ndo ser necessaria essa

divisio, conforme assentam:

¢ razoavel entdo dizer que, na ocorréncia de um negocio que envolva uma
cooperativa, na qual estejam presentes, em pelo menos dois polos, esta cooperativa e
um associado (que poderd ser outra cooperativa), pouco importa se no terceiro polo
se encontrar um nio associado: estar-se-4, de qualquer modo, diante de um ato
cooperativo, desde que haja o cumprimento de finalidades institucionais as quais a
cooperativa se propoe (Carvalho; Murgel, 2000, p. 519).

Concorda-se com os supramencionados autores na medida em que a divisao em negocios da

cooperativa entre negocios-fim e negocios-meios nao retira a esséncia de que ambos sio elementos do
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ato cooperativo, que ¢ aquele praticado para o atingimento do objeto da cooperativa. Destarte, nesta
perspectiva, na medida em que tanto os negocios-fim como os negocios negocios-meio sio
essencialmente atos cooperativos, nao haveria de ser tal distingzo.

Todavia, nido se entende como desarrazoada a divisdo proposta por Walmor Franke e
refinada por Renato Lopes Becho quando definem aquilo que entendem por negocios acessorios ou
supérfluos, uma vez que estes também sao passiveis de serem praticados pelas cooperativas, mas sem
receber, para tanto, o adequado tratamento tributario a que se refere o artigo 146, inciso 111, alinea “c”
da Constituicao Federal.

Ou seja, que os negocios supérfluos ou secundarios representam aquilo que nao pode ser
considerado como ato cooperativo. Seria, por exemplo, o caso de uma cooperativa de trabalho que,
eventualmente, realize a venda de alguns itens de seu inventario, como maquinas e equipamentos.

Por ora, no entanto, cumpre assentar aquilo que, em outra oportunidade entendeu-se por ato

cooperativo, precisando seu alcance e extensdo, interpretando, pois, a norma prescrita no artigo 79 da

Lein. 5.764/71. Neste sentido:

0 ato cooperativo, entendemos, € todo aquele negocio praticado por uma cooperativa
com seus cooperados ou com terceiros, ou ainda entre cooperativas, com vistas ao
atingimento do fim social que lhe prescreve seu Estatuto Social, o que abrange os
negocios-fim e os negocios-meio praticados pela sociedade cooperativa, bem como
as atividades legislativamente autorizadas para a atuacio das sociedades
cooperativas, sempre assentado na promocdo do auxilio mutuo e do nao interesse
lucrativo, tipicos da natureza juridica dessas sociedades. (Frade, 2018, p. 136)

Ademais, salienta-se que a norma prescrita no artigo 79, paragrafo tnico da Lei n. 5.764/71,
ndo se contrapde a esta compreensio. Apesar de sua redacdo mais gerar confusdes que auxiliar no
entendimento daquilo que seja ato cooperativo, quando o dispositivo de lei prescreve que “o ato
cooperativo nio implica operacdo de mercado, nem contrato de compra e venda de produto ou
mercadoria”, este refere-se aos negocios supérfluos praticaveis pela cooperativa, posto que, caso as
operagoes de compra e venda de produto ou mercadoria se verifiquem como necessarias para o
atingimento do fim social da sociedade cooperativa, devem ser consideradas atos cooperativos.

Negocios auxiliares, portanto, seriam aqueles eventuais, que apesar de viabilizarem a
atuacdo da sociedade cooperativa, ndo devem ser considerados como atos cooperativos pois nao se
verificam de forma direta como prestac¢ao da atividade fim da cooperativa.

Ja os negocios acessorios ou supérfluos “sao negocios relativos a regular administracio do
empreendimento, tais como a venda de maquina obsoleta, ou aquisicio de imovel mais amplo para a
administracio da cooperativa, etc.” (Nicei, 2014, p. 56). Ou seja, sio aqueles negocios que se verificam
na esfera operacional da empresa e, conquanto se trate de negocios acessorios, nao representam fonte
autdonoma de receitas (Franke, 1973, p. 27), ainda que eventualmente possam gera-las.

Uma vez que ndo representam o objeto direito da sociedade cooperativa, tampouco guardam

com ele relacdo direta - ainda que, eventualmente, possam gerar receita ou auxiliem indiretamente na
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consecucdo dos objetivos previstos no Estatuto Social da cooperativa - na medida em que nao
guardam relacdo com o objeto social da cooperativa e representam atos de gestdo, os negocios
acessorios nao devem ser considerados como atos cooperativos.

Concorda-se, portanto, com Guilherme Frederico de Figueiredo Castro (2017, p. 119), que

nio podemos admitir como ato cooperativo os negocios auxiliares e os negocios
secundérios ou supérfluos, pois estes nio visam a concretizacdo imediata dos
objetivos societarios da cooperativa. Sao negocios de segunda ordem, realizaveis
pelas cooperativas, entretanto, sem ligacdo direta com o seu objeto social.

Portanto, admite-se como negocios nio cooperativos aqueles que ndo se dio com vistas a
consecucao dos fins sociais da cooperativa.

Ademais, concorda-se com Carlos Valder do Nascimento (2007, p. 89) que a expressao “atos
ndo cooperativos” ¢ de impropriedade terminologica, porque a concepcdo deste como sendo aqueles
atos praticados com terceiros nio associados, foge a compreensio do fendmeno cooperativo,
reduzindo o campo de abrangéncia projetada pela Constituicao Federal, quando prescreve que devera

ser dirigido um adequado tratamento tributario ao ato cooperativo. Neste sentido, observa o autor:

as operacdes efetivadas com terceiros ou com nio-associados, diga-se de passagem,
eventuais decorrentes das operacoes permitidas, nos termos da lex especidalis,
constituem negocios-meio - e, como tais, nio tem o conddo de descaracterizar sua
concepeao juridica (Nascimento, 2007, p. 89 - 90).

Flavio Augusto Dumont Prado (2011, p. 106) entende que o ato cooperativo deve ter um
cooperado ou outra cooperativa para que seja considerado como tal, desde que visando ao atingimento
do objetivo social. Analogamente, se ausentes estes requisitos, para o autor, estar-se-ia diante de um
ato nao cooperativo.

Com efeito, para o atingimento do objetivo social das cooperativas, negocios internos e
externos devem ser realizados. Os negocios diretamente relacionados ao atingimento deste fim social,
consorte previsto no Estatuto Social das cooperativas, sio atos cooperativos. Os atos nao
cooperativos, por sua vez, seriam os negocios outros passiveis de serem realizados para o exercicio da
sociedade cooperativa, mas que nao repercutem diretamente no atingimento do objeto social. Sio
negocios que a cooperativa realiza para sua gestdo, ou ainda de forma supérflua, que nio estio
diretamente voltados ao atingimento do fim social.

Assim, o ato cooperativo sera aquele realizado para a consecuc@o dos objetivos sociais da
cooperativa, a0 passo que O ato ndo cooperativo serd aquele que, embora possa viabilizar a

prosperidade econdmico-financeira da cooperativa, nao guarda relacdo direta com seu objetivo social.

3. DIRETRIZES PARA A COMPREENSAO DO ADEQUADO TRAMENTO TRIBUTARIO
DO ATO COOPERATIVO
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A definicao do adequado tratamento tributario ndo pode — como assentamos anteriormente
- se ater a uma interpretagao literal do ato cooperativo, tal qual definida no artigo 79 da Lei n. 5.764/71.
Sua prescri¢ao deve se dar em corroboracio a todo o contetido da Constituicdo Federal.

O artigo 174, §2° da Constituicdo Federal, prescreve que a lei apoiara e estimulara o
cooperativismo e outras formas de associativismo. Ou seja, o legislador colecionou o cooperativismo
como valor que, por sua vez, demanda uma postura proativa do Estado em sua regulagao e promocao.

E, pois, acertado o professor Renato Lopes Becho (2005, p.220) quando observa que a lei que
dispuser sobre 0 adequado tratamento tributario do ato cooperativo deve levar em consideracdo o que
prescreve o artigo 174, §2° da Constituicao Federal, aliado ao artigo 145, §1°, que prescreve que 0s
tributos terdo carater pessoal e serdo graduados segundo a capacidade econdmica do contribuinte. Ou
seja, o conteudo que prescrever a lei complementar acerca do adequado tratamento tributario do ato
cooperativo nao podera deixar de compreender os valores resguardados pela Constituicdo Federal,
que assumiu o compromisso de apoiar e estimular o cooperativismo, mas também devera dotar as
sociedades cooperativas uma tributacdo que reconheca as particularidades destas, de sorte a aplicar-
lhe uma tributacdo que abarque a esséncia do cooperativismo, refletindo na compreensio da
capacidade economica destas sociedades, considerando, sobretudo, nio serem sociedades cujo fim
almejado seja o lucro, mas a prospeccdo de auxilio matuo aos cooperados, permitindo-lhes, em melhor
medida, superar as viciosidades do capitalismo.

Ademais, exsurge destacar que “uma tributacdo mais benéfica para as cooperativas nao ¢é
pleito politico, mas decorréncia intrinseca de sua natureza, reconhecida pelo legislador constituinte”
(Becho, 2005, p. 221), que, no artigo 174, §2° assumiu o dever de estimulo desta modalidade
econdmica.

A Constituicdo Federal, por meio do artigo 146, inciso I1I, alinea “c”, prescreveu que cabera a
lei complementar, formalmente lei nacional, estipular aquilo que seria o adequado tratamento
tributario do ato cooperativo, norma geral esta que lhe foi materialmente reservada.

Esta lei complementar, portanto, devera levar em consideracio a necessidade de estimulo ao
cooperativismo, bem como a capacidade econdomica das cooperativas, num contexto das
peculiaridades que rondam as sociedades cooperativas, sobretudo considerando que, ao tratar sobre o
adequado tratamento tributario do ato cooperativo, “ante a natureza eminentemente constitucional
das sociedades cooperativas, o constituinte entendeu por bem atribuir-lhes um tratamento

diferenciado, mais benéfico em matéria tributaria” (Grupenmacher, 2002, p. 39).

Recentemente fora editada a Lei Complementar n® 214/25, que, apesar de nao dispor
expressamente da defini¢cao de ato cooperativo, outorga regime especifico como opgao a ser adotado

pelas sociedades cooperativas, além de hipoteses de nao incidéncia do IBS e da CBS, pelo que se



Revista de Direito Publico da Procuradoria-Geral do Municipio de Londrina

compete analisar tais dispositivos com vistas a compreensido se estaria ao encontro, ou nio, com a

percepcao exposta por ato cooperativo.

4. A EMENDA CONSTITUCIONAL N. 132/23 E O TRATAMENTO DO
COOPERATIVISMO

No que concerne aos tributos de competéncia estadual e municipal, a EC 132/23 tem por
objetivo reunir, sob a alcunha de Imposto sobre Bens e Servicos (IBS), o Imposto sobre Circulagio de
Mercadorias e prestacdo de Servicos de Transporte Interestadual e Intermunicipal e de Comunicagio
(ICMS), de competéncia dos estados membros, e o Imposto sobre Servicos de Qualquer Natureza
(ISS) cuja competéncia ¢ municipal e, sob a égide de Contribui¢ao sobre Bens e Servicos (CBS) o atual
Programa de Integracdo Social (PIS) e a Contribuicdo para a Seguridade Social (COFINS), incidindo
0s novos imposto sobre operacdes com bens materiais ou imateriais, inclusive servigos.

Ha diversos fatores que importam analise, contudo este estudo se restringe ao tratamento
dado ao cooperativismo nesta proposta, motivo pelo qual serdo afastados da apreciagio aquilo que nao
for diretamente relacionado ao cooperativismo.

No que concerne a redagao do artigo 146, I1I, “c” da Constituicdo Federal, o contetido que se
depreende da nova redacao do dispositivo ¢ que a Lei Complementar ira dispor sobre o adequado
tratamento tributario do ato cooperativo, compreendidos neste tanto o CBS como o IBS

Neste aspecto o que se verifica ¢ que o texto pouco ou nada inova, mas somente continua
relegando a Lei Complementar a definicdo do adequado tratamento tributario do ato cooperativo.

Ao permanecer sem definicdo constitucional, com efeito, se renova o ambiente de incerteza e,
invariavelmente, a inseguranca juridica, mesmo porque desde a publicacio da Lei n® 5.764, de 16 de
dezembro de 1971, ou seja, antes mesmo da Constituicao Federal de 1988, ja se poderia compreender o
sentido a ser dado ao conceito, embora a redacio constitucional tenha se evadido em seu texto.

Como bem observa a professora Misabel Derzi (2018), ao Direito Tributario ¢ caro o
raciocinio conceitual, mesmo porque este ao tempo em que evidencia definicoes, reduz a inseguranca
juridica, posto que apresenta diretrizes para que os profissionais, seja auditores fiscais, seja
contadores, advogados, gestores, juizes ou julgadores administrativos possam abalizar os parametros
daquilo que haveria de estar ou ndo presente na compreensao.

Inovacao, porém, no texto da Reforma Tributaria € relativamente ao artigo 156-A, 862, I11, “a”

e “b” introduzido com a Emenda Constitucional 132/23:

Art. 156-A. Lei complementar instituira imposto sobre bens e servicos de
competéncia dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios.

()

§ 6° Lei complementar dispora sobre regimes especificos de tributacio para

()
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III - sociedades cooperativas, que serd optativo, com vistas a assegurar sua
competitividade, observados os principios da livre concorréncia e da
isonomia tributaria, definindo, inclusive:

a) as hipoteses em que o imposto nio incidira sobre as operagdes realizadas
entre a sociedade cooperativa e seus associados, entre estes e aquela e pelas
sociedades cooperativas entre si quando associadas para a consecugio dos
objetivos sociais;

b) o regime de aproveitamento do crédito das etapas anteriores;

Como se depreende do texto exposto, esta norma prevé que lei complementar ira dispor
sobre regimes especificos de tributacao para sociedades cooperativas, com vistas a assegurar-lhes a
competitividade, inclusive em observancia aos principios da livre iniciativa e livre concorréncia.

Contudo se observa que nem a proposta de alteracdo do artigo 146, I1I, “c” da Constituicao
Federal, nem o acréscimo do artigo 156-A, §6°, I1I, “a” e “b” cuida em apresentar a definicao daquilo que
haveria de ser compreendido como adequado tratamento tributario do ato cooperativo, nio obstante,
o artigo 156-A, 862, V, “a” da EC 132/23 ter assentado interessante teor ao asseverar que “o imposto nao
incidira sobre as operacoes realizadas entre a sociedade cooperativa e seus associados, entre estes e
aquela e pelas sociedades cooperativas entre si quando associadas para a consecucdo dos objetivos
sociais”.

Neste caso, observa-se que o texto bem assenta que hdo de estar de fora da incidéncia
tributaria as operagdes realizadas entre as cooperativas e seus associados e entre estes e aquelas, teor
que se coaduna com os negocios internos praticados pelas sociedades cooperativas.

Ademais, também restou assentado que os atos realizados entre diferentes cooperativas
também poderdo ser considerados atos cooperativos e, como tal, fazerem jus a tratamento
diferenciado.

A possibilidade de isen¢do - trata-se desta uma vez que nao ¢ definida pela Constituicao,
mas relegada a Lei Complementar - se coadunaria com as premissas apresentadas, posto que
menciona o texto que ndo incidira tributo nestas operacoes.

Porém importa destacar que negocios-meios ou com terceiros, desde que com vistas ao
atingimento dos objetivos sociais da cooperativa, conforme destacado anteriormente, haveriam de ser
compreendidos como atos cooperativos e, como tal, excluidos da tributagao.

Ademais, cumpre também observar que a EC 132/23 segue deixando a cargo da possivel lei
complementar a definicao de como sera o aproveitamento do crédito das etapas anteriores.

Ou seja, a EC 132/23, apesar de enunciar a nao-cumulatividade nas sociedades cooperativas,
nao discorre se a cooperativa podera aproveitar os créditos das operacoes realizadas entre os
associados para com a cooperativa, desde que fora daquilo que se compreenda por ato cooperativo, e
nem avanga para assentar se sera possivel aqueles que adquirirem mercadorias ou servicos de
cooperativas se creditarem quanto ao tributo que for pago, o que ficou a cargo de Lei Complementar,

como sera exposto adiante.
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A definicao deste tratamento, porém, € imperiosa, pois a nao possibilidade de creditamento
daqueles que transacionam com cooperativa pode ser desencorajador e, assim, impactar no
desestimulo dessa forma de associativismo, mesmo porque, se nao for possivel creditar-se das
mercadorias ou servigos fornecidos ou prestados pelas cooperativas, o contratante poderia nao ser
estimulado a com elas transacionar.

Ou seja, ter-se-ia efeito contrario a norma programatica, que consorte definida por José
Afonso da Silva (2007), indica diretrizes daquilo que devera observar a Constitui¢do e as normas
hierarquicamente inferiores, eis que representa valor socialmente caro e que, no caso do
cooperativismo, como assenta o artigo 174, §2° da Constituicio Federal, ha de ser estimulado.

Nesse sentido, portanto, merece analise o tratamento oferecido pela Lei Complementar n®

214/25.

5. 0 ATO ADEQUADO TRATAMENTO TRIBUTARIO DO ATO COOPERATIVO NA
LEI COMPLEMENTAR N¢ 214/25.

A Lei Complementar n° 214/25 tem por objetivo instituir o IBS, a CBS e o Imposto Seletivo,
regulamentando, pois, a cobranca destes tributos, numa espécie de Imposto sobre Valor Agregado
(IVA) Dual, posto que com competéncia da Unido, de um lado e relativamente a cBS e aos estados e
municipios, do outro, no que concerne ao IBS. A previsio ¢ de que ambos os tributos incidam sobre
operagdes onerosas com bens ou com servicos, sendo o produto do IBS destinados ao Comité Gestor
deste, que cuidara em repartir aos estados e municipios de maneira proporcional, conforme
regulamenta ou, no caso da CBS, diretamente a Unido.

A hipotese de incidéncia destes tributos ¢ ampla, eis que incidem sobre quaisquer operacoes
com bens e servicos, nos termos dos artigos 4° e 5° da LC 214/25, bem como ¢ caracteristica marcante a
nao-cumulatividade mais ampla, permitindo a apropriacio de créditos das operagdes anteriores
envolvendo IBS e CBS.

As hipoteses de ndo incidéncia do tributo, porém, estdo destacadas no artigo 6° da Lei
Complementar n° 214/25, merecendo destaque os incisos X e XI, que excluem da tributagio a
destinacdo de recursos aos fundos previstos no artigo 28 da Lei n° 5.764/71, notadamente Fundo de
Reserva e Fundo de Assisténcia Técnica, Educacional e Social (FATES), bem como a reversao destes
recursos, bem como a distribui¢do das sobras aos associados e os valores decorrentes das operacoes
daquelas cooperativas que optem por regime especifico.

Relativamente a exclusio das operacoes que destinem recursos ao Fundo de Reserva e ao
FATES, fora razoavel o entendimento adotado, mesmo porque tratam-se de fundos obrigatorios para
as sociedades cooperativas, segundo a Lei n® 5.764/71. Contudo, urge observar que outros fundos que
adote os Estatutos Sociais das cooperativas ndo foram alcancados, pelo que se vislumbra, ao menos

preliminarmente, a possibilidade de, para se intentar fugir da tributagao, empregarem-se usos diversos
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e ilegais, ou a0 menos ilegitimos, ao Fundo de Reserva ou ao FATES, em manobra que possa configurar
evasao tributaria em planejamentos tributarios abusivos. Logo impoe a legislacio um o6nus de
fiscalizacao maior em relagao a estes fundos. Ao nosso sentir, melhor seria a nao incidéncia do IBS e da
CBS para quaisquer fundos geridos pelas cooperativas, observando-se, com efeito, que estas operagoes
nao representam lucro, dado que o fim da cooperativa €, precisamente, a auséncia deste e, como
destacado anteriormente, haveriam de ser utilizados para realizacao do ato cooperativo.

No que concerne, por sua vez, a nao incidéncia de IBS e CBS sobre a distribui¢ao das sobras,
com efeito, bem observou o texto constitucional que tal distribuicao nao representa lucro, mas ¢ a
essencialidade que representa a natureza propria das sociedades cooperativas, de sorte que a
tributagdo destas operagdes, a contrario sensu, poderia representar desestimulo ao cooperativismo,
contrariando, assim o artigo 174, §2° da Constituicio Federal.

Observa-se, ainda, que a Lei Complementar n® 214/25 cuidou em prescrever regime
especifico do IBS e da CBS para as sociedades cooperativas, nos termos dos artigos 271 e 272 que, em
sintese, autoriza a reducdo a zero das aliquotas destes tributos, nas operagdes em que o associado
fornece diretamente bem ou servi¢o a cooperativa que participa ou essa lhe fornece bem ou servico
sujeito ao regime regular de IBS e CBS, inclusive abrangendo as operacoes realizadas entre
cooperativas singulares, centrais, federacdes, confederacoes e as originarias de seus respectivos bancos
cooperativos de que participam, bem como operacdes de fornecimento de bem material pela
cooperativa de producao agropecuaria a associado, desde que anulado os créditos referentes aos bens
fornecidos, além de servicos financeiros a seus associados, mesmo que cobradas tarifas e comissoes.

A aliquota zero destas operagdes, porém, poderia nio ser vantajoso nas operacdes com
terceiros, ja que nao haveria crédito para apropriar-se, por isso foi bem a redagio do artigo 272 da
referida norma, ao possibilitar a transferéncia dos créditos das operacoes antecedentes aquelas
praticadas com a cooperativa para aquele que com elas transacione.

Essa possibilidade, com efeito, ¢ crucial, para que nao ocorra o desestimulo ao
cooperativismo e consequente desrespeito ao artigo 174, §2° da Constituicdo Federal.

Ademais, também ¢é imperioso observar que o regime especifico ¢ uma opg¢do para a
cooperativa, logo havendo de refletir, cada uma, de maneira propria, acerca da vantajosidade, ou nio,
da opcdo, levando em consideracio, portanto, sua natureza, seus objetivos sociais e as operacoes de
mercado que realize em estratégia de planejamento tributario.

Destaca-se, porém, que nio se vislumbra da LC 214/25 a forma de opcao pelo regime
especifico, de sorte que ha inseguranca, ao menos no momento em que se redige esse texto, se ela
podera se manifestar diretamente, pelas proprias demonstragdes contabeis ou se sera necessario algum
procedimento proprio.

Por fim, destaca-se que ha algumas peculiaridades proprias a alguns ramos do
cooperativismo, como o crédito que, por sua natureza, haverao de ser consideradas de maneira propria

em outra oportunidade.
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CONSIDERACOES FINAIS

As sociedades cooperativas, para a consecucdo de seus fins, comumente praticam atos
negociais com seus proprios associados ou mesmo com outras cooperativas, quando associadas a
estas, bem como com terceiros nao associados.

Quando as sociedades cooperativas praticam, sem animo lucrativo, negocios juridicos com
associados no interesse de exercer seu objeto social, definido em seu Estatuto Social, ou mesmo
quando, na qualidade de associadas, celebram negocios juridicos com outras cooperativas, elas
realizam atos cooperativos, havendo de ser compreendido como tal, inclusive, os negocios-meio. Caso,
porém, os atos celebrados com as cooperativas sejam realizados com terceiros que nio lhe sejam
associados, estar-se-a diante de um ato nao cooperativo.

A Constituicio Federal de 1988, ao precisar um “adequado tratamento tributario ao ato
cooperativo”, como o fez em seu artigo 146, III, “c”, a ser regulamentado por lei complementar, cuidou,
em precisar que estas sociedades merecem tratamento juridico-tributario proprio.

A EC 132/23, apesar de acrescentar maiores diretivas do que seria um adequado tratamento
tributario do ato cooperativo, mais uma vez deixou a cargo de uma suposta lei complementar a
regulamentagao da matéria.

A Lei Complementar n® 214/25, ao instituir a IBS e a CBS cuidou em, expressamente, retirar
do ambito de incidéncia as operacoes destinadas aos Fundos de Reserva e Fates e seus retornos, bem
como a distribuicao de sobras, o que representa avanco em relacio a compreensdo da auséncia de
onerosidade e animo lucrativo destas operacoes, embora, ao nosso sentir, poder ter implicado ao
proprio poder publico mais necessidade de fiscalizacio da destinagio dos recursos a estes fundos e,
especialmente, as destinacdes das saidas destas, fiscalizando, assim, possiveis planejamentos
tributarios abusivos, ja que os estatutos sociais das cooperativas podem dispor sobre a destinacio
destas receitas.

Por fim, observa-se, porém, que fora bem o legislador ao prescrever a possibilidade de op¢ao
das cooperativas por regime especifico que, ao tempo em que permite a sujeicdo de aliquota zero nas
operacdes em que o associado fornece bem ou servigo a cooperativa ou essa lhe fornece, ao tempo em
que possibilita o aproveitamento dos créditos acumulados das operacoes antecedentes acuelas
praticadas pela cooperativa para o agente economico que com elas transacione. Interessante, inclusive,
que esta representa uma opcao, o que havera de ser analisada casuisticamente, por cada cooperativa, a

fim de compreender a vantajosidade, ou nao, da opcao.
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A RESPONSABILIDADE AMBIENTAL NO PROCESSO DE REGULARIZACAO FUNDIARIA
URBANA DE INTERESSE SOCIAL'

Luiz Candido de Oliveira?

Jorge Alberto Martins®

RESUMO: O Brasil enfrenta o desafio de equilibrar a exploracao econdmica
dos recursos naturais com a preservacio ambiental, um dilema agravado
pelas ocupagdes irregulares em areas ambientalmente sensiveis. Este estudo
avalia o papel da responsabilidade ambiental na regularizacdo fundiaria
urbana de interesse social em Londrina, Parana, destacando a necessidade de
integrar o desenvolvimento urbano e a conservacio ambiental. Com uma
abordagem interdisciplinar, a pesquisa combina analises juridicas,
urbanisticas e ambientais, e utiliza geoprocessamento para mapear areas
afetadas e orientar politicas publicas sustentaveis. O direito ambiental
constitucional ¢ fundamental nesse processo, fornece uma base legal para
proteger o meio ambiente e garantir o uso sustentavel dos recursos. A
urbanizacdo acelerada tem intensificado problemas de habitacio e
planejamento urbano, especialmente nas metropoles, onde areas de
preservacio ambiental, protecio do solo, poluicio hidrica e perda de
biodiversidade. Dados do INPE - Instituto Nacional de Pesquisas Espaciais
mostram que mais de 8% das Areas de Preservacio Permanente (APPs) da
Mata Atlantica foram desmatadas entre 2015 e 2020 devido a ocupacoes
irregulares. Além dos impactos ambientais, ha graves consequéncias sociais e
econdmicas, como a precariedade das habitacoes e a marginalizacdo das
comunidades vulneraveis. A regularizacao fundiaria surge como uma
ferramenta estratégica para mitigar esses impactos, promovendo a
restauracdo ambiental e a inclusio social. Medidas de participagio
comunitaria, saneamento basico e planejamento urbano integrado sio
essenciais para garantir o direito a cidade, fortalecer a sustentabilidade e
melhorar a qualidade de vida. Aliada as politicas urbanas conscientes, a
regularizacao fundiaria torna-se um suporte essencial para fortalecer o
direito a cidade e promover a inclusao social e ambiental.

Palavras-chave: Sustentabilidade urbana. Inclusio social. Degradacao
ambiental. Planejamento urbano. Politicas publicas.

ABSTRACT: Brazil faces the challenge of balancing the economic
exploitation of natural resources with environmental preservation, a
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dilemma exacerbated by irregular occupations in environmentally sensitive
areas. This study evaluates the role of environmental responsibility in the
urban land regularization of social interest in Londrina, Parana, highlighting
the need to integrate urban development and environmental conservation.
Taking an interdisciplinary approach, the research combines legal, urban,
and environmental analyses and utilizes geoprocessing to map affected areas
and guide sustainable public policies. Constitutional environmental law is
fundamental in this process, providing a legal basis to protect the
environment and ensure the sustainable use of resources. Accelerated
urbanization has intensified housing and urban planning issues, especially
in metropolitan areas, where there are environmental preservation areas, soil
protection, water pollution, and biodiversity loss. Data from the INPE
(National Institute for Space Research) show that over 8% of the Permanent
Preservation Areas (PPAs) in the Atlantic Forest were deforested between
2015 and 2020 due to irregular occupations. In addition to environmental
impacts, there are serious social and economic consequences, such as
inadequate housing and the marginalization of vulnerable communities.
Land regularization emerges as a strategic tool to mitigate these impacts,
promoting environmental restoration and social inclusion. Measures for
community participation, basic sanitation, and integrated urban planning
are essential to ensure the right to the city, strengthen sustainability, and
improve quality of life. When combined with conscious urban policies, land
regularization becomes an essential support for strengthening the right to
the city and promoting social and environmental inclusion.

Keywords: Urban sustainability. Social inclusion. Environmental
degradation. Urban planning. Public policies.

SUMARIO: 1 INTRODUCAO. 2 OCUPACOES IRREGULARES EM
AREAS DE PRESERVACAO AMBIENTAL. 3 DANO AMBIENTAL E SUAS
CONSEQUENCIAS. 4 COMO MITIGAR OS IMPACTOS AMBIENTAIS
CAUSADOS PELAS OCUPACOES IRREGULARES. 5 CONSIDERACOES
FINAIS. 6 CONCLUSOES. REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS.

1. INTRODUCAO

O Brasil, um pais de vasta biodiversidade e extensos recursos naturais, enfrenta o desafio
constante de equilibrar a exploracdo economica desses recursos com a necessidade urgente de
preservacdo ambiental. A consciéncia sobre a importancia de proteger o meio ambiente tem crescido
tanto no ambito nacional quanto global, impulsionando o desenvolvimento de legislacdes que buscam
mitigar os impactos negativos das atividades humanas sobre a natureza. Nesse contexto, o direito
ambiental constitucional no Brasil desempenha um papel fundamental, fornecendo a base legal para a
protecdo do meio ambiente e assegurando que o uso dos recursos naturais ocorra de maneira
sustentavel.

O direito ambiental integra um sistema mais amplo que envolve politicas publicas, praticas

empresariais, educacao e participacao comunitaria. No Brasil, a prote¢do dos recursos naturais exige,
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além de uma legislacao robusta, acdes efetivas do poder publico e uma sociedade engajada, capaz de
fiscalizar e participar ativamente na preservacao ambiental.

A urbanizagao acelerada desde a Revolucido Industrial levou a uma migragao macica para as
areas urbanas, criando desafios significativos de habitagao e planejamento urbano. Em 2021, 56% da
populacdo mundial vivia em cidades, com um bilhao de pessoas residindo em favelas e assentamentos
informais, destacando a gravidade do déficit habitacional (UN-Habitat, 2022). No Brasil, esse
processo intensificou-se entre as décadas de 1930 e 1970, com cidades como Londrina enfrentando
ocupagcoes ilegais e problemas ambientais.

O processo de urbanizacao, especialmente nas metropoles, deixou “cicatrizes” significativas
no tecido urbano desde o século XIX. A era da industrializacio demandou mao de obra extensiva,
causando um éxodo rural e criando uma enorme demanda por habitacio nos centros urbanos.
Segundo a ONU-Habitat, um terco da populagdo mundial vive em assentamentos inadequados sem
acesso a servicos basicos, impactando gravemente a satude publica. A pandemia de COVID-19 expos

ainda mais essas vulnerabilidades, com muitas familias sem acesso a infraestrutura essencial.

Figura 1- Expansao urbana no pais entre 1985 e 2020
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Fonte: Projeto MapBiomas — Mapeamento Anual de Cobertura e Uso da Terra do Brasil

A Figura 1 destaca a rapida expansio urbana no Brasil nas altimas décadas e o crescimento
alarmante das ocupacoes informais. Esses fenomenos requerem atencao urgente de gestores publicos e
urbanistas para mitigar os impactos negativos e promover um desenvolvimento urbano mais

sustentavel e inclusivo. Entre eles, podemos destacar:
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1. Crescimento Urbano Acelerado: A expansio urbana no Brasil ¢ significativa, com um
crescimento maior que a populagdo. Esse crescimento acelerado pode ser atribuido a
diversos fatores, como a urbanizacdo, migracdo para cidades, e desenvolvimento
econdmico que atrai mais pessoas para areas urbanas.

2. Desafios das Ocupacoes Informais: O aumento das ocupagdes informais em mais de
100% ¢ preocupante. Isso sugere que uma parte significativa da populacdo esta ocupando
terras de maneira irregular, o que pode estar ligado a problemas sociais como falta de
moradia acessivel, pobreza, e politicas urbanas ineficazes.

3. Impactos Ambientais e Sociais: O crescimento urbano e as ocupacdes informais podem
ter diversos impactos negativos, incluindo a degradacao ambiental, aumento da
desigualdade social, pressdo sobre a infraestrutura urbana, e desafios na oferta de servicos
basicos como saneamento, educacio, e satde.

4. Planejamento Urbano: Os dados evidenciam a necessidade de um planejamento urbano
mais eficaz que contemple tanto a expansido ordenada das areas urbanas quanto a
regularizacdo e melhoria das areas informais. Politicas de habitacio, desenvolvimento

sustentavel e investimentos em infraestrutura sio cruciais para manejar esses desafios.

De acordo com o Programa das Nacdes Unidas para os Assentamentos Humanos (ONU-
Habitat), 'cerca de 1 bilhdo de pessoas vivem em assentamentos superlotados e casas pouco
adequadas, um numero que tende a crescer.”. A falta de moradia adequada tem repercussoes
significativas para a sociedade, impactando diretamente na satde publica, pois o acesso a agua, higiene
e saneamento basico sdo essenciais para o controle de varias doencas. Segundo o relatorio do Programa
das Nacoes Unidas para Assentamentos Humanos (UN-HABITAT)?, cerca de 33 milhoes de pessoas

no Brasil nao tém onde morar, evidenciando a gravidade do déficit habitacional no pais.

Figura 2 — Maior aumento, proporcional, de expansao informal — Periodo de 1985 a 2021

4 https://news.un.org/pt/story/2022/10/1803062

> https://habitatbrasil.org.br/como-ajudar-pessoas-sem-moradia/
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Maior aumento, proporcional, de expansao informal

Cidades Estados

Belém I 51, 7% Amazonas I 45%
Manaus I 48% ] Amapa I 22%
Salvador e 32% \ Espirito Santo 1 21,5%
Soluis  — 31% | Para - 14,22%

Rio de Janeiro 1 10% (em 16°) ! Rio de Janeiro I 7,5% (em 8°)

51,7% de toda expansao urbana

fol com ocupacao Informal

38 exisientes hoje

'c; apos 1985

38
% surg

Fonte: Projeto MapBiomas — Mapeamento Anual de Cobertura e Uso da Terra do Brasil

A Figura 2 destaca a complexidade da expansio urbana informal no Brasil, com variacoes
significativas entre diferentes cidades e estados. As regides Norte e Nordeste se destacam com altos
indices de ocupacido informal, apontando para a necessidade de intervencoes mais eficazes em
planejamento urbano e politicas habitacionais. A analise sublinha a importancia de abordagens
regionais diferenciadas para lidar com os desafios especificos de cada area, promovendo um
desenvolvimento urbano mais sustentavel e inclusivo.

No Brasil, a urbaniza¢do comecou na década de 1930 e atingiu seu auge na década de 1970°.
Em Londrina, Parana, de acordo com informacdes obtidas junto ao Instituto de Pesquisa e
Planejamento Urbano de Londrina — IPPUL, o Plano Diretor de 1968 (elaborado no governo José
Hosken de Novaes - 1963 a 1969) regulou a expansio urbana, inicialmente focada no centro da cidade,
através da Lei Municipal N° 1.444/1968". Na década de 1970, a expansio moveu-se para o norte,
resultando em conjuntos habitacionais distantes do centro (Alves, 1991). Nos anos 1980, surgiram
‘assentamentos urbanos' como ocupagdes ilegais e irregulares, causando problemas urbanos e
ambientais, como degradagdo da vegetacdo e aumento dos riscos de deslizamentos e inundacoes
(Fresca, 2010).

Segundo a Organizacdo Mundial da Satude (OMS, 2024), 2,2 bilhoes de pessoas ainda nao tém
acesso a agua tratada e 3,5 bilhoes nao contam com servigos de saneamento geridos de forma segura
(ALMEIDA, 2024). Além disso, 2 bilhoes ndo podem utilizar recursos basicos de higiene. O
saneamento precario reduz o bem-estar humano e os desenvolvimentos social e econdmico devido a
impactos como ansiedade, risco de agressdo sexual e perda de oportunidades educacionais e de

trabalho, além de estar associado a diversos tipos de doencas.

6 Disponivel em: https://revistas.unifacs.br/index.php/rde/article/viewFile/1006/785

7 Disponivel no site do Instituto de Pesquisa e Planejamento Urbano de Londrina — [IPPUL,

https://ippul.londrina.pr.gov.br/index.php/leis-historicas.html.
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De acordo com Ban Ki-moon, secretario-geral da ONU, geralmente, essa populacdo vive
quase no anonimato, sem enderego, sem participacdo no censo e sem qualquer ideia de quando suas
condicoes de vida poderao melhorar®.

Esse crescimento desordenado impacta na renda familiar, na permanéncia na escola das
criancas e adolescentes e, ainda, o mais grave, a falta de saneamento basico que eleva o indice de
pessoas doentes nas Unidades Basicas de Satade.

A medida que as cidades continuam a crescer rapidamente, as necessidades dessas
populacoes invisiveis se tornam cada vez mais urgentes. A falta de moradia acessivel, acesso
inadequado a satde e educacio, e oportunidades limitadas de emprego sido apenas alguns dos desafios
enfrentados por esses grupos marginalizados. Sem a devida atencio e apoio, essas populacoes correm o
risco de serem ainda mais marginalizadas e abandonadas no processo de urbanizacio acelerada.

De acordo com o Fundo das Nacoes Unidas para a Infancia - UNICEF, 6 em cada 10 criangas
e adolescentes brasileiros vivem na pobreza e deixa claro que esta pobreza é mais que a renda familiar,
inclui a “privacao de direitos” fundamentais e sociais que dignificam o ser humano®.

Durante a pandemia do virus COVID-19, a situacdo desses invisiveis tornou-se clara e
evidente, especialmente quando foram dispensados de seus trabalhos durante os lockdowns. Nesse
momento, essas familias retornavam as suas moradias, mas, infelizmente, por nio serem "enxergadas’ e
nao reconhecidas pelo poder publico, nao tinham acesso a infraestrutura basica, como saneamento e
rede de energia elétrica, e muito menos a drenagem urbana e pavimentacao. Esse periodo pandémico
exigiu que a OMS recomendasse rigorosos procedimentos de higienizagdao como forma de mitigar os
impactos que se apresentavam diariamente no cenario mundial. Sem saneamento basico, torna-se
quase impossivel que essas familias nao se tornem novos vetores da doenca, contribuindo assim para a
disseminaco do virus entre outras camadas da populacao.

O Objetivo de Desenvolvimento Sustentavel — ODS 1, o primeiro definido pela Organizagao
das Nagoes Unidas (ONU) para a chamada Agenda 2030, diz que a pobreza deve ser erradicada de
todas as formas e em qualquer lugar. As condi¢des extremas devem deixar de existir até 2030, ja que
elas sdo caracterizadas pela renda inferior a US$ 1,25 por dia. Além disso, até essa mesma data, ¢
importante reduzir pela metade ou mais a proporc¢ao de pessoas que vivem nessa condicio. Portanto, o
desafio € gigantesco e ainda possui muitos obstaculos a serem vencidos, ja nos encontramos em 2024,

com apenas 6 anos para se alcancar a pretensao da ONU com relacao a ODS-1%.

8 Disponivel em: https://news.un.org/pt/story/2014/10/1487901

° Disponivel em: https://www.unicef.org/brazil/relatorios/pobreza-na-infancia-e-na-adolescencia

10 Disponivel em: https://brasil.un.org/pt-br/272903-onu-alerta-o-mundo-n%C3%A30-est%C3%A1-cumprindo-
os-objetivos-de-desenvolvimento-sustent%C3%Alvel
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https://brasil.un.org/pt-br/272903-onu-alerta-o-mundo-n%C3%A3o-est%C3%A1-cumprindo-os-objetivos-de-desenvolvimento-sustent%C3%A1vel
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Figura 3 - O desafio do déficit habitacional - Periodo 2015 a 2045
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Fonte: Silva, Geovany Jessé Alexandre da; Silva, Samira Elias e Alejandro, Carlos.

A Figura 3 destaca a importancia de estratégias de densificacio urbana criteriosa para
abordar o déficit habitacional no Brasil. A densificacdo pode reduzir custos e a necessidade de
expansdo urbana, promovendo um desenvolvimento mais sustentavel. Ao considerar diferentes
cenarios de densidade, os planejadores urbanos podem encontrar solugdes que atendam as
necessidades habitacionais de milhoes de brasileiros de forma eficiente e econdmica. Essa abordagem
pode também contribuir para a preservacio ambiental e a melhoria da qualidade de vida nas areas
urbanas.

Os planejadores urbanos desempenham um papel fundamental em atender as necessidades
da populacdo em cidades de rapido crescimento. Ao incorporar politicas e praticas inclusivas e

equitativas nos processos de planejamento urbano, os planejadores podem ajudar a garantir que todos
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os residentes tenham acesso a servicos essenciais e oportunidades de mobilidade social e econdmica.
Isso inclui a criagdo de op¢des de moradia acessivel, a melhoria dos sistemas de transporte publico e a
expansdo do acesso a satde e educagdo. Nao adianta investir pesadamente em satde publica se as
familias continuarem sendo vetores de diversas doencas, além do COVID-19. O saneamento basico e a
moradia digna sdo o inicio do processo de recuperacao social de um ntcleo familiar. A partir desse
principio, ramificam-se questdes relacionadas a saude e a educacio.

A moradia digna reduz a criminalidade, o risco de contaminacdo por diversos tipos de
doencas, melhora o desempenho escolar das criancas e diminui o namero de atendimentos nas
Unidades Basicas de Saude dos municipios. Para enfatizar principais estratégias para melhorar esse

cenario, FIUZA cita SILVA e TRAVASSOS™:

A Conferéncia das Nacoes Unidas para o Meio Ambiente e Desenvolvimento
(CNUMAD) realizada no Brasil, em 1992, pela Organizacio das Nagoes Unidas
(ONU) colocou em pauta problemas ambientais decorrentes dos assentamentos
humanos nos paises em desenvolvimento e sua relacdo com a pobreza. Concluiram
que a erradicacdo da pobreza e a resolucio dos problemas habitacionais seriam
indispensaveis para o desenvolvimento sustentavel (SILVA e TRAVASSOS, 2008
apud FIUZA, 2023, p.2).

Ainda segundo FIUZA (2023, p.2):

A busca pelo desenvolvimento sustentavel focado em habitats humanos seguros,
resilientes e sustentaveis através de objetivos e metas, ganham destaque também
com a Agenda 2030 para o Desenvolvimento Sustentavel e a Nova Agenda Urbana
(ONU, 2015, 2019). Reafirmando o crescimento econdmico sustentado e inclusivo,
destacasse o desenvolvimento social, protecio ao meio ambiente, erradicacio da
pobreza, aplicagdo de tecnologias que respeitem o clima, a biodiversidade e a
convivéncia harmonica entre natureza e seres vivos.

Desta forma, a moradia digna desempenha um papel crucial na redugido da criminalidade, na
diminui¢do do risco de doengas, no aprimoramento do desempenho escolar das criancas e na
diminui¢do da demanda por servicos de satide. A partir das contribuicoes citadas acima, fica evidente
que a erradicacdo da pobreza e a melhoria das condicoes habitacionais sio fundamentais para o
desenvolvimento sustentavel. E essencial que as politicas ptblicas se concentrem em garantir acesso a
moradias adequadas, promovendo ambientes seguros e saudaveis para todos. As estratégias devem
incluir o aumento de investimentos e capacitacdo, promocdo da inovagio e agdes baseadas em
evidéncias e constatacoes da realidade de cada comunidade. Além disso, futuras pesquisas devem

explorar como estratégias habitacionais podem ser integradas a esforcos mais amplos de

1 SILVA, L.S; TRAVASSOS, L. Problemas ambientais urbanos: desafios para a elaborac¢3o de politicas
publicas integradas. Cadernos Metrdpole 19, 12 sem, pag. 27-47, 2008.



Revista de Direito Publico da Procuradoria-Geral do Municipio de Londrina

desenvolvimento econdmico e social, assegurando que as comunidades se tornem nido apenas

resilientes, mas também promotoras de um futuro sustentavel.
2. OCUPACOES IRREGULARES EM AREAS DE PRESERVACAO AMBIENTAL

A distribuicao desigual e o valor do solo fazem com que grupos de familias vulneraveis
ocupem areas destinadas a fundos de vale ou de preservaciao ambiental, muitas vezes proximas a
nascentes, corregos, rios, lagos e riachos. Essas regioes, em certas cidades, sdo protegidas por lei, tendo
sua conservacio e preservacao estabelecidas no Plano Diretor, no Codigo de Meio Ambiente, entre
outros instrumentos. O uso e a ocupacdo dessas areas intensificam o desmatamento, a poluicdo e a
contaminacao das aguas superficiais e subterraneas, além de comprometer a paisagem urbana, social e
ambiental, expondo a populacao a vulnerabilidade e 0 meio ambiente a suscetibilidade.

A regularizacdo fundiaria urbana de interesse social e o direito urbanistico ambiental
representam temas centrais no debate sobre o desenvolvimento sustentavel das cidades brasileiras.
Essa discussao transcende a mera legalizagao de terras, abordando a esséncia do direito a cidade e
como este pode ser exercido de forma justa e inclusiva.

A transicdo paradigmatica introduzida pela Lei 13.465/17, que prioriza a titulagao e a funcao
econdmica da terra, insere o Brasil no contexto de financeirizacio®? da moradia, desafiando o Estatuto
da Cidade e suas diretrizes para a funcao social da propriedade.

Como escreveu SILVA (2003, p.46), o que faz com que a producio do espago urbano via
empreendedores imobiliarios seja dependente do sistema de crédito, do capital ficticio, o que inclui a
producio do espago urbano no processo de financeirizacao.

Este cenario coloca em xeque a capacidade das politicas urbanas de promoverem uma gestao
equilibrada do espago urbano, respeitando tanto os direitos ambientais quanto sociais.

De acordo com SA (2017, p.16), existe um conflito entre principios: direito a um meio
ambiente equilibrado e o direito social a moradia digna.

Por outro lado, o acesso a habitacao segura e saudavel ¢ essencial para o bem-estar fisico,
psicologico, social e economico dos individuos. O direito a habitaciao adequada enquanto direito
humano fundamental esta consagrado na Declaragdo Universal dos Direitos Humanos e no Pacto
Internacional dos Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais. (SA, 2017, p.21)

Desta forma, a integragao de estratégias multidisciplinares e a participacao popular emergem

como pilares para o desenvolvimento de praticas de regularizacio fundiaria que conciliem os

12 Financeirizacdo descreve o processo pelo qual as trocas s3o progressivamente intermediadas por
instrumentos financeiros, que possibilitam que bens, servigos e riscos sejam prontamente trocados por moeda,
facilitando a racionalizagdo de ativos e fluxos de renda. (Wikipédia)
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interesses econdmicos com a sustentabilidade ambiental e a equidade social, reforcando o

compromisso com um urbanismo que valorize a qualidade de vida de todos os cidadaos.

Figura 4 - Projecoes urbanisticas nacionais
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Fonte: Silva, Geovany Jessé Alexandre da; Silva, Samira Elias e Alejandro, Carlos.

A Figura 4 projeta um crescimento populacional substancial no Brasil de 2015 a 2045, com

um aumento significativo na demanda por habitacdes urbanas. Para atender a esse crescimento de

maneira eficaz, ¢ necessario que haja um planejamento urbano detalhado e politicas habitacionais

sustentaveis. As autoridades devem focar em estratégias de densificacio urbana, melhoria da

infraestrutura, e expansio sustentavel da oferta habitacional para garantir que a crescente populacio

urbana tenha acesso a moradias dignas e a uma qualidade de vida adequada. Desta Figura 4 podemos

destacar:

L

Crescimento Populacional: A projecio indica um aumento significativo de 30
milhoes de habitantes em 30 anos. Esse crescimento requer um planejamento urbano
cuidadoso para acomodar a nova populacio de forma sustentavel.

Urbanizacao: Com 174 milhoes de pessoas vivendo em areas urbanas em 2015, espera-
se que a urbanizacdo continue a crescer. O aumento na popula¢do urbana implica uma
maior demanda por infraestrutura urbana, servicos publicos, e moradias.

Necessidade de Habitacoes: A previsao de 10 milhoes de novas habitacoes até 2045
destaca a necessidade urgente de expandir a oferta habitacional. Esse aumento deve ser
atendido por meio de politicas de habitacdo eficientes, que incluam planejamento de
areas urbanas densas e sustentaveis para evitar problemas como ocupacoes informais e
expansao urbana descontrolada.

Impactos no Planejamento Urbano: As projecoes enfatizam a importancia de
desenvolver politicas urbanisticas que possam acomodar o crescimento populacional.
Isso inclui a construcio de novas moradias, melhoria da infraestrutura urbana, e a

garantia de servicos basicos adequados para a populacio crescente.
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5. Sustentabilidade: A criacao de 10 milhoes de novas habitacoes precisa ser realizada
de maneira sustentavel, considerando a utilizacio eficiente de recursos, preservagio de

areas verdes, e minimiza¢ao dos impactos ambientais.

Ao refletirmos sobre os processos envolvidos em uma regularizacao fundiaria urbana de
interesse social e o direito urbanistico ambiental, vemos uma trama complexa de direitos e deveres
tecendo o futuro das nossas cidades. Nesse percurso, fica evidente que a inclusio social, a
sustentabilidade ambiental e a participacio comunitaria ndo sio apenas ideais distantes, mas sim
pilares essenciais para a construcao de espacos urbanos mais justos e habitaveis.

Nossa realidade hoje, ¢ que, as metropoles brasileiras ainda expressam um crescimento
desordenado. As ocupacoes irregulares que geralmente acontecem nas areas mais distantes do centro
urbano niao contemplam o basico em infraestrutura, como por exemplo: saneamento basico (agua,
esgotamento sanitario); drenagem urbana; pavimentacdo, energia elétrica, educacao, saude, lazer e
mobilidade urbana.

Segundo o autor SA (2017, p.14), as areas debilitadas, suscetiveis a aplicagao de normas
ambientais restritivas, sio as areas que “sobram” para aqueles que ndo cabem nas cidades legais.
Enquanto isso, milhoes de pessoas ocupam areas de protecio ambiental: areas de mananciais, varzeas
de rios, beira de corregos, mangues, dunas, encostas desmatadas, entre outras.

A lei nos lembra dos nossos deveres para com o ambiente e a sociedade, enquanto a
participacdo cidada reafirma nossos direitos de moldar a cidade em que vivemos. A regularizacio
fundiaria, portanto, transcende a questdo da posse; ela € sobre reconhecer e valorizar a dignidade
humana, assegurando que cada cidadao tenha um lugar na cidade, nao apenas para habitar, mas para

viver plenamente.

As regras urbanisticas, definidas no plano diretor e legislacio decorrente, além de
considerar o uso (atividade) e a ocupacdo do solo, leva em conta as condicoes do
contexto, a compatibilidade entre as atividades no territorio, facilidades e
convivéncia, infraestrutura, dentre outras. Ao municipio cabe, no planejamento
urbano, agenciar esses usos e¢ ocupagdes de modo a garantir o bem-estar dos
habitantes. (FONTES 2019, p.9).

Por mais que exista a possibilidade de um conflito entre os direitos e deveres, a equagao
moradia e meio ambiente precisa ser harmonizada, devido a sua importancia para a fruicao do
principio da vida. Quando houver a necessidade de promover o desenvolvimento habitacional de
determinada regido, ¢ imprescindivel considerar as questdes ambientais; caso contrario, calamidades
publicas de grandes proporcoes podem ser observadas no futuro. (SA, 2017, p.69)

Neste trabalho, podemos observar o quao importante sio as abordagens que cruzam diversas
areas do conhecimento e a participacdo da comunidade nas decisoes sobre o desenvolvimento da

cidade. Desta forma, fica claro que o caminho para uma urbanizacio justa e sustentavel demanda um
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equilibrio delicado entre direitos e deveres. A busca por solucoes que respeitem o meio ambiente,
promova a inclusdo social e garantam a participagao popular ¢ essencial.

Em sendo assim, o projeto de regularizacao fundiaria de interesse social devera incluir em
seu processo de elaboracao, estudo técnico que demonstre a melhoria das condicoes ambientais em
relacdo a situac@o anterior.

A regularizacao fundiaria, quando combinada com politicas urbanas conscientes e
acolhedoras, torna-se um suporte essencial para reforcar nosso direito a cidade. Isso vai além de
resolver questoes legais de propriedade, toca na melhoria da qualidade de vida, no acesso a servicos
essenciais e na prote¢do do nosso meio ambiente. Assim sendo, a regularizacao fundiaria urbana de
interesse social e o direito urbanistico ambiental, nos leva a reconhecer a cidade como um espaco

compartilhado, onde o bem-estar coletivo e a qualidade de vida sao os objetivos de todos.

3. O FENOMENO DO DANO AMBIENTAL E SUAS CONSEQUENCIAS PARA A
COLETIVIDADE: DESAFIOS E POLITICAS PUBLICAS

A preocupacdo com os danos ambientais tem se intensificado nas altimas décadas, a medida
que a sociedade compreende a importancia de preservar e conservar o meio ambiente. No entanto,
surge o debate sobre se a imposicao de restricdes as atividades economicas pode ser um obstaculo ao
desenvolvimento econdmico. Enquanto alguns argumentam que essas restricoes podem comprometer
o crescimento econdmico, outros defendem que € necessario preservar o meio ambiente para garantir
um futuro sustentavel

O direito ambiental nao pode ser visto isoladamente, mas como parte integrante de um
sistema mais amplo que inclui politicas publicas, praticas empresariais, educacio e engajamento
comunitario. A protecdo dos recursos naturais no Brasil depende nio so de leis robustas, mas também
de uma execucio eficaz e de uma participacio ativa e informada da sociedade.

Além disso, a colaboracao internacional e a adoc¢do de melhores praticas globais podem
enriquecer a abordagem brasileira a conservacao ambiental. O Brasil, como um dos paises mais
biodiversos do mundo, tem um papel vital a desempenhar no cenario global de sustentabilidade.

Na concepgio de GUERRA (2006),

A questdo ambiental deixou de ser um assunto de natureza doméstica e passa a ser
de interesse internacional sendo contemplada nos programas politicos dos Estados,
bem como no ambito da sociedade internacional, ensejando a proliferacao de varios
tratados e convencoes internacionais sobre a matéria.

A protecdo do meio ambiente ¢ uma questdo de interesse global que tem levado a adocao de

diversas normativas e tratados internacionais, refletindo-se nas legislagdes nacionais. No Brasil, a
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integracao dos principios do direito ambiental ao contexto constitucional foi um marco significativo
para a governanca ambiental.

Desde a promulgacio da Constituicdo Federal de 1988, conhecida como "Constituicao
Cidada', o Brasil estabeleceu um marco legal ambiental robusto, destacando-se pelo seu artigo 225,
que reconhece o meio ambiente ecologicamente equilibrado como um bem de uso comum do povo,
essencial a qualidade de vida. Este texto consagra o direito ao meio ambiente ecologicamente
equilibrado como um direito fundamental, impondo ao poder publico e a coletividade o dever de
defendeé-lo e preserva-lo para as presentes e futuras geracdes. A Constituicao brasileira reconhece que
a protecdo ambiental nao ¢ uma opcdo, mas uma necessidade que transcende as geracoes, integrando a
dimensdo ambiental as politicas de desenvolvimento econdmico e social.

Sob o ponto de vista de SILVA (2003, p.16), a Lei Fundamental de 1988 ¢ um documento
eminentemente ambientalista, tendo em vista as intmeras referéncias feitas ao meio ambiente e a
forma ampla e até contundente como o assunto foi tratado. A mencionada Carta faz tantas referéncias
ao tema que ¢é tratada por parte da doutrina como “Constituicao verde” ou “Constituicao ecologica”.

O direito ambiental € norteado por principios que orientam a criacao de leis, a interpretacao
juridica e a implementacao de politicas pablicas. Entre os mais relevantes, destacam-se: Principio de
Prevencao; Principio da Precaugio; Principio do Poluidor-pagador e o Principio do Desenvolvimento
Sustentavel.

O direito ambiental constitucional brasileiro também ¢ influenciado por normas e tratados
internacionais. Documentos como a Declaracio do Rio sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento
(1992) e a Agenda 21 tém sido fundamentais para moldar as politicas ambientais no Brasil. A
ratificacao de tratados internacionais reflete o compromisso do pais com padrdes globais de protecao
ambiental e fortalece as bases juridicas para a implementacao de leis e regulamentos efetivos.

A implementacdo do direito ambiental constitucional no Brasil enfrenta uma série de
desafios que vao desde questdes estruturais e burocraticas até conflitos sociais e econdmicos. Esses
desafios complicam o alcance de uma proteciao ambiental eficaz e demonstram a complexidade de
administrar os recursos naturais de forma sustentavel.

Embora o direito ambiental brasileiro enfrente varios desafios significativos, existem
também muitas oportunidades para aprimorar a eficacia da protecio ambiental no pais. A
implementacdo de reformas legais, a adocdo de novas tecnologias, e a ampliacio da educacio e
conscientizacao ambiental sio caminhos promissores que podem ajudar a superar obstaculos e
promover um desenvolvimento mais sustentavel, estas sio apenas alguns exemplos de oportunidades e
como elas podem ser exploradas para fortalecer a legislacao e a pratica ambiental no Brasil.

O papel do direito ambiental constitucional na protecao dos recursos naturais no Brasil ¢ de
extrema relevancia. Este texto revelou como a legislacio ambiental, ancorada pelos principios
estabelecidos na Constituicao de 1988, serve como um pilar fundamental para a governanca ambiental

do pais. Através da analise dos aspectos teoricos, da implementacao pratica das leis, dos desafios
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enfrentados e das oportunidades de melhoria, fica evidente que o direito ambiental brasileiro
desempenha um papel indispensavel em equilibrar a necessidade de desenvolvimento economico com
a imperativa conservacao dos ecossistemas.

Desta forma, o Direito Ambiental Constitucional ¢ um instrumento essencial para a prote¢ao
dos recursos naturais no Brasil. Enfrentando desafios e maximizando oportunidades, o Brasil pode
melhorar sua governanga ambiental e servir como um exemplo de desenvolvimento sustentavel. Ao
fortalecer a legislacio e as praticas de conservacdo, o pais ndo so protegera sua rica biodiversidade
para as geracoes futuras, mas também promovera a justica social e o desenvolvimento econdmico que
respeita os limites do meio ambiente.

Segundo Bahia (2012, p. 43 a 46): “a transicdo da sociedade industrial para a sociedade de
risco também traz como consequéncia uma alteracdo na propria economia politica, pois enquanto
sociedade industrial foi dominada pela logica positiva de distribuicao de riqueza e bens sociais, a
sociedade de risco é marcada pela logica negativa da distribuicao de males pessoais e sociais”.

E inegivel que a atividade econdmica desempenha um papel fundamental no
desenvolvimento de um pais. Através da producio de bens e servicos, a economia cresce, gerando
empregos e melhorando a qualidade de vida da populacao. No entanto, muitas vezes, essa atividade é
realizada de forma irresponsavel, resultando em danos irreversiveis ao meio ambiente.

Diante dessa realidade, surge a pergunta: cercear a atividade econdmica é dificultar o
desenvolvimento economico?

E importante ressaltar que o desenvolvimento econdémico nio pode ser dissociado da
sustentabilidade ambiental. O crescimento econdmico deve ser pautado por praticas que visem a
preservacdo dos recursos naturais e a reducdo dos danos ao meio ambiente.

A exploragio desenfreada dos recursos naturais, a poluicéo e a destruicao de ecossistemas
sdo exemplos de como a atividade econdmica pode causar danos ambientais significativos. Além disso,
os impactos dessas a¢des muitas vezes recaem sobre comunidades vulneraveis, que sofrem com a
contaminacao da agua, do solo e do ar.

Ao cercear a atividade econdmica, buscando limitar as acoes que causam danos ambientais,
nio se esta dificultando o desenvolvimento econdémico, mas sim promovendo um modelo mais
sustentavel. A adocio de medidas que visem a preservacio ambiental pode, inclusive, incentivar a
inovacdo e o surgimento de novas oportunidades de negocio.

Os danos ambientais, como a poluicao do ar e da agua, a destruicao de ecossistemas e a perda
de biodiversidade, podem ter consequéncias graves para a sociedade e a economia. A contaminagao de
recursos naturais essenciais, como a agua potavel, pode levar a problemas de satde generalizados e
custos adicionais para tratamentos médicos. A degradacao dos ecossistemas afeta a disponibilidade de
recursos naturais, como alimentos e matérias-primas, prejudicando setores econdmicos como a

agricultura e a industria.
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Além disso, os danos ambientais podem gerar passivos ambientais, que sio custos adicionais
para a sociedade e as empresas. A recuperacao de areas degradadas, a remediacao de poluentes e a
compensagao por danos causados ao meio ambiente demandam recursos financeiros consideraveis.
Esses custos podem recair sobre a economia como um todo, prejudicando o desenvolvimento
econdmico.

Segundo Gomes (2010): “o dano ambiental, ao ser tratado como ofensa a um direito de
titularidade coletiva, deve ser, de modo pragmatico, associado a garantia da dignidade da pessoa
humana”.

No entanto, é importante ressaltar que a restricio da atividade econdmica nio significa
necessariamente dificultar o desenvolvimento econdmico. Pelo contririo, investir em setores
sustentaveis, como energias renovaveis e tecnologias limpas, pode impulsionar a economia, gerando
empregos e promovendo a inovagdo. A preservacao do meio ambiente ¢ essencial para garantir um
crescimento economico sustentavel e duradouro.

E fundamental considerar que a preservacio ambiental nao é um obstaculo ao
desenvolvimento econdmico, mas sim uma condi¢do para um crescimento sustentavel. A adogio de
praticas empresariais mais sustentaveis e a implementacdo de politicas ambientais efetivas podem
promover a inovagdo tecnologica e impulsionar setores econdmicos emergentes, como as energias
renovaveis e a economia circular.

Portanto, € necessario encontrar um equilibrio entre a atividade economica e a preservagao
do meio ambiente. Restringir a atividade econdmica nao significa necessariamente dificultar o
desenvolvimento econdmico, mas sim adotar praticas sustentaveis que minimizem os danos
ambientais. O desenvolvimento sustentavel ¢ um desafio que requer agdes conjuntas por parte do setor
publico e privado. A implementacido de politicas ambientais e a conscientizacio da sociedade sao
essenciais para garantir um futuro prospero e preservar o meio ambiente para as geragdes futuras.

Além disso, a preservagao do meio ambiente € essencial para garantir a sobrevivéncia das
geracdes futuras. Sem recursos naturais saudaveis, a atividade econdmica nao sera sustentavel a longo
prazo.

Felizmente, existem solug¢des viaveis para conciliar o crescimento econdmico com a prote¢ao
ambiental. Investir em tecnologias limpas e renovaveis, promover a eficiéncia energética, adotar
politicas de gestdo ambiental e incentivar a responsabilidade social corporativa sio algumas das
medidas que podem ser adotadas. Além disso, ¢ importante educar a populagio sobre a importancia da
sustentabilidade e incentivar a participacao ativa de todos na preservacao do meio ambiente.

Como menciona Gomes (2010, p.307): “toda a “sociedade civil” deve colaborar com os 6rgaos
publicos incumbidos da tutela ambiental no sentido de estes desempenharem as suas tarefas neste
dominio e imporem ao operador-poluidor a ado¢io das medidas preventivas e de reparacio que se
mostrem necessarias, adequadas e pertinentes, no caso das medidas reparadoras sempre com

preferéncia pela reparagao primaria.”
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Os danos ambientais causados pela atividade econdmica sao uma preocupacdo crescente.
Embora a restricao das atividades economicas possa parecer um obstaculo para o desenvolvimento
econdmico, ¢ necessario considerar os impactos negativos a longo prazo. Investir em praticas
sustentaveis e regulamentacdes mais rigorosas pode ser a chave para conciliar desenvolvimento

econdmico e preservacio ambiental.

4. COMO MITIGAR OS IMPACTOS AMBIENTAIS CAUSADOS PELAS OCUPACOES
IRREGULARES

O direito a cidade € um conceito fundamental que garante a todos os cidadaos o acesso e a
participacdo na vida urbana de forma inclusiva e equitativa. Para reduzir os impactos ambientais
causados pelas ocupacoes irregulares, a integracao de tecnologias como sensoriamento remoto, drones
para mapeamento detalhado, e sistemas de geoprocessamento podem auxiliar na identificacao das
areas criticas e no planejamento de acoes corretivas. Além disso, praticas como o uso de bioengenharia
para recuperacdo de areas degradadas e a criacdo de solucoes urbanisticas baseadas na natureza
(Nature-Based Solutions) promovem um equilibrio entre a inclusio social e a sustentabilidade
ambiental, reforcando a construcio de cidades resilientes e sustentaveis.

O direito a cidade abrange uma série de aspectos, incluindo o direito a moradia adequada, o
direito ao transporte publico acessivel, o direito a espacos publicos de qualidade, o direito a empregos

dignos e o direito a participar nas decisdes que afetam a vida urbana. Como destacou Reis (2016, p.4):

A cidade revela-se como centro da vida humana, que demanda atencio do Estado no
que diz respeito ao desenvolvimento das capacidades de cada um dos individuos,
revelando-se como meio necessario a garantir os direitos basicos do povo, entendido,
assim, como o proprio direito a cidade.

Dentro desse aspecto conceitual, surge a regularizacao fundiaria urbana, que ¢ um processo
que visa garantir o direito a moradia digna e o acesso a cidade para milhares de familias que vivem em
areas urbanas informais, sem a posse legal de seus imoveis. Essas areas, conhecidas como favelas,
ocupacoes irregulares, loteamentos clandestinos, entre outros, representam uma parcela significativa
da populacio urbana em diversos paises, incluindo o Brasil. Nesse sentido, Fernandes (2015, p.5)

destaca:

Também os principios do Direito Urbanistico sio claros, o mais importante deles
sendo sem davida o das funcoes sociais da propriedade e da cidade, a luz do qual as
demais normas e instrumentos, politicas publicas e programas governamentais
devem ser interpretados - e os conflitos inerentes devem ser resolvidos.

Desta forma, o direito a moradia ¢ um dos direitos fundamentais estabelecidos pela

Constituicao Federal e pela legislacio internacional de direitos humanos. No entanto, a realidade
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mostra que muitas familias vivem em condicoes precarias, sem acesso a servicos basicos como agua,
esgoto, energia elétrica, transporte e saneamento. A regularizagio fundiaria urbana surge como uma
ferramenta para garantir a seguranca juridica e a inclusao social dessas familias.

Os fundamentos juridicos do direito a moradia e a preservaciao ambiental sio pilares que
sustentam a regularizacdo fundiaria urbana. Além de garantir a posse legal da terra, esse processo
promove a implementacao de infraestrutura e servicos pablicos nas areas regularizadas, traduzindo os
principios legais em acoes concretas. Assim, a inclusdo social e o desenvolvimento urbano sustentavel
tornam-se resultados tangiveis, enquanto as familias passam a ter acesso a financiamentos para
melhorias habitacionais e programas que integram a urbanizacio dessas areas ao tecido formal das
cidades.

Infelizmente, muitas cidades ao redor do mundo enfrentam desafios significativos em relacio
ao direito a cidade. A desigualdade socioeconomica, a falta de investimento em infraestrutura urbana e
a especulacdo imobiliaria sao apenas alguns dos fatores que dificultam o acesso de muitos cidadaos aos
beneficios da vida urbana. Além disso, a falta de participacdo cidada nas decisdes urbanas muitas
vezes leva a politicas e praticas que excluem certos grupos da populacio.

Para garantir o direito a cidade, ¢ fundamental que os governos, as organizagdes da sociedade
civil e a iniciativa privada trabalhem juntos para promover politicas e praticas urbanas inclusivas. Isso
inclui a implementacdo de programas de moradia social, a melhoria do transporte publico, o
desenvolvimento de espacos publicos acessiveis e a promocdo da participacao cidada nas decisoes
urbanas.

Além disso, ¢ importante reconhecer que o direito a cidade esta intrinsecamente ligado a
outros direitos humanos, como o direito a saude, o direito a educacio e o direito ao trabalho digno.
Portanto, garantir o direito a cidade ¢ essencial para promover o desenvolvimento sustentavel e a
qualidade de vida de todos os cidadaos.

Esses temas centrais, como a regularizacdo fundiaria urbana de interesse social e o direito
urbanistico ambiental, vao além da simples legalizacao de terras. Eles envolvem a implementacdo de
politicas que conciliem o direito a cidade com praticas inclusivas e sustentaveis, priorizando solugdes
praticas, como a urbanizacdo de areas ocupadas e a garantia de infraestrutura basica para
comunidades vulneraveis.

A regularizacao fundiaria urbana ¢ um instrumento de politica ptblica que contribui para a
reducao das desigualdades sociais e para a efetivacao do direito a cidade. Ela promove a inclusao das
familias em situacdo de vulnerabilidade social, garantindo o acesso a servicos e equipamentos urbanos,
bem como a integracdo dessas areas ao tecido urbano formal.

No entanto, a regularizagdo fundiaria urbana enfrenta desafios que vao desde questdes
juridicas e burocraticas até a resisténcia de setores da sociedade que veem as ocupacdes informais

como um problema a ser combatido, em vez de como uma realidade a ser enfrentada de forma inclusiva
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e sustentavel. E preciso superar esses obstaculos e promover politicas ptblicas efetivas que garantam
o direito a moradia digna e o acesso a cidade para todos.

A transicdo paradigmatica introduzida pela Lei 13.465/17, que prioriza a titulagdo e a funcao
econdmica da terra, insere o Brasil no contexto de financeiriza¢ao” da moradia, desafiando o Estatuto
da Cidade e suas diretrizes para a funcao social da propriedade.

Como escreveu SILVA (2003, p.46), o que faz com que a producio do espago urbano via
empreendedores imobiliarios seja dependente do sistema de crédito, do capital ficticio, o que inclui a
producio do espaco urbano no processo de financeirizacao.

Este cenario coloca em xeque a capacidade das politicas urbanas de promoverem uma gestao
equilibrada do espago urbano, respeitando tanto os direitos ambientais quanto sociais.

De acordo com SA (2017, p.16), existe um conflito entre principios: direito a um meio
ambiente equilibrado e o direito social a moradia digna.

Por outro lado, o acesso a habitacio segura e saudavel ¢ essencial para o bem-estar fisico,
psicologico, social e economico dos individuos. O direito a habitacdo adequada enquanto direito
humano fundamental esta consagrado na Declaragdo Universal dos Direitos Humanos e no Pacto
Internacional dos Direitos Economicos, Sociais e Culturais. (SA, 2017, p.21)

Desta forma, a integracao de estratégias multidisciplinares e a participacdo popular emergem
como pilares para o desenvolvimento de praticas de regularizacio fundiaria que conciliem os
interesses econdmicos com a sustentabilidade ambiental e a equidade social, reforcando o
compromisso com um urbanismo que valorize a qualidade de vida de todos os cidadaos.

Ao refletirmos sobre os processos envolvidos em uma regularizacao fundiaria urbana de
interesse social e o direito urbanistico ambiental, vemos uma trama complexa de direitos e deveres
tecendo o futuro das nossas cidades. Nesse percurso, fica evidente que a inclusio social, a
sustentabilidade ambiental e a participacio comunitaria ndo sdo apenas ideais distantes, mas sim
pilares essenciais para a construcio de espacos urbanos mais justos e habitaveis.

Nossa realidade hoje, é que, as metropoles brasileiras ainda expressam um crescimento
desordenado. As ocupacoes irregulares que geralmente acontecem nas areas mais distantes do centro
urbano nio contemplam o basico em infraestrutura, como por exemplo: saneamento basico (agua,
esgotamento sanitario); drenagem urbana; pavimentacio, energia elétrica, educacao, saade, lazer e
mobilidade urbana.

Segundo o autor SA (2017, p.14), as dreas debilitadas, suscetiveis a aplicacio de normas

ambientais restritivas, sio as areas que “sobram” para aqueles que ndo cabem nas cidades legais.

13 Financeirizacdo descreve o processo pelo qual as trocas s3o progressivamente intermediadas por
instrumentos financeiros, que possibilitam que bens, servigos e riscos sejam prontamente trocados por moeda,
facilitando a racionalizagdo de ativos e fluxos de renda. (Wikipédia)
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Enquanto isso, milhoes de pessoas ocupam areas de protecao ambiental: areas de mananciais, varzeas
de rios, beira de corregos, mangues, dunas, encostas desmatadas, entre outras.

A lei nos lembra dos nossos deveres para com o ambiente e a sociedade, enquanto a
participagao cidada reafirma nossos direitos de moldar a cidade em que vivemos. A regularizacdo
fundiaria, portanto, transcende a questdo da posse; ela ¢ sobre reconhecer e valorizar a dignidade
humana, assegurando que cada cidadao tenha um lugar na cidade, nao apenas para habitar, mas para

viver plenamente.

As regras urbanisticas, definidas no plano diretor e legislacao decorrente, além de
considerar o uso (atividade) e a ocupacido do solo, leva em conta as condicoes do
contexto, a compatibilidade entre as atividades no territorio, facilidades e
convivéncia, infraestrutura, dentre outras. Ao municipio cabe, no planejamento
urbano, agenciar esses usos e ocupacdes de modo a garantir o bem-estar dos
habitantes. (FONTES 2019, p.9).

Por mais que exista a possibilidade de um conflito entre os direitos e deveres, a equacao
moradia e meio ambiente precisa ser harmonizada, devido a sua importancia para a fruicao do
principio da vida. Quando houver a necessidade de promover o desenvolvimento habitacional de
determinada regiao, ¢ imprescindivel considerar as questdes ambientais; caso contrario, calamidades
publicas de grandes proporcoes podem ser observadas no futuro. (SA, 2017, p.69)

Neste trabalho, podemos observar o quao importante sio as abordagens que cruzam diversas
areas do conhecimento e a participacdo da comunidade nas decisoes sobre o desenvolvimento da
cidade. Desta forma, fica claro que o caminho para uma urbanizacao justa e sustentavel demanda um
equilibrio delicado entre direitos e deveres. A busca por solucoes que respeitem o meio ambiente,
promova a inclusio social e garantam a participacao popular é essencial.

Em sendo assim, o projeto de regularizacao fundiaria de interesse social devera incluir em
seu processo de elaboracao, estudo técnico que demonstre a melhoria das condicoes ambientais em
relacdo a situagdo anterior.

A regularizacdo fundiaria, quando combinada com politicas urbanas conscientes e
acolhedoras, torna-se um suporte essencial para reforcar nosso direito a cidade. Isso vai além de
resolver questoes legais de propriedade, toca na melhoria da qualidade de vida, no acesso a servicos
essenciais e na proteciao do nosso meio ambiente. Assim sendo, a regularizacio fundiaria urbana de
interesse social e o direito urbanistico ambiental, nos leva a reconhecer a cidade como um espaco
compartilhado, onde o bem-estar coletivo e a qualidade de vida sdo os objetivos de todos.

Nesse sentido, ¢ fundamental a articulacio entre os governos, a sociedade civil, as
universidades, as organizagdes ndo governamentais e os movimentos sociais para a promocio da
regularizacao fundiaria urbana. A participagio das comunidades afetadas ¢ essencial para garantir que
o processo de regularizacao seja inclusivo, transparente e democratico, levando em consideracio as

necessidades e demandas locais.
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A regularizacao fundiaria urbana ¢ um dos instrumentos mais importantes para garantir o
acesso e o direito a cidade para milhares de familias que vivem em areas urbanas informais. Ela
representa um avanco na garantia dos direitos fundamentais e na promoc¢ao da inclusiao social e do
desenvolvimento urbano sustentavel. Por isso, os governos e a sociedade como um todo devem se
mobilizar para promover a regularizacao fundiaria urbana como uma politica publica prioritaria.

Os impactos positivos do saneamento sio evidentes e muitos, entre eles podemos citar:

e De acordo com os estudos da OMS, retorno de US$ 5,50 para cada US$ 1,00 investido
em saneamento, em razdo de custos menores de satde, maior produtividade e menos
mortes prematuras';

e Promocio da dignidade e aumento da seguranca, especialmente entre mulheres;

e Impulso a frequéncia escolar;

e  Possivel aumento da resiliéncia geral da comunidade em permanecer no local, com o
aumento da sensagao de pertencimento;

e  Criacdo de vinculos e “raizes” com a comunidade local.

O resgate da cidadania comeca a ser estabelecido quando essas familias invisiveis tém suas
necessidades supridas por meio de diversas politicas publicas, como moradia digna, emprego e geracio
de renda, acesso a educacio e satde.

Formas de reduzir a falta de moradia adequada:

e  Investimento em politicas sociais;

e Ampliacio da oferta de servicos e beneficios as familias em situacao de vulnerabilidade;

e Implantacio de politicas publicas com bases solidas;

e  Estabelecer oportunidades na capacitaciao profissional e na conquista do primeiro
emprego.

Além disso, o engajamento com membros da comunidade e partes interessadas de
populacoes marginalizadas € essencial no processo de planejamento para garantir que suas vozes
sejam ouvidas e suas necessidades sejam priorizadas. Ao estabelecer parcerias com organizacoes locais
e grupos de defesa, os planejadores urbanos (poder publico) e gestores publicos (prefeitos e
secretarios), bem como o legislativo através de seus vereadores, podem trabalhar para criar cidades
mais inclusivas e sustentaveis que beneficiem todos os residentes, nio apenas os privilegiados.

Nesse momento comega a emergir com seus direitos e deveres estabelecidos. Agora, essas
familias passam a ter seus enderecos fixos, empregos e geracio de renda, acesso a educacao, formagao e

capacitacao profissional; comecam a ter acesso ao crédito, o que lhes confere poder de compra, além de

14
https://pesquisa.in.gov.br/imprensa/serviet/INPDFViewer?jornal=515&pagina=49&data=08/11/2019&captchaf

ield=firstAccess#:~:text=Ademais%2C%20um%20estudo%20dessa%200rganiza%C3%A7%C3%A30%2C%20realiz
ado%20em,pelo%20model0%20de%20equil%C3%ADbrio%20parcial%20pode%20ser
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educacio e satde de qualidade. Surge, entdo, uma nova classe social emergente da invisibilidade, que
anseia por um novo horizonte que antes parecia impossivel de alcancar.

Esses 'novos' cidadios compdem a classe social que sustenta uma cidade, seja ela pequena,
média, grande ou uma metropole. Quando isso acontece, a economia circula e movimenta todas as
faixas sociais, desde aqueles que outrora eram invisiveis até aqueles que vivem em grandes

condominios de luxo e ostentam uma vida social e poder aquisitivo elevados.
5. CONSIDERACOES FINAIS

A analise da urbanizagio e do déficit habitacional no Brasil revela um cenario complexo que
requer acoes integradas e sustentaveis. A expansdo urbana desenfreada e as ocupacoes informais
destacam a necessidade urgente de planejamento urbano eficaz, politicas habitacionais inclusivas e
estratégias de preservacdo ambiental. O crescimento populacional projetado até 2045 intensifica a
demanda por habitacoes, infraestrutura e servicos publicos, ressaltando a importancia de politicas
proativas para evitar a perpetuacdo de desigualdades socioecondmicas e ambientais.

Os dados apresentados nas figuras destacam a necessidade de intervencoes especificas e
regionalizadas para mitigar os impactos negativos da urbanizagido e promover o desenvolvimento
urbano sustentavel. A densificacdo urbana criteriosa, conforme ilustrado na Figura 3, mostra-se como
uma solucdo viavel para reduzir custos e a necessidade de expansio territorial, contribuindo para a
preservacao de areas verdes e a melhoria da qualidade de vida nas areas urbanas.

A regularizacdo fundiaria urbana emerge como um instrumento essencial para garantir o
direito a cidade, proporcionando seguranca juridica, acesso a servicos publicos e inclusdo social. A Lei
13.465/17, que introduz a titulacdo e a funcdo econdmica da terra, desafia o Estatuto da Cidade,
promovendo uma visao de moradia financeirizada. Esse cenario exige uma abordagem equilibrada que
respeite tanto os direitos ambientais quanto sociais, visando a criacdo de um ambiente urbano mais
justo e habitavel. As politicas urbanas devem ser articuladas com a participacio ativa das
comunidades afetadas, garantindo transparéncia, democracia e inclusdo. A integracio de estratégias
multidisciplinares e a colaboragao entre governos, sociedade civil, universidades e movimentos sociais
sdo indispensaveis para o sucesso dessas politicas. A inclusio social e a sustentabilidade ambiental
nao sio apenas ideais, mas pilares fundamentais para o desenvolvimento de espagos urbanos mais
equitativos.

O direito ambiental constitucional brasileiro, ancorado na Constituicio de 1988,
desempenha papel importantissimo na protecio dos recursos naturais e na promocio de um
desenvolvimento sustentavel. A implementacio de principios como o poluidor-pagador e o
desenvolvimento sustentavel deve ser fortalecida por reformas legais, adogio de novas tecnologias e

ampliacao da educacio e conscientizagao ambiental.
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Por fim, o desafio de conciliar crescimento economico e preservacao ambiental exige praticas
empresariais sustentaveis e politicas ambientais rigorosas. Investir em tecnologias limpas e renovaveis,
promover a eficiéncia energética e incentivar a responsabilidade social corporativa sio passos
essenciais para garantir um futuro prospero e sustentavel. A preservacio do meio ambiente deve ser
constante para a sobrevivéncia das geragdes futuras, e a busca por solu¢des equilibradas deve ser
continua e integrada a todos os niveis de governanca e sociedade.

O caminho para uma urbanizacao justa e sustentavel passa pela harmonizacio dos direitos a
moradia e ao meio ambiente, garantindo que todos os cidaddos tenham acesso a uma vida digna,
saudavel e segura. A regularizacio fundiaria, quando combinada com politicas urbanas conscientes, ¢
um passo significativo nessa dire¢ao, promovendo a inclusio social e a melhoria da qualidade de vida

para todos.
6. CONCLUSAO

A analise detalhada dos desafios urbanos e habitacionais no Brasil revela a complexidade e a
urgéncia de acoes integradas para enfrentar o crescimento populacional e a expansio urbana
desenfreada. A rapida urbanizacao, combinada com a falta de planejamento adequado, tem levado a
um aumento significativo das ocupagdes informais, que nio s6 ampliam a desigualdade social, mas
também causam graves impactos ambientais. A densificacdo urbana aparece como uma estratégia
crucial para mitigar esses problemas, reduzindo os custos e a necessidade de expansio territorial, ao
mesmo tempo em que promove um desenvolvimento urbano mais sustentavel e inclusivo.

O direito a cidade, que inclui acesso a moradias dignas, servicos basicos e uma infraestrutura
urbana de qualidade, deve ser garantido através de politicas publicas eficazes e uma participacao
comunitaria ativa. A regularizacdo fundiaria urbana de interesse social, fundamentada em uma
abordagem inclusiva e sustentavel, emerge como uma solucao para integrar areas informais ao tecido
urbano formal, promovendo a inclusao social e a justi¢a urbana.

As projecoes de crescimento populacional até 2045 destacam a necessidade de planejamento
urbano estratégico e politicas habitacionais sustentaveis. O aumento previsto de 30 milhoes de
habitantes e a demanda por 10 milhdes de novas habitagcdes exigem solucoes inovadoras e uma
execucdo eficaz das politicas puablicas. A densificacio urbana, juntamente com melhorias na
infraestrutura e nos servicos urbanos, pode ajudar a atender essas necessidades de forma eficiente,
preservando ao mesmo tempo os recursos haturais e minimizando os impactos ambientais.

O direito ambiental constitucional brasileiro, robusto e bem fundamentado na Constituiciao
de 1988, desempenha um papel essencial na protecio dos recursos naturais e na promoc¢io do
desenvolvimento sustentavel. A implementacio de principios como o poluidor-pagador e o

desenvolvimento sustentavel deve ser fortalecida para garantir a eficacia da protecido ambiental no
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pais. Reformas legais, adocao de novas tecnologias e ampliagdo da educagio ambiental sio caminhos
promissores para enfrentar os desafios e promover um desenvolvimento mais equilibrado.

Por fim, conciliar crescimento economico e preservacao ambiental ndo € apenas possivel, mas
necessario para um futuro sustentavel. Investir em tecnologias limpas, promover praticas empresariais
sustentaveis e implementar politicas ambientais rigorosas sio passos fundamentais para alcancar esse
objetivo. A preservacido do meio ambiente € importante ndo apenas para a saude do planeta, mas
também para garantir uma qualidade de vida digna para as geracoes futuras.

A harmonizacdo dos direitos a moradia e ao meio ambiente, através de uma abordagem
multidisciplinar e inclusiva, ¢ essencial para construir cidades mais justas, habitaveis e sustentaveis. A
regularizacao fundiaria urbana, combinada com politicas urbanas conscientes e a participacao ativa da
comunidade, pode transformar a realidade urbana brasileira, promovendo a inclusio social e a

melhoria da qualidade de vida para todos os cidadaos.
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A JUSTICA CONSENSUAL NOS LITIGIOS FAMILIARES E SUAS INTERFACES!
CONSENSUAL JUSTICE IN FAMILY DISPUTES AND ITS INTERFACES
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Resumo: O presente artigo insere-se no campo do Direito de Familia, com
interface no Direito Processual e nos meios autocompositivos de resolucio
de conflitos, refletindo as transformacoes contemporaneas pelas quais passa
o sistema de justica. Tem como objetivo analisar de que forma a adogao de
praticas consensuais, especialmente a mediacio, impacta as dinamicas
familiares atuais, contribuindo para a construcdo de uma justica mais
eficiente, democratica e adequada as reais necessidades das partes
envolvidas. Parte-se da compreensio de que os métodos tradicionais,
centrados na logica do modelo jurisdicional tradicional muitas vezes se
mostram insuficientes para lidar com a complexidade dos vinculos
familiares, que demandam solucdes sensiveis, flexiveis e colaborativas. O
estudo utiliza 0o método dedutivo, fundamentando-se em pesquisa a partir de
revisio bibliografica e andlise teorica de doutrina especializada, além da
analise critica dos impactos sociais, econdmicos e juridicos da ado¢ao dos
meios autocompositivos. Como resultado, verifica-se que a utilizacao desses
métodos no ambito dos litigios familiares nao apenas contribui para a
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reducao da judicializacdo e dos custos financeiros e emocionais envolvidos,
como também fortalece a autonomia dos sujeitos, estimulando o
protagonismo das partes na construcdo de solucoes mais adequadas as suas
realidades. A pesquisa demonstra ainda que, sob uma perspectiva
econdmica, ha uma significativa racionalizacdo de recursos, enquanto, sob o
viés democratico, verifica-se o fortalecimento da participacao ativa dos
cidadaos na resolucao de seus proprios conflitos. Conclui-se que a justica
consensual se revela instrumento indispensavel para o fortalecimento de um
modelo de justica mais humanizado, eficiente, democratico e
economicamente sustentavel no contexto do Direito de Familia
contemporaneo.

Palavras-chave: direito de familia, mediacio, economia, democracia, acesso
a justica.

Abstract: This article is situated within the field of Family Law, with
intersections in Procedural Law and consensual dispute resolution methods,
reflecting the contemporary transformations undergone by the justice
system. Its main objective is to analyze how the adoption of consensual
practices, especially mediation, impacts current family dynamics,
contributing to the construction of a more efficient, democratic, and
responsive justice system that meets the real needs of the parties involved.
The study is based on the understanding that traditional methods, centered
on the logic of the traditional adjudicative model, often prove insufficient to
address the complexity of family relationships, which demand sensitive,
flexible, and collaborative solutions. The research adopts the deductive
method, based on bibliographic review and theoretical analysis of
specialized legal doctrine, combined with a critical examination of the
social, economic, and legal impacts of adopting consensual methods. The
results show that the use of these methods in family disputes not only
contributes to reducing judicialization and the financial and emotional costs
involved but also strengthens the autonomy of the parties, fostering their
protagonism in building solutions better suited to their realities.
Furthermore, the research demonstrates that, from an economic perspective,
there is significant resource optimization, while from a democratic
perspective, it reinforces the active participation of citizens in resolving
their own conflicts. It concludes that consensual justice emerges as an
essential tool for strengthening a more humanized, efficient, democratic, and
economically sustainable justice model within the context of contemporary
Family Law.

Key-words: family law. mediation. economy. democracy. access to justice.

L INTRODUCAO

As transformacoes sociais e economicas das tltimas décadas moldaram significativamente as
dinamicas familiares e 0 modo como a sociedade lida com os conflitos intrinsecos a essa instituicdo. A
familia contemporanea, marcada pela pluralidade de formas e relagoes, reflete os avancos democraticos
e a crescente complexidade das relacoes humanas. Esse novo modelo de familia desafia as estruturas
tradicionais, trazendo a tona questoes relacionadas a autonomia, a igualdade de género, a diversidade

e a busca por solucoes mais adequadas aos conflitos que surgem nesse ambito.



Revista de Direito Publico da Procuradoria-Geral do Municipio de Londrina

A justica consensual emerge como uma ferramenta essencial no ambito do Direito de
Familia, especialmente em um cenario onde a judicializacao excessiva nem sempre se mostra eficaz
para resolver disputas de forma agil e satisfatoria. Meios autocompositivos, como a mediacao,
promovem a autonomia das partes e minimizam os custos financeiros e emocionais envolvidos. Além
disso, essas abordagens permitem solucoes mais adaptadas as necessidades individuais, respeitando as
particularidades de cada familia e incentivando a manutencio dos lacos afetivos sempre que possivel.

Do ponto de vista econdmico, a utilizacio de meios consensuais representa uma estratégia de
racionalizacao de recursos no sistema de justica, reduzindo a sobrecarga dos tribunais e otimizando o
tempo e 0s custos processuais. Por outro lado, ao promover o protagonismo das partes envolvidas no
conflito, esses mecanismos reforcam os principios democraticos, garantindo que as solucoes sejam
construidas de forma participativa e inclusiva. Esse alinhamento entre economia, direito e democracia
fortalece a percepciao de justica e legitimacdo das decisoes alcancadas, contribuindo para a
estabilidade social.

Nesse contexto, ¢ imprescindivel examinar como as dimensdes da economia, do direito e da
democracia interagem para sustentar e potencializar a justica consensual nos litigios familiares. Este
artigo busca explorar essas interfaces, destacando as transformacoes que permeiam a familia
contemporanea, as potencialidades dos meios alternativos de solugio de conflitos e os beneficios
econdmicos e democraticos dessas praticas. Por fim, a analise busca evidenciar como a integragao
desses elementos pode gerar solucdes mais eficazes e humanizadas para os conflitos familiares,

consolidando uma sociedade mais justa e equilibrada.

2. DESENVOLVIMENTO

21 A familia contemporanea

O Direito de Familia ocupa uma posicdo central no ordenamento juridico, regulando as
relacdes entre os membros de uma unidade familiar e refletindo as transformacoes culturais, sociais e
econdmicas ao longo da historia.

Tradicionalmente, a familia foi concebida como uma entidade patriarcal, em que a figura
masculina detinha a autoridade absoluta. Essa configuracdo, derivada de modelos historicos,
especialmente do direito romano e canonico, atribuia ao chefe da familia (pater) o controle sobre
esposa, filhos e bens, moldando as relacoes familiares sob uma 6tica hierarquica e patrimonialista
(Cachapuz, 2004, p. 72-73).

Com o tempo, essas estruturas rigidas comecaram a ceder espaco para arranjos familiares
mais igualitarios. Esse processo foi impulsionado, no Brasil, por mudancas legislativas importantes,
como a Lei 4.121/1962, o Estatuto da Mulher Casada, que trouxe maior autonomia juridica as mulheres,

e posteriormente, pela Constituicio de 1988. Esta tltima nio apenas consagrou a igualdade entre os
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conjuges, mas também reconheceu e protegeu formas alternativas de constituicao familiar, rompendo
com a exclusividade do casamento como modelo legitimo (Cachapuz, 2004, p. 74).

E fundamental destacar que a legitimidade do direito est4 diretamente ligada a aceitagao de
suas normas pelos individuos a quem sio dirigidas, sendo consideradas razoaveis e justificaveis por
eles. Esse entendimento motivou o legislador a criar regulamentagoes para atender as necessidades de
uma sociedade que enfrentava opressoes. No contexto do direito de familia, essa evolucao ¢ evidente, a
medida que as normas juridicas se adaptaram para refletir as mudangas sociais e as novas demandas de

protecao e igualdade para todos os membros da familia. De acordo com os dizeres de Habermas:

Os problemas da igualdade de tratamento entre homem e mulher levam a
tomar consciéncia de que as pretendidas autorizacoes niao podem ser
entendidas apenas como favores dispensados pelo Estado social no sentido
de uma participacdo social-justa. Os direitos podem autorizar as mulheres a
uma configuragdo autonoma e privada da vida, porém somente na medida em
que eles possibilitarem, a0 mesmo tempo, uma participacao, em igualdade de
direitos, na pratica de autodeterminacdo de cidadaos, pois somente os
envolvidos s3o capazes de esclarecer os ‘pontos de vista relevantes' em
termos de igualdade e de desigualdade (Habermans, 1997, p. 209).

Habermas, ao refletir sobre os problemas da igualdade entre homens e mulheres, esta
enfatizando que os direitos das mulheres nao devem ser vistos como benesses ou favores concedidos
pelo Estado, mas como garantias fundamentais que permitem uma participagao plena e igualitaria na
sociedade. E essencial que os direitos pleiteados também assegurem a capacidade de participar
ativamente, em igualdade de condicoes, na autodeterminagido como cidadaos. Em outras palavras, os
direitos das mulheres devem ser estruturados de forma a promover a igualdade nao apenas no ambito
privado, mas também na esfera publica, garantindo que as mulheres possam influenciar as decisoes
que afetam a sociedade de maneira justa (Habermans, 1997, p. 209-210).

Para que as questoes de igualdade e desigualdade sejam devidamente abordadas, ¢ necessario
que as proprias mulheres, juntamente com outros membros da sociedade, sejam os principais agentes
na definicao do que constitui esses ‘pontos de vista relevantes'. Ou seja, sio as mulheres, e ndo apenas
os legisladores ou outras autoridades, que devem ter a palavra sobre o que significa, na pratica, a
igualdade de direitos e a luta contra as desigualdades (Habermans, 1997, p. 210).

A Constituicao de 1988 realizou a primeira uma grande revolu¢io no Direito de Familia
brasileiro, com o eixo da familia plural, com varias formas de constitui¢do como o “casamento, uniio
estavel e a monoparentalidade familiar, igualdade no enfoque juridico da filiacao, antes eivada de
preconceitos; e a consagracdo do principio da igualdade entre homens e mulheres” (Madaleno, 2024,
p. 04).

A transicdo trazida pela Carta Magna, representou nao apenas uma evolucao juridica, mas

também uma transformacdo social, na qual o afeto emergiu como principio central das relacoes
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familiares, marcando as transformacoes sociais e econdmicas e no Direito de Familia. Prossegue Sérgio

de Barros Resende:

O afeto € que conjuga. Apesar da ideologia da familia parental de origem
patriarcal pensar o contrario, o fato € que nao € requisito indispensavel para
haver familia que haja homem e mulher, nem pai e mae. Ha familias so de
homens ou s6 de mulheres, como também sem pai ou mée. [...] No mundo
dos fatos, uma entidade familiar forma-se por um afeto tal - tio forte e
estreito, tdo nitido e persistente — que hoje independe do sexo e até das
relagdes sexuais, ainda que na origem historica nio tenha sido assim
(Resende, 2002, p. 09).

As mudancas no conceito de familia refletem diretamente as transformacodes sociais e
econdmicas da sociedade contemporanea. O aumento da urbanizacio, a globalizacao e, sobretudo, a
insercao da mulher no mercado de trabalho provocaram alteracdes significativas nas dinamicas
internas das familias. Antes, o homem era visto como provedor tnico, enquanto a mulher
desempenhava um papel restrito ao ambiente doméstico. Hoje, contudo, a mulher enfrenta o desafio
da dupla jornada, combinando responsabilidades profissionais e familiares. Essa realidade trouxe a
tona a necessidade de reavaliar papéis e responsabilidades dentro do nicleo familiar (Cachapuz, 2004,
p.75).

Do ponto de vista legislativo, essas mudancas também se refletem no Direito de Familia. O
Codigo Civil de 2002, por exemplo, introduziu dispositivos que procuram equilibrar as relacoes
econdmicas no ambito familiar, protegendo os integrantes mais vulneraveis, como conjuges
economicamente dependentes ou filhos menores. Além disso, o instituto da partilha de bens e a
pensdo alimenticia sio constantemente atualizados pela jurisprudéncia, considerando a diversidade de
arranjos familiares que se formam atualmente (Cachapuz, 2004, p. 77).

Um dos principais avancos no Direito de Familia foi a ampliacio de seu conceito,
incorporando novas formas de constitui¢ao familiar. No passado, o casamento era considerado a tnica
base legitima para o reconhecimento de uma familia. Hoje, no entanto, o Direito reconhece arranjos
como a unido estavel, as familias monoparentais e as unides homoafetivas. Este tltimo, em especial, foi
objeto de decisoes historicas do Supremo Tribunal Federal, que estendeu as unides homoafetivas os
mesmos direitos e deveres aplicaveis as unides estaveis heterossexuais (Suter; Cachapuz, 2023, p. 67-
68)

A protecao aos direitos das criancas e adolescentes reforcou a ideia de que a familia deve ser
um ambiente prioritario para o desenvolvimento integral de seus integrantes. Questdes como guarda
compartilhada, pensao alimenticia e convivéncia sio decididas com base no principio do melhor
interesse da crianca, uma orientacdo que tem prevalecido tanto na legislacdo quanto na jurisprudéncia.

O Direito de Familia reflete as transformacoes sociais, econdmicas e culturais, transitando de

um modelo patriarcal para uma estrutura plural e igualitaria. A Constituicao de 1988 consolidou



Revista de Direito Publico da Procuradoria-Geral do Municipio de Londrina

principios como a igualdade e a dignidade, rompendo com modelos hierarquicos e patrimonialistas,
enquanto o afeto emergiu como fundamento central das relagdes familiares.

Essa evolucdo demonstra a interacdo entre direito, democracia e Economia, promovendo
inclusao social, reorganizando papéis e adaptando-se as novas dinamicas sociais. Assim, o Direito de
Familia reafirma seu compromisso com a justica e a prote¢do de todos os individuos, fortalecendo a

legitimidade do ordenamento juridico.
2.2. A justica consensual no contexto do Direito de Familia

Um avango notavel no tratamento juridico das relacoes familiares ¢ a adocio de métodos
autocompositivos de resolucio de conflitos, como a mediacdo. Assim, ao permitir que os interessados
busquem solugdes consensuais mesmo em etapas avangadas do processo, o ordenamento juridico
evidencia seu compromisso com a justica efetiva e a pacificacio social, oferecendo um caminho mais
harmonioso e satisfatorio para a resolugio de conflitos.

Esses métodos permitem que os proprios envolvidos na disputa participem ativamente na
busca de solucoes, promovendo maior autonomia e dialogo, pois "a mediacao ¢ um mecanismo que
fortalece os negocios juridicos familiares, ao partir da autonomia das partes na busca por acordos
justos e consensuais’ (Suter; Cachapuz, 2023, p. 69).

A mediagao, caracterizada pela confidencialidade e pela flexibilidade, ¢ especialmente eficaz
quando o relacionamento entre as partes precisa ser preservado ou restaurado, destacando-se como
um meio autocompositivo adequado as peculiaridades dos litigios familiares (Vasconcelos, 2023. p.
43). O Codigo de Processo Civil/2015 incentiva a adogdo desses métodos consensuais, sublinhando sua
importancia na promogdo da pacificacdo social e na eficiéncia do sistema judicial. Nesses casos, a
mediacdo, ao viabilizar acordos juridicamente validos e eficazes, podem ser vistas como negocios
juridicos, ja que envolvem a manifestacao de vontade das partes, resultando em efeitos praticos no
mundo juridico (Miranda, 2013. p. 48 - 49).

Assim, ao se tratar de tais métodos nos litigios familiares, ha a criacdo de um ambiente
propicio para que as partes exercam a liberdade de composi¢ao de seus conflitos, assegurando que os
efeitos produzidos tenham validade e eficacia juridica, a partir de um processo que também pode ser
considerado um negocio juridico (Navarro, 2024, p. 50).

A mediacio tem se mostrado especialmente eficaz em situagdes que envolvem conflitos
emocionais, como divorcios, disputas de guarda e alienacao parental. Além de facilitar a resolucdo dos
litigios, ela promove a manutencao de vinculos familiares, um aspecto crucial em relacdes continuas,
como as que envolvem filhos menores. ‘A mediacao nao ¢ apenas um método de resolucao de conflitos;
¢ também um instrumento de fortalecimento democratico e educativo’, afirmam os autores (Suter;

Cachapuz, 2023, p. 70).
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Nesse sentido, o Direito de Familia contemporaneo nio apenas reflete as mudangas sociais,
mas também adota ferramentas que contribuem para o fortalecimento das relacoes familiares e para a
constru¢do de uma sociedade mais justa e inclusiva. A mediacdo e outros métodos consensuais
representam um passo significativo nesse processo, pois ndo apenas resolvem conflitos, mas
transformam as dinamicas familiares e promovem valores como solidariedade, respeito mutuo e
empatia (Navarro, 2024, p. 51).

Ao priorizar o dialogo e a autonomia das partes, esses métodos vao além da simples solucio
de controvérsias, permitindo que as pessoas envolvidas sejam agentes ativos na construcao de
resultados mais harmoniosos e sustentaveis. Ademais, a mediacdo fortalece a pacificacio social ao
fomentar um ambiente de cooperacio e confianca mutua, essencial para as relacoes continuas que
caracterizam o Direito de Familia (Sales, 2007, p. 23).

Assim, a utilizacdo de mecanismos autocompositivos como a mediacio nio s6 moderniza o
sistema de justica, tornando-o mais eficiente e humanizado, como também reafirma o compromisso do
ordenamento juridico com a efetivacio dos direitos fundamentais. Trata-se, portanto, de uma
abordagem que, ao combinar técnica juridica e sensibilidade social, promove uma justica mais

proxima da realidade e das necessidades dos cidadaos.

23.  Aaplicaciao dos meios autocompositivos no contexto dos litigios familiares e sua

intersecio com economia, direito e democracia

Segundo dados do Conselho Nacional de Justica (CNJ), em 2021, cerca de 70% dos conflitos
submetidos a mediagdo nos Juizados Especiais resultaram em acordos, das 126 sessoes realizadas,
houve sucesso em 88. Essa taxa ¢ ainda mais expressiva em casos de divorcio e guarda, onde a
mediacao alcancou indices de sucesso superiores a 80% (CNJ, 2021).

Tais meios representam nido apenas alternativas ao litigio judicial, mas também uma
evolucao significativa na maneira como as relacdes familiares e os conflitos delas decorrentes sio
tratados. Em um contexto de crescente complexidade das demandas sociais e juridicas, sua aplicacao
ganha relevo ao oferecer um modelo que prioriza o dialogo, a autonomia das partes e a busca por
solugdes colaborativas. Nesse sentido, embora o Poder Judiciario incentive a adocao de tais métodos, é
importante ressaltar que a mediacao pode ocorrer fora do ambito judicial, constituindo-se como uma
alternativa a "juridificaco" ao deslocar a resolucao de conflitos para um ambiente menos formal e mais
participativo.

Segundo José Eduardo Faria a "juridificacao” ¢ um processo que permite identificar tanto o
crescimento desordenado de normas quanto o momento em que as disfuncionalidades acumuladas

conduzem o direito regulatorio aos seus limites de eficacia:
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De um ponto de vista mais analitico, o aspecto relevante na 'juridificacao’ é
que ela torna possivel identificar a extensio ou o alcance da erosio das
institui¢oes juridicas do Estado social ou intervencionista para muito além
do problema do crescimento desordenado de normas originariamente
elaboradas para responder a situagdes particulares e muito especificas;
normas essas incorporadas de maneira pouco criteriosa ao ordenamento e
depois desprezadas, abandonadas ou esquecidas, a medida que essas
situacdes foram mudando. E, o que ¢ ainda mais importante, a ‘juridificacao’
também permite identificar com relativa precisio o momento em que as
disfuncionalidades, as incongruéncias e as contradicoes acumuladas
conduzem o direito regulatorio aos seus proprios limites de eficacia, a partir
dos quais suas regras sio irrelevantes e, portanto, ignoradas por seus
destinatarios; ou, entdo, sio relevantes, mas produzem efeitos altamente
desagregadores na sociedade; ou, multiplicam as tensdes antinomicas no
interior do proprio sistema juridico, levando-o deste modo ao nivel de uma
inexoravel ruptura (Faria, 2000, p. 136-137).

No contexto do Direito de Familia, essa analise se revela essencial para compreender até que
ponto a regulamentacao estatal pode ser eficaz na gestao de conflitos familiares. De fato, existem varas
especializadas para o atendimento dos litigios familiares, mas até que ponto isso pode ser efetivo?

Os litigios familiares mais demandados no primeiro grau de jurisdicdo a nivel nacional sao
correspondentes a 1.527.103 (2,36%) no que diz respeito aos envolvendo alimentos, e 952.701 (1,47%) a
graus de parentesco (CNJ, 2023). Embora isso corresponda a tao somente 3,8% do total de processos
judiciais estima-se que 65% das varas especializadas estao congestionadas (CNJ, 2023).

E evidente que o acesso a justica deve ser entendido para além de “acesso ao judiciario” pois a
via primaria jurisdicional demonstrou insuficiéncia em sua capacidade de atender todos os direitos

pleiteados (Watanabe, 2019, p. 63). Ainda, nessa mesma linha de pensar:

Da mesma forma como a crise de governabilidade acabou provocando uma
insuportavel "sobrecarga’ no direito regulatorio do Estado intervencionista
ou "previdenciario” o esgotamento do potencial de efetividade desse direito

também agravou de maneira exponencial aquela crise. A "ingovernabilidade
sistémica’ é uma das demonstracdes mais contundentes e inequivocas da
perda de capacidade normativa de gestdo, promocdo, controle, direcio e
planejamento dos sistemas econdmico, social e politico, por parte do Estado
(Faria, 2000, p. 137).

Entretanto, a mediacdo se contrapde a esse fenomeno ao oferecer uma abordagem
desjudicializada para a resolucdo de disputas. Por meio de um processo voluntario e flexivel,
conduzido por um terceiro imparcial, a mediacao permite que as partes busquem solucoes de forma
mais colaborativa e menos dependente das estruturas formais do sistema juridico.

A aplicacio dos meios autocompositivos no ambito dos litigios familiares reflete uma
mudangca paradigmatica no Direito de Familia contemporaneo. Ao priorizar o dialogo e a preservacao
das relacdes interpessoais, esses métodos respondem as demandas por maior humanizacio e eficiéncia

no tratamento dos conflitos. Essa abordagem também contribui para a desconstrucio da ideia de que o
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Estado deve intervir diretamente em todas as esferas das relagdes sociais, fortalecendo a capacidade
das partes de autocomposicdo e, consequentemente, diminuindo a "sobrecarga’ do aparato estatal
(Miklos; Miklos, 2024, p. 25).

Os meios autocompositivos também dialogam diretamente com os principios de economia,
direito e democracia. Sob a perspectiva econdmica, a resolu¢do consensual de conflitos reduz custos
processuais, promovendo maior celeridade e eficiéncia na distribuicao de recursos. No plano juridico,
reforca a legitimidade das solugdes alcancadas, uma vez que estas sio fruto da manifestacio de
vontade das partes, ampliando a percepcao de justica (Amaral, 2018, p. 465).

Por fim, em termos democraticos, esses métodos promovem a participacio ativa dos
cidadaos na resolucdo de seus proprios conflitos, fortalecendo a autonomia e a responsabilidade
individual. Nesse sentido, o Direito de Familia contemporaneo se torna um espaco de experimentacio
de novas formas de governanca social, em que o dialogo, a solidariedade e o respeito a diversidade se
destacam como valores fundamentais. A participacio direta e democratica dos usuarios da justica na
resolucdo de seus proprios conflitos ¢é significativa em um sistema juridico que nio se limita apenas a
intervencao do estado-juiz (Watanabe, 2019, p. 63-64).

A funcgio de garantir o acesso a justica, como prestador de servico publico essencial a
sociedade, indispensavel a cidadania, necessario a solidificacio da democracia e imprescindivel ao
Estado de Direito.

A aplicacio dos meios autocompositivos no contexto dos litigios familiares nio é apenas
uma resposta as limitagodes do direito regulatorio, mas também uma manifestacao concreta de um
modelo juridico mais humanizado e eficiente. Resta evidente os limites do direito tradicional
apontando para a necessidade de solugdes inovadoras que atendam as demandas de uma sociedade
plural e dinamica (Faria, 2000, p. 136-137)

Nesse contexto, os meios autocompositivos se destacam como ferramentas capazes de
transformar ndo apenas a resoluciao dos conflitos, mas também as proprias relacoes familiares. Ao
articular economia, direito e democracia, esses métodos contribuem para a construcio de uma
sociedade mais justa, solidaria e inclusiva, reafirmando o compromisso do Direito de Familia com a

pacificacdo social e a promocdo do bem-estar coletivo.

24. A transformacao cultural no Direito de Familia: o papel das praticas

autocompositivas e seus desafios

As transformacoes recentes no campo do Direito de Familia, com a incorporacao de praticas
autocompositivas trazem implicagdes profundas para os atores institucionais envolvidos. Contudo, a
adocdo efetiva dessas ferramentas exige uma mudanca cultural significativa, superando a logica de

“perde e ganha” que ainda predomina em muitos contextos sociais e institucionais (Watanabe, 2019,

p. 65).
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Os advogados desempenham um papel central na implementacio de solucoes consensuais,
mas enfrentam o desafio de abandonar o modelo adversarial que frequentemente guia suas praticas.
Para promover a participacdo ativa das partes na construcdo da soluc@o, € necessario um esforco
deliberado de formagao em negociagido e mediacdo, bem como uma nova abordagem que valorize a
colaboragao em vez do confronto (Prado, 2023, p. 25).

Os juizes, por sua vez, precisam atuar como incentivadores de praticas autocompositivas.
Apesar de muitas vezes ainda serem vistos como arbitros finais de disputas, sua atuacdo pode se
transformar ao criar condicoes para que as partes negociem solucoes que melhor atendam suas
necessidades. Essa abordagem exige a promocao de um ambiente processual que estimule o dialogo e
que respeite os direitos fundamentais das partes envolvidas, sem renunciar a equidade (Vasconcelos,
2023, p. 283).

Historicamente juizes e advogados foram “aculturados a pratica da dialética mambembe do
contraditorio judicial maniqueista; falsa virtude enlouquecida pela insensibilidade de um “dialogo” de

automatos” (Borges, 1996, p. 112). Ainda nesse sentido:

Razoes sio produzidas pelas partes, cada uma delas encastelada em posicoes
nas quais o dizer alheio - 0 do ex adverso - ¢ pretexto tdo so para o desafio
do desmoronamento da sua propria arquitetura conceitual. Nada obstante, o
processo ¢ uma disputa regrada. Regras ditadas pelo principio da
pertinéncia. Por isso, a dialética persiste nele como um residuo historico,
obstinado em sobreviver (Borges, 1996, p. 50).

As instituicoes do Estado democratico demandam, com urgéncia, uma reestruturagao que as
reposicione como redes sociais de macropolitica, abertas a expansao e a constante reinvencao. Nesse
contexto, praticas autocompositivas como a mediacdo se apresentam como uma ferramenta eficaz
para fomentar uma rede de solidariedade que, para ser legitima e permanecer legitimada, deve
desempenhar seu papel organizador com base na inclusao e no dialogo. Essa transformago exige uma
mudanca de paradigma na abordagem dos conflitos interpessoais, implicando uma reforma do
pensamento que privilegie uma visdo integrada, superando o reducionismo das hiperespecializacdes
sem ignorar a contribuicio metodologica das diferentes disciplinas (Vasconcelos, 2023, p. 284-285).
Assim, a mediacdo pode ser um vetor para desenvolver uma dialogia capaz de sustentar relacdes
baseadas na liberdade e na igualdade entre os cidadaos.

No que corresponde aos mediadores, estes ocupam uma posicao estratégica na transicao
para uma cultura de resolucdo consensual de conflitos. No entanto, para que sua atuagao seja efetiva, ¢
imprescindivel ampliar o reconhecimento e a valorizacio social da mediacio como alternativa a
judicializacao. Isso passa pelo fortalecimento de politicas publicas e pela capacitagcdo dos mediadores
para lidar com os desafios especificos do Direito de Familia (Pinho; Mazzola, 2024, p. 113-115).

A superacio da cultura de litigio e a adocio de praticas colaborativas requerem um

engajamento amplo de todos os atores do sistema de justica. Além disso, ha uma necessidade urgente
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de expandir o uso de tecnologias e ferramentas que facilitem a comunicagio e a organizacio dos
processos, promovendo um acesso mais equitativo e eficiente a justica.

A incorporagdo de praticas autocompositivas no Direito de Familia também possui
implicacdes relevantes para o fortalecimento da democracia. A autonomia das partes e sua
participagao ativa na construcdo de solugdes personalizadas refletem um modelo mais participativo e
menos hierarquico de justica.

Contudo, ¢ importante reconhecer que socialmente ainda nio estamos plenamente
preparados para lidar com essa mudanca. A transi¢do para uma justica verdadeiramente inclusiva e
dialogica exige um esforco coletivo para desconstruir a logica de “ganhadores e perdedores”,
investindo em educacio e formacio cidada para fortalecer a capacidade de dialogo e compreensio

mutua.

3. CONSIDERACOES FINAIS

A adogao de praticas autocompositivas no Direito de Familia, como a mediagao, representa
uma transformacio significativa no modo como os conflitos familiares sao geridos no Brasil. Essas
praticas tém o potencial de promover ndo apenas a resolucio de litigios de maneira mais eficiente, mas
também de contribuir para a construcao de uma sociedade mais democratica, econdmica e equitativa.

No campo econdmico, essas praticas oferecem uma alternativa estratégica para aliviar a
sobrecarga do sistema judicial, otimizando o uso de recursos e reduzindo custos financeiros e
temporais associados ao litigio tradicional. Em um cenario de aumento constante do volume de
processos judiciais, a mediacdo desponta como uma solu¢io viavel para racionalizar o sistema e
melhorar a distribuicao dos recursos disponiveis.

Sob a otica democratica, praticas autocompositivas como a mediacio e a conciliagdo
fortalecem a autonomia das partes envolvidas, promovendo um modelo de justica participativa. Nesse
formato, os cidadiaos nio sio meros espectadores de decisdes judiciais, mas agentes ativos na
construcao de solugdes que melhor atendem as suas necessidades e interesses. Essa abordagem
fomenta uma cidadania mais consciente e engajada, a0 mesmo tempo em que reforca a ideia de que o
acesso a justica deve ser compreendido como algo mais amplo que o mero acesso ao sistema judicial.
Trata-se de uma redefinicao das relagdes entre o Estado, o individuo e a coletividade, promovendo um
equilibrio entre a intervencio estatal e a autodeterminaco dos cidadaos.

No campo juridico, a incorporacio de métodos consensuais contribui para a evolugio do
Direito de Familia, ao torna-lo mais sensivel as dinamicas emocionais e as particularidades de cada
caso. A mediacio, ao priorizar o dialogo e a manutencido de vinculos interpessoais, torna-se uma
ferramenta indispensavel para lidar com as complexidades das relacoes familiares contemporaneas.
Além disso, a adogdo desses métodos reforca a legitimidade das decisoes alcangadas, uma vez que elas

resultam da manifestacao de vontade das proprias partes, e nio de uma imposicao estatal. Essa
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legitimidade, por sua vez, reflete-se em maior aceitacdo e cumprimento das decisdes, minimizando
futuros litigios e promovendo maior estabilidade social.

Ademais, a mediacao também desempenha um papel educativo e transformador, ensinando
as partes a lidarem com conflitos de maneira construtiva e colaborativa. Esse efeito pedagogico
transcende o caso especifico, contribuindo para uma cultura de paz e didlogo que beneficia a
sociedade como um todo. No contexto do Direito de Familia, essa abordagem ¢ particularmente
valiosa, uma vez que os vinculos familiares, muitas vezes continuos, exigem solucoes que priorizem a
harmonia e o respeito matuo.

Por outro lado, € importante reconhecer que a efetiva implementagao dessas praticas requer
esforcos significativos em termos de formacio e conscientizacio. Advogados, juizes e mediadores
desempenham papéis fundamentais nesse processo, mas muitas vezes enfrentam o desafio de superar
modelos adversariais profundamente enraizados. Investimentos em capacitacdo técnica e mudancas
culturais sdo imprescindiveis para consolidar essas praticas no sistema juridico brasileiro.

Por fim, a integracdo de praticas autocompositivas no Direito de Familia ndo ¢ apenas uma
resposta as limitagdes do modelo tradicional, mas também uma oportunidade de fortalecer os pilares
de uma sociedade mais justa e inclusiva. Ao articular economia, democracia e direito, essas praticas
nao apenas modernizam o sistema de justica, mas reafirmam seu compromisso com os direitos
fundamentais e a pacificacdo social. Essa abordagem representa um passo significativo em direcao a
um modelo juridico que valorize a dignidade humana, a solidariedade e o respeito as diversidades que

caracterizam a sociedade contemporanea.
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ANALISE DO CUMPRIMENTO DA LGPD PEL A CAMARA MUNICIPAL DE APUCARANA:
PARECER TECNICO A PARTIR DE QUESTIONARIO ENVIADO PELO TRIBUNAL DE
CONTAS DO ESTADO DO PARANA!

ANALYSIS OF COMPLIANCE WITH THE LGPD BY THE MUNICIPAL CHAMBER OF
APUCARANA: TECHNICAL OPINION BASED ON A QUESTIONNAIRE SENT BY THE
COURT OF AUDITORS OF THE STATE OF PARANA

Deise Marcelino da Silva®
Anivaldo Rodrigues da Silva Filho’

RESUMO: A pesquisa se propds a elaborar um parecer juridico sobre o
cumprimento da Lei Geral de Prote¢io de Dados (LGPD) pela Camara Municipal de
Apucarana, com base na analise de questionario enviado pelo Tribunal de Contas do
Estado do Parani as entidades fiscalizadas, conforme diretrizes do documento
“Auditoria para avaliar a adequacao das organizacoes publicas 2 LGPD” (julho de
2024). Esse Parecer Juridico intenta analisar e responder as seguintes questoes: i)
Houve o cumprimento da Lei de Geral de Protecdo de Dados pela Camara Municipal
de Apucarana a partir do questiondrio enviado pelo Tribunal de Contas do Estado
do Parana (TCE/PR)?; e ii) Quais as medidas adotadas por esse ente pubico para a
protecido dos dados pessoais nesse ambiente legislativo? Pela analise, constatou que
a Camara Municipal de Apucarana implementou medidas de adequacio a LGPD,
tais como: a) contratacdo de empresa especializada na regulamentacdo da Lei de
Protecdo de Dados; b) capacitacio de servidores dotados nesse orgao; ¢) nomeagao
da figura do Encarregado de Dados, conforme a Resolucdo n® 18/2024 da Autoridade
Nacional de Protecio de Dados (ANPD); d) edicdo de resolucoes legislativas; e )
promocdo do Principio da Publicidade. Conclui-se que houve uma transformacio
cultural na instituicio, refletida no compromisso com a protecio de dados pessoais e
no cumprimento das exigéncias legais. Adotou-se o método indutivo e a abordagem
de estudo de caso, posto que a finalidade foi contribuir com reflexdes acerca de um
caso Gnico: a Camara Municipal de Apucarana, Estado do Parana. Revisio
bibliografica e documental pertinente ao tema, bem como legislacio nacional e
internacional no que se refere a protecio de dados pessoais foram utilizadas.
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da Escola de Direito Faculdades Londrina. Autora do Livro "Direito Ambiental Internacional", Editora Thoth:
Londrina, 2022. Co-autora do Livro "Acesso a Agua Potavel: direito fundamental de sexta dimensdo", 4 ed.
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principalmente nos seguintes temas: direito a d4gua potdvel, direito fundamental, direito ambiental
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Direito e Processo do Trabalho, Direito do Estado com énfase em Direito Administrativo, MBA em
Contabilidade, Compliance e Direito Tributario. Advogado de carreira do quadro da Camara Municipal de
Apucarana desde o ano de 2011, onde exerceu a fung¢do de procurador geral de 2014 a 2016. Advogado
militante nas areas de Direito Publico, Direito Processual do Trabalho e Direito Tributario. Mestrando em
Direito, Sociedade e Tecnologia pela Faculdades Londrina.
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PALAVRAS-CHAVE: Lei Geral de Prote¢io de Dados. Camara Municipal de
Apucarana. Tribunal de Contas do Estado do Parand. Parecer Juridico. Compliance.

ABSTRACT: The research aimed to prepare a legal opinion on compliance with the
General Data Protection Law (LGPD) by the Apucarana City Council, based on the
analysis of a questionnaire sent by the Court of Auditors of the State of Parana to
the audited entities, according to the guidelines of the document “Audit to assess
the adequacy of public organizations to the LGPD” (July 2024). This Legal Opinion
intends to analyze and answer the following questions: i) Did the Apucarana City
Council comply with the General Data Protection Law based on the questionnaire
sent by the Court of Auditors of the State of Parana (TCE/PR)?; and ii) What
measures did this public entity adopt to protect personal data in this legislative
environment? The analysis found that the Apucarana City Council implemented
measures to comply with the LGPD, such as: a) hiring a company specialized in
regulating the Data Protection Law; b) training of employees in this body; c)
appointment of the Data Controller, in accordance with Resolution No. 18/2024 of
the National Data Protection Authority (ANPD); d) issuance of legislative
resolutions; and e) promotion of the Principle of Publicity. It is concluded that there
has been a cultural transformation in the institution, reflected in the commitment to
the protection of personal data and compliance with legal requirements. The
inductive method and the case study approach were adopted, since the purpose was
to contribute with reflections on a unique case: the City Council of Apucarana,
State of Parana. A bibliographic and documentary review relevant to the topic, as
well as national and international legislation regarding the protection of personal
data were used.

KEYWORDS: General Data Protection Law. City Council of Apucarana. Court of
Auditors of the State of Parana. Legal Opinion. Compliance.

INTRODUCAO

O referido tema surgiu ap6s resultado em um contexto em que o Tribunal de Contas da Unido
(TCU), ao realizar auditoria de averiguagdo para avaliar o nivel em que entidades publicas federais se
encontravam no quesito adequagao da LGPD, constatou que 76% das entidades avaliadas estavam em
estagio inicial ou quase de inércia quanto a regulamentagio da Lei Geral de Protecio de Dados
(LGPD) editada pela Lei 13.709/2018. Diante dessa constatacao, o Tribunal de Contas do Estado do
Parana, enviou questionario a entidades fiscalizadas para avaliar o estagio em que se encontram no
tema regulamentacao da LGPD.

Portanto, o presente estudo propos a desenvolver um parecer juridico sobre o cumprimento da
Lei Geral de Protecio de Dados (LGPD) pela Camara Municipal de Apucarana, a partir de
questionario enviado pelo Tribunal de Contas do Estado do Parana a entidades fiscalizadas, indicados
pelo documento “Auditoria para avaliar a adequagio das organizacoes publicas a LGPD” de julho de
2024. Esse Parecer Juridico intenta analisar e responder as seguintes questdes: I) houve o
cumprimento da LGPD pela Camara Municipal de Apucarana a partir do questionario enviado pelo
Tribunal de Contas do Estado do Parana? e II) quais as medidas adotadas por esse ente pubico para a

protecdo dos dados pessoais nesse ambiente legislativo?
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Como hipoteses as perguntas formuladas, tem-se que a Camara Municipal de Apucarana
implementou medidas de adequacio a LGPD. Justifica-se a pesquisa, posto que o tema ¢ atual e de
grande relevancia juridica, ja que considera os dados pessoais um ativo valioso e almejado a todo
momento pelos setores privado e publico. A Lei Geral de Protecio de Dados, editada pela Lei
13.709/2018, cujo objetivo principal ¢ a protecdo desse direito, controla a privacidade e o
uso/tratamento de dados pessoais no Brasil.

Como objetivos especificos busca-se compreender se as medidas de compliance adotadas pela
Camara Municipal de Apucarana, como a) contratacio de empresa especializada na regulamentacao
da LGPD, b) capacitacao de servidores, ¢) nomeacao da figura do encarregado de dados de acordo com
a Resolucao n° 18/2024 da Autoridade Nacional de Protecio de Dados (ANPD), d) edicdo de
resolucoes legislativas, ¢) promocao do principio da publicidade tiveram eficacia na implementacao da
LGPD.

O Parecer Juridico se dedica ainda, a analise sobre a importancia da nomeacao do Encarregado
de Dados na relacio entre os titulares dos dados, o Controlador e o Operador, a abordar a adogao das
praticas de governanca adotadas pela Camara Municipal de Apucarana, que tomou uma série de
medidas administrativas visando a sua adequacdo, como a contratacio de empresa especializada para
a adequacao a LGPD e que realizou treinamento com servidores, treinando lideres de setores, criando
o fluxograma do tratamento de dados pessoais de cada departamento desse Poder Legislativo, entre
outras medidas.

Consta, no Parecer Juridico, a ementa, o relatorio e analise juridica do parecer e a conclusio
com ultima etapa, enfrentando praticas de compliance adotadas por esse Poder Legislativo, como a
Politica de Seguranca da Informacdo, sua Politica de Privacidade, implantacio do data mapping,
diagrama de fluxo de dados e o data breach.

Conclui-se, pelo Parecer Juridico opinativo acerca de toda a analise promovida durante o
presente estudo, de modo a opinar se houve ou nao adequacao da LGPD pela Camara Municipal de
Apucarana, diante de todo o contexto apresentado e das praticas adotadas por esse Poder Legislativo,
concluindo-se que sim, houve o cumprimento da LGPD pela Camara Municipal de Apucarana.

O presente trabalho utiliza-se, a titulo de metodologia, revisao bibliografica e documental
pertinente ao tema, bem como legislacdo nacional e internacional no que se refere a protecao de dados

pessoais foram utilizadas.

1 PARECER JURIDICO
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Analisa-se o presente Parecer Técnico Juridico Opinativo quanto ao tema: Analise do
cumprimento da LGPD pela Camara Municipal de Apucarana: Parecer Técnico a partir do

questionario enviado pelo TCE/PR.

1.1 Ementa

I - Direito e Tecnologia. II - Direito Administrativo. IIl - Protecdo de Dados
Pessoais. IV - Lei Geral de Prote¢ido de Dados. V - Adequacdo da Lei Geral de
Protecio de Dados (Lei n® 13.709/2018) pela Administracdo Publica. VI -
Contratagoes Publicas e a LGPD. VII - Atuacdo do Encarregado de Dados. VIII -
Resolucdo n® 18/2024 da ANPD. IX - Questiondrio enviado pelo TCE/Parana. X -
Conclusao.

Diante de um mundo totalmente globalizado, onde o avanco tecnologico traz novidades
diariamente, tem-se a todo momento uma sociedade que busca a informacdo com uma velocidade
imediata, com uma tecnologia existente, para que essa informacio seja alcancada.

A informagao é considerada atualmente um bem valioso a ser explorado pela iniciativa privada
e até mesmo pela Administracdo Publica, pontuando que essa informacao e o conhecimento sio
extremamente desejados por todos. O cuidado necessario com o tratamento de dados pessoais passou
a ter outra dimensido no Brasil com a promulgaciao da LGPD (Lei n® 13.709/2018), ja que normatiza o
tratamento de dados pessoais, limitando a atuacio da sociedade que busca essas informacoes de forma
incessante e as vezes a qualquer custo.

Considerando que a Administracao Publica também precisa estar regulamentada perante a
LGPD, e, ainda, considerando que os atos da Administracio Publica sio regidos pelo Principio da
Publicidade (Constituicio da Republica Federativa do Brasil de 1988 — CRFB/1988, artigo 37, § 3°), ou
seja, a Administragao Publica deve se pautar em divulgar e facilitar ao maximo o acesso as informacoes
de todas as decisdes tomadas, do andamento de todos os seus processos e procedimentos e,
principalmente, da divulgacao e do planejamento do momento de efetuar as compras ptblicas.

A Administracao Pablica, no momento do trato dos dados pessoais, necessariamente tera que
trazer compatibilidade com o objetivo especifico informado ao titular dos dados, devendo guardar
total finalidade a ser alcancada, conforme assevera o artigo 23 da LGPD*.

Grande detentora de dados pessoais, a Administracao Publica precisa estar adequada, ja que
armazena um numero grande de dados pessoais e os trata de forma massificada, sendo fundamental a

sua adequacao.

1.2 Relatorio

4 Art. 23 da Lei n° 13.709/2018: “Devera ser realizado para o atendimento de sua finalidade publica,
na persecucgao do interesse publico, com o objetivo de executar as competéncias legais ou cumprir as
atribui¢des legais do servigo publico”.
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Trata-se de Parecer Juridico, cujo objetivo ¢ analisar o cumprimento da LGPD pela Camara
Municipal de Apucarana a partir de questionario enviado pelo TCE/PR.

Diante de um cenario mundial onde o avango tecnologico traz constantes mudancas,
necessario aqui ponderar o cuidado com os dados pessoais, que antes nio era objeto de tanta
preocupacao ou ao menos nao se percebia.

O presente Parecer Juridico busca, diante do cenario levantado, descobrir se a Camara
Municipal de Apucarana, por meio de questionario enviado pelo TCE/PR, cumpriu a adequagdo a
LGPD. Para a resolucio da resposta opinativa, ¢ analisado o contexto do estagio avancado da
tecnologia a nivel mundial e a sua ligacio com o Direito Administrativo e com o principio da
publicidade de atos.

Tem o objetivo também de pensar todo o contexto do tratamento de dados pela Camara
Municipal de Apucarana, considerando as medidas adotas por essa Casa Legislativa visando a sua
adequacido a LGPD, medidas que vao desde a contratacdo de empresa especializada para o treinamento
aplicado a todos os servidores e a adequacdo dessa Casa de Leis, até o mapeamento de cada setor no
tratamento de dados.

O Parecer Juridico ainda levara em conta a atuacdo do encarregado de dados sob a otica da
Resolugao n® 18/2024 emitida pela ANPD e a edic@o de resolucdes legislativas pela Camara Municipal
de Apucarana, apontando a sua adequacdo e a adocdo de diversas outras medidas de governanca

visando a adequagio e preservacio de dados pessoais. E o relatério.
1.3 Analise juridica

1. A Administracdo Pablica, no cumprimento de suas obrigacdes legais, deve exteriorizar os
seus atos, ja que administra recursos que pertencem a populacio e, dessa forma, a total publicidade é
necessaria.

2. Sobre o Principio da Publicidade, Hely Lopes Meirelles cita que:

a publicidade, como principio de Administracio Puablica, abrange toda atuacio
estatal, ndo so sob o aspecto de divulgacdo oficial de seus atos como também de
propiciacdo de conhecimento da conduta interna de seus agentes. Essa publicidade
atinge, assim, os atos concluidos e em formacao, os processos em andamento, os
pareceres dos 6rgdos técnicos e juridicos, os despachos intermediarios e finais, as
atas de julgamentos das licitagdes e os contratos com quaisquer interessados, bem
como os comprovantes de despesas e as prestacoes de contas submetidas aos 6rgaos
competentes. Tudo isto € papel ou documento publico que pode ser examinado na
reparticao por qualquer interessado e dele obter certidao ou fotocopia autenticada
para os fins constitucionais. (2009, p. 97)
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3. O Principio da publicidade dos atos abrange todas as formas de agir do Estado, seja no
sentido de dar transparéncia a atuacao dos agentes publicos, seja também para a divulgacao de todos
os seus atos, dando acesso a populacio de temas importantes, como o que contratar e quando
contratar, trazendo informacoes sobre leis orcamentarias e a execucdo e o cumprimento de normas
legalmente previstas, como a Lei de Responsabilidade Fiscal.

4. O objetivo da publicidade dos atos administrativos ¢ dar transparéncia a todos os atos em
andamento e os ja encerrados, ademais, ainda ha de se ressaltar que, além de tornar publicos, expostos
e transparentes, exige-se da Administracdo Publica o cumprimento de facilitar o acesso a todas as
informagoes, ja que ndo cumpre a finalidade informagao, em que o cidadao nio consegue entender a
mensagem transmitida.

5. Sobre o Principio da publicidade, Alexandre Guimaraes Gavido Pinto nos ensina que:

Convém esclarecer que a Administracdo Publica tem o dever de dar publicidade, ou
seja, de conduzir ao conhecimento de terceiros, o contetdo e a exata dimensdo do
ato administrativo, a fim de facilitar o controle dos atos da administracdo. Isto se
explica, pelo fato de que a atividade administrativa deve ser caracterizada pela
transparéncia, de modo que a todos ¢ assegurado o direito a obtencdo de
informacoes e certidoes, para a defesa de direitos e esclarecimentos de situagoes de
interesse pessoal. O principio em foco, também diz respeito aos julgamentos
realizados por orgios do Poder Judiciario, admitindo-se que a lei limite, em
determinados atos, a presenca das proprias partes e de seus advogados, desde que o
sigilo seja imprescindivel para a defesa da intimidade das partes litigantes, sem
prejuizo do direito publico a informacio, ou, se assim o exigir o interesse publico,
como, por exemplo, se estiver em jogo a seguranga publica, ou que, o assunto, se
divulgado, possa vulnerar a intimidade de determinada pessoa, sem qualquer
beneficio para o interesse publico. E imperioso assinalar que o principio da
publicidade, retratado nos incisos LX, XIV, XXXIII e LXXII, do artigo 5° da
Constituicao da Republica, assegura o direito a informagao, ndo so para assuntos de
interesse particular, mas também de interesse coletivo, o que demonstra um
fortalecimento do controle popular sobre os atos da Administracao Pablica. (2008,
p-134)

6. E fundamental facilitar o acesso das informacoes a populagio, ja que a informacio ao
alcance de todos incentiva e proporciona efetivamente uma participacao de toda a populacio, seja na
realizacdo de uma audiéncia publica para discutir uma lei orcamentaria, seja para discutir mudancas
em um plano diretor, seja para a contratacdo de bens e servicos por meio de procedimentos licitatorios
ou até mesmo na nomeacao de servidores.

7. A publicidade de todos os atos administrativos nada mais ¢ do que um cumprimento da
democracia, ja que o cidadao de fato passa a ter acesso a toda e qualquer informacdo sobre
determinado o6rgao publico e, assim, acompanhar os atos praticados por cada entidade. Sobre a

participagao popular com base na publicidade, Fabricio Motta leciona que:

a auséncia de visibilidade torna nulas as possibilidades de controle popular e de
participagéo do cidaddo no exercicio das atividades da administragao. Destaque-se
que a visibilidade necessariamente conferida a administracao possibilita o combate a
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ineficacia das disposi¢des de garantia legalmente instituidas. O principio da
publicidade administrativa caracteriza-se também como direito fundamental do
cidadao, indissociavel do principio democratico, possuindo um substrato positivo —
o dever estatal de promover amplo e livre acesso a informacdo como condicio
necessdria ao conhecimento, a participacio e ao controle da administracao - e outro
negativo — salvo no que afete a seguranca da sociedade e do Estado e o direito a
intimidade, as a¢oes administrativas nio podem desenvolver-se em segredo. (2018).

8. Evidente a constatagdo que, para atingir o seu objetivo, toda e qualquer informacao e
divulgacao pelo Poder Publico precisa transmitir uma mensagem direta e limpa, sem falar nas
entrelinhas, ja que s6 assim ird se cumprir o principio da publicidade.

9. No que se refere a protecio de dados pessoais, houve, em 2022, a promulgacio da EC
115/2022%, emenda essa que fixou a competéncia para legislar e fiscalizar a prote¢ao de dados a Unizo,
e o principal, a protecio de dados pessoatis foi incluida entre os direitos e as garantias fundamentais.

10. Sobre a protecdo de dados pessoais como direito fundamental, Nicolle Bétta de Souza e

Fernanda Rosa Acha, citam que:

as intensas, crescentes e rapidas evolucdes que sucederam os meios digitais
remodelaram os paradigmas das relacdes sociais, pois esta, por ser viabilizada de
forma otimizada, faz com que individuos do mundo todo estejam conectados ao
ramal virtual de forma simultanea. Sob essa perspectiva, informacoes dispostas
nesses ambientes virtuais culminam em uma vasta rede de dados pessoais. Logo,
para compreender mais sucintamente os direitos fundamentais na protecio de
dados, faz-se necessario uma explanacio concisa do que concerne “dados pessoais”6.

11. Apos a promulgacdo da EC 115/2022, juntamente com outras legislacoes sobre a protecdo de
dados pessoatis, o Brasil entrou para um grupo de paises atento a preocupacdo com o tema, algo que ja
¢ debatido e protegido ha muito tempo no Continente Europeu’.

12. O Brasil também buscou criar legislacio sobre a protecio de dados e até com fins e
intencoes para também selar acordos comerciais, em que Siderly do Carmo Dahle de Almeida e Tania

Aparecida Soares, citam que:

5 “As Mesas da Camara dos Deputados e do Senado Federal, nos termos do § 3° do art. 60 da
Constituigcdo Federal, promulgam a seguinte Emenda ao texto constitucional:

Art. 1° O caput do art. 5° da Constituicdo Federal passa a vigorar acrescido do seguinte inciso LXXIX:
€ assegurado, nos termos da lei, o direito a protegdo dos dados pessoais, inclusive nos meios digitais.
Art. 2° O caput do art. 21 da Constituicdo Federal passa a vigorar acrescido do seguinte inciso XXVI:
organizar e fiscalizar a protecao e o tratamento de dados pessoais, nos termos da lei.” (NR). Art. 3° O
caput do art. 22 da Constituicdo Federal passa a vigorar acrescido do seguinte inciso XXX: protegéo e
tratamento de dados pessoais.’

Art. 4° Esta Emenda Constitucional entra em vigor na data de sua publicagdo.”

6 SOUZA, Nicolle Bétta de; ACHA, Fernanda Rosa. A protecdo de dados como direito fundamental:
uma analise a partir da Emenda Constitucional n° 115/2022. Revista Ibero-Americana de
Humanidades, Ciéncias e  Educacdo, v. 8, n. 9, 2022 Disponivel  em:
https://periodicorease.pro.br/rease/article/view/6822/2667. Acesso em: 21 out. 2024.

7 QUEIROZ, Renata Capriolli Zocatelli. Encarregado de protegdo de dados pessoais: regulamentagéo

e responsabilidade civil. Sdo Paulo: Quartier Latin, p.13, 2022.
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No Brasil, em 14 de agosto de 2018, entrou em vigor a Lei Geral de Protecdo de Dados
(LGPD), Lei n®13.709, publicada no Diario Oficial da Unizo (DOU) em 15.08.2018. A
Lei de Protegdo de Dados Pessoais (LPD), buscou no entio recente Regulamento
Geral de Protecdo de Dados (General Data Protection Regulation ~ GDPR), sigla em
inglés da Unido Europeia, orientacoes para a elaboracao de normas para a protecio
dos dados pessoais, de individuos, como previsto no art. 1°, paragrafo tnico, onde “as
normas gerais contidas nesta Lei sdo de interesse nacional e devem ser observadas
pela Uniao, Estados, Distrito Federal e Municipios”.

A Uniao Europeia e o Brasil, no contexto de um cendrio de permanente evolugcio,
marcado pela era digital, com o objetivo de regulamentar a utilizacdo ¢ o
tratamentos de dados pessoais (de pessoa juridica de direito privado ou pablico e/ou
de pessoa natural), considerados pelas institui¢oes e empresas como moeda de troca
de significativas transacdes no mercado mundial, estabeleceram parametros legais,
dadas pelo art. 1° da Lei Geral de Prote¢ao de Dados (Lei n°13.709/2018 - LGPD).8

13. Nesse sentido, tem-se os ensinamentos de Rony Vainzof (2020, p. 26), para quem a LGPD ¢é
uma resposta aguardada ha muito tempo, visando trazer maior seguranca juridica para o meio
ambiente digital patrio, em que se buscou atualizar e consolidar um conjunto de normativas que antes
estavam espalhadas por varios normas juridicas existentes.

14. A LGPD buscou se inspirar na General Data Protection Regulation (GDPR), ao garantir um
grau de protecdo aos dados pessoais, tornando o Pais mais atraente a novos investimentos e com
possiblidades de formar mais aliancas comerciais.

15. Portanto, a LGPD procura trazer equilibrio na busca pelo crescimento econdémico e
também tecnologico e inovador, com a protecio dos dados pessoais, um direito fundamental
reconhecido. Evidente que o artigo 1° deixa claro que o objetivo primordial da LGPD ¢é a plena
protecdo dos direitos consagrados como fundamentais a liberdade e ao desenvolvimento da
personalidade da pessoa natural e da privacidade (Vainzof, 2020, p. 26).

16. Entendendo que a Administracao Pablica deve, sim, se adequar e cumprir as exigéncias da
LGPD, elemento fundamental no elo de ligacao entre os titulares dos dados e aqueles que tratam os
dados, controlador o operador ¢ a figura do Encarregado de Dados.

17. E oportuno trazer conceitos basilares sobre o Encarregado de Dados, apresentando os
apontamentos sobre a importancia de sua figura e a sua importancia no que se refere a adequacao da
LGPD pelo Poder Publico.

18. No Brasil, importante salientar que o Data Protection Officer (DPO) recebe o nome de
Encarregado de Dados, sendo figura prevista na LGPD, conforme estabelece o artigo 5°, inciso VIII
(Brasil, Lei n° 13.709/2018).

19. Sobre o Encarregado de Dados, Vainzof (2020, p. 27) ensina que o conceito desse instituto

juridico adveio da GDPR, posto que tal figura poderia ser encontrada desde a Diretiva n® 95/46/CE.

8 DAHLE DE ALMEIDA, Siderly do Carmo; SOARES, Tania Aparecida Soares. Os impactos da Lei
Geral de Protegao de Dados - LGPD no cenario digital. Disponivel em
https://www.scielo.br/j/pci/a/tb9czy3WIRtzgbWWxHTXkCc/?lang=pt. Acesso em 15 Dez. 2024.
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20. Naquele momento, mesmo nao obrigatorio, diversas entidades, ou seja, Estados-membros
da Unido Europeia ja haviam nomeado um DPO (Encarregado de Dados), entendendo se tratar de um
pilar para gerar a conformidade entre a protecio de dados pessoais e o tratamento de dados, por quem
quer que seja.

21. A LGPD, ainda que de forma rasa e singela, busca conceituar a figura do Encarregado de
Dados, sendo, para a Lei, aquela pessoa indicada pelo controlador e operador, o qual tem por escopo
atuar enquanto canal de comunicacdo entre os sujeitos, quais sejam, o controlador, os titulares de
dados e a ANPD (Brasil, Lei n® 13.709/2018).

22. O Encarregado de Dados pode ser tanto pessoa fisica quanto pessoa juridica, nao havendo
divergéncia sobre essas duas formas de ser dessa figura tao importante prevista na LGPD.

23. Ja a Controladoria-Geral do Estado do Parana, acerca da conceituacao do Encarregado de
Dados, preceitua que este ¢ “pessoa indicada pelo controlador e operador para atuar como canal de
comunicacdo entre o controlador, os titulares dos dados e a Autoridade Nacional de Protecio de
Dados” (Parana, 2020, p. 8).

24. Portanto, o Encarregado de Dados, diante dos ensinamentos de Renata Queiroz:

O encarregado é a pessoa indicada pelos agentes de tratamento (controlador e
operador) para atuar como um canal de comunicagdo entre eles, os titulares e a
ANPD. Ao utilizar o termo pessoa, o legislador possibilita que a func¢io seja exercida
por pessoa natural ou pessoa juridica. Cumpre ressaltar que muito mais do que nos
termos conceituados na lei, “canal de comunicagio” entre os agentes de tratamento,
o encarregado ¢ pe¢a fundamental nas organizagoes da busca pela adequacio a
LGPD. (2022, p. 75)

25. Contudo, em julho de 2024, a ANPD, por meio da Resolucao n® 18, aprovou o regulamento
sobre a atuacdo do Encarregado de Dados.
26. No que se refere a indicacao do Encarregado de Dados, ¢ necessario que sejam cumpridos

alguns requisitos e formalidades, sendo que a Resolucao n® 18/2024 da ANPD assim determina:

Da Indicagao do Encarregado

Art. 3° A indicagdo do encarregado deve ser realizada por ato formal do agente de
tratamento, do qual constem as formas de atuacio e as atividades a serem
desempenhadas.

§ 1° Entende-se por ato formal o documento escrito, datado e assinado, que, de
maneira clara e inequivoca, demonstre a intencdo do agente de tratamento em
designar como encarregado uma pessoa natural ou uma pessoa juridica.

§ 22 O documento referido no caput devera ser apresentado a ANPD, quando
solicitado.

§ 3° Os Agentes de Tratamento de Pequeno Porte dispensados de indicar
encarregado devem disponibilizar um canal de comunicacdo com o titular de dados,
nos termos do art. 11 do Regulamento de aplicagdo da LGPD para Agentes de
Tratamento de Pequeno Porte, aprovado pela Resolugdo CD/ANPD n° 2, de 27 de
janeiro de 2022.

Art. 4° Nas auséncias, impedimentos e vacancias do encarregado, a funcido sera
exercida por substituto formalmente designado.
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Paragrafo tnico. As situacoes referidas no caput ndo poderdo consistir em
obstaculos para o exercicio dos direitos dos titulares ou para o atendimento as
comunicacoes da ANPD.

Art. 5° As pessoas juridicas de direito ptblico referidas no art. 1°, paragrafo tnico, da
Lei n® 12.527, de 18 de novembro de 2011, deverdo indicar encarregado quando
realizarem operacdes de tratamento de dados pessoais, recaindo a indicagao,
preferencialmente, sobre servidores ou empregados publicos detentores de
reputacao ilibada.

§ 12 A indicacdo devera ser publicada em Diario Oficial da Uniao, do Estado, do
Distrito Federal ou do Municipio, a depender da esfera de atuacdo do agente de
tratamento.

§ 2° Entes despersonalizados da Administragdo Publica que detenham obrigagoes
tipicas de controlador poderdo indicar encarregado proprio, considerando o
contexto e o volume dos tratamentos de dados pessoais realizados e a necessidade
de desconcentragdo administrativa, observadas as obrigagdes previstas neste
Regulamento.

§ 3° A indicagdo de encarregado nos termos do § 2° faz presumir sua competéncia
sobre toda a estrutura organizacional subordinada ao orgdo, exceto em caso de
ressalva expressa no ato de indicagao. (Brasil, ANPD, 2024).

27. No que se refere a Administracio Publica e ao Encarregado de Dados, esse tem funcio
essencial, ja que, como dito, funciona como canal de ligacdo entre os operadores e controladores de
dados pessoais, a Autoridade Nacional de Protecdo de Dados e o titular.

28. Com o objetivo de acompanhar a adequagdo da LGPD pelo Poder Publico, especificamente
quanto a entidades fiscalizadas, sendo que, o TCE/PR vém, ao longo do tempo, emitindo
recomendagdes e questiondrio 4 orgaos fiscalizados.

29. Destaca-se que, 1 ano apods a entrada em vigor da Lei n° 13.709/2018 (LGPD), o TCU, ao
levantar questionamentos sobre a adequacdo do Poder Publico perante a LGPD, teve a triste
constatacio de que 76,7% das organizagdes publicas federais permaneciam nos graus inexpressivo ou
inicial de adequacdo a LGPD (Brasil, Tribunal de Contas da Unido, 2022, voto).

30. Essas constatacoes do TCU estdo sobre a relatoria do Ministro Augusto Nardes, sobre os
Autos TC n® 039.606/2020-1, Acordiao n®1.384/2022-TCU-Plenario.

31. Diante disso, considerando que o alto namero de grau ¢ insuficiente no que se refere a
adequac@o a LGPD, possivelmente nio se restringem as organizagdes publicas federais. O TCE/PR,
preocupado com a situagdo, passou a integrar junto com outros Tribunais de Contas e fiscalizar a
adequacio da LGPD.

32. Além das questoes envolvendo a fiscalizacao conjunta de Tribunais de Contas dos Estados,
o TCE/PR emitiu questionario que sera analisado, com o cumprimento pela Camara Municipal de

Apucarana, visando a sua adequacao a LGPD.

1.4 Questionario enviado pelo tribunal de contas do estado do parana e as respostas conforme

analise do caso concreto
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a) A organizacdo conduziu iniciativas para identificar, planejar e executar medidas
preparatorias com vistas a se adequar a LGPD?

Resposta: Sim, a Camara Municipal de Apucarana realizou curso e capacitou os servidores
visando a adequagdo a LGPD, sendo que houve treinamento geral sobre a LGPD com todos os
servidores desse Poder Legislativo.

Seguidamente, houve reunidio com os varios departamentos dessa Casa Legislativa, e,
posteriormente, foi realizada reuniio com os lideres de cada departamento. Cada lider de
departamento passou por treinamento em separado, houve resposta pelos lideres de cada setor de um
questionario elaborado pela empresa que efetuou o treinamento, cujo objetivo foi de viabilizar
estruturacdo de mapeamento de dados pessoais coletados e tratamento dado por cada departamento
dessa Casa Legislativa.

Houve elaboracao pela Camara Municipal de Apucarana de uma série de medidas legislativas
que incluiu a criagdo de projetos de resolucio visando a adequacao a LGPD.

Contudo, além da criacao dos projetos de resolucio e adequagdo de outras medidas elaboradas
por essa Casa de Leis, o mais importante foi que houve uma mudanca cultural na forma de
funcionamento da Camara Municipal de Apucarana, mudanca que precisou ser seguida desde o
presidente da Casa, os demais vereadores, bem como os servidores de todos os setores, principalmente
os que fazem o tratamento de dados pessoais.

b) Os operadores realizam tratamento de dados pessoais em seu nome?

Resposta: Sim, os servidores da Camara Municipal de Apucarana, que realizam o tratamento
de dados, ao atuarem em suas funcoes, realizam o tratamento de dados em seu nome. Entretanto, como
ja salientado, a Camara Municipal de Apucarana promoveu uma série de medidas, em que houve a
edicdo de projetos de resolucao no ambito desse Poder Legislativo. O projeto de resolucao que, apos
votado, vira uma resolucio e ¢ a matéria legislativa que tem por objeto regulamentar situacdes do
ambito administrativo de uma Casa Legislativa. Essas resolucdes tiveram por objeto regulamentar a
LGPD, com procedimentos especificos, sendo que as resolucoes tratam do seguinte:

- Resolugdo n® 7/2023 — Samula: Dispoe sobre 0 armazenamento, monitoramento e gravacao
eletronica de imagens por meio de circuito fechado nos ambientes desta Casa de Leis e, ainda, a
filmagem, gravac¢do e transmissdo ao vivo das sessoes em plataforma de video online, como especifica.

- Resolucao n® 8/2023 - Sumula: Dispde sobre a organizacdo e padronizacio de
procedimentos do servigo de protocolo do Poder Legislativo de Apucarana, e da outras providéncias.

- Resolugao n® 9/2023 - Sumula: Dispoe sobre a regulamentacao da LGPD com relagio a
publicizacao dos documentos de origem externa, como especifica.

- Resolucao n® 10/2023 - Sumula: Dispoe sobre a regulamentacio da LGPD no Portal da
Transparéncia, como especifica.

¢) Se ha tratamento de dados que envolva controlador adjunto?

Resposta: Niao existem atividades que envolvam controlador adjunto.
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d) E adequar os instrumentos contratuais (e.g., contrato, convénio, acordo de cooperacio)
firmados com os operadores e os controladores conjuntos identificados, de forma a estabelecer suas
respectivas responsabilidades e seus papéis com relacao a protecao de dados pessoais?

Resposta: Houve a adequagdo dos contratos administrativos firmados em processos
licitatorios, inclusive com anonimizagio de dados sensiveis de pessoas fisicas que sdo responsaveis
pelas assinaturas dos contratos. Conforme ja citado anteriormente, a Resolugdo n® 10 trata de
adequacdo dos contratos e anonimizacdo de dados pessoais, direcionando a nova cultura no

tratamento de dados pessoais da Camara Municipal de Apucarana.

e) Os processos de negocio que realizam tratamento de dados pessoais e os respectivos
responsaveis (e.g, pessoas, departamentos, operadores, controladores conjuntos)?

Resposta: Sim, houve o treinamento e a capacitacio de servidores como um todo. Como ja
citado, houve de fato uma mudanga cultural na Camara Municipal de Apucarana visando a adequacao
da LGPD, e varias medidas foram tomadas visando ao correto tratamento de dados pessoais.

Os responsaveis por tratamento de dados foram treinados, os lideres de cada departamento e
os servidores da Casa de forma geral passaram por treinamento visando a adequagido da Camara a
LGPD.

Destaca-se que, além das resolucoes editais, entre outras acoes, foi implementada uma série de
medidas, como a implementacdo de Politica de Seguranca da Informacio, que ¢ o balizador que
contém diretrizes que contribuem para o fortalecimento da seguranga, a protecao e a confiabilidade
das informacoes e dos dados tratados pela Camara Municipal de Apucarana, e com o fim especial de
prevenir fraudes, garantir a continuidade dos servicos e manter a conformidade regulatoria da Casa
Legislativa.

Houve também a implementacao da Politica de Privacidade, que descreve as praticas adotadas
pela Camara Municipal de Apucarana no tratamento de dados pessoais, sendo fundamental para
estabelecer as diretrizes relacionadas a protecio de dados. Esse documento traz informacoes
detalhadas sobre quais dados sio coletados, como sao utilizados e as medidas de seguranca adotadas.

A Camara Municipal implementou, ainda, o Data Mapping/ROPA, que faz o registro do
tratamento de dados pessoais dos departamentos da Camara Municipal de Apucarana. Esse
documento contém todo o ciclo de vida dos dados pessoais da Casa Legislativa, de forma a enviar
quando requisitado por titulares ou autoridades.

Igualmente, foi implementado o Diagrama do Fluxo de Dados, que ¢ uma representacao visual
do ciclo de vida dos dados pessoais, bem como uma representacao visual do Data Mapping. Os ciclos
foram estruturados de acordo com as devolutivas realizadas com os departamentos da Camara
Municipal de Apucarana. Nele ¢ possivel visualizar, de forma mais didatica, como ocorre o tratamento

de dados desde a coleta.
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O Data Breach foi igunalmente implementado visando a adequacdo a LGPD e nele contém as
diretivas do que fazer em casos de incidente de seguranca, bem como qual a melhor forma de se
prevenir e ja ter um plano estratégico para quando ele ocorra. A Camara Municipal de Apucarana
possui plano de mitigacao/conten¢do em casos de incidentes envolvendo dados pessoais.

Destaca-se que todas essas agdes foram implementadas pela Camara Municipal de Apucarana
e tém por objetivo criar processos para que os servidores que lidam com o tratamento de dados
pessoais tenham essa atuagao ja determinada e que, em caso de acoes irregulares, possam também ser
identificadas e responsabilizadas em caso de tratamento irregular de dados a medida de sua
participacao.

f) Os dados pessoais sao tratados pela organizacio?

Resposta: Sim, existe o tratamento de dados pessoais pela organizagio, tendo sido efetuado
treinamento a cada servidor responsavel por cada departamento, com indicacio de seus planos de
acdes, bem como mapeamento do ciclo dos dados.

Destaca-se que os dados pessoais sao tratados conforme a previsao da Resolugiao n® 10/2023,
que trata da anonimizacdo de dados pessoais, nao necessarios a transparéncia e a publicidade, sendo
que os dados pessoais que sio publicizados devem ser limitados a somente os que atinjam a finalidade
de transparéncia e publicidade do ato administrativo, sendo anonimizados, e do demais dados, como
bancarios, ntmeros de Cadastro de Pessoas Fisicas (CPF) e imagens de documentos pessoais,
endereco pessoal e dados que ndo tém interesse publico e que sdo considerados sem necessidade.

g) Quais sdo os locais de armazenamento dos dados pessoais tratados pela organizacao [eg,
servidor de arquivos, nuvem, dispositivo USB, storage, fita de backup, arquivos fisicos (pastas,
armarios)|?

Resposta: O local de armazenamento de informagdes em seu maior ntimero esta em nuvem,
sendo que a Camara Municipal possui arquivo fisico, em que armazena informagdes por prazo de 5
anos e fazendo o descarte posterior, com incineracdo dos documentos.

Destaca-se que existe um servidor devidamente nomeado e responsavel pelo setor de arquivo
dessa Casa Legislativa.

h) Sao avaliados os riscos associados aos processos de tratamento de dados pessoais que foram
identificados?

Resposta: Sdo realizadas as avaliacdes dos riscos pela Camara de Apucarana no ato do
tratamento de cada dado pessoal. Destaca-se, como ja mencionado, que houve mudanga cultural e
proativa na questdo do tratamento de dados dessa Casa Legislativa, pontuando que os servidores
foram devidamente orientados/treinados e sabem agir a fim de se evitar tratamento equivocado de
dados, buscando minimizar as falhas e, ainda, que, em caso de vazamento de dados, ja sabem como

agir, a fim de se minimizar os impactos causados.
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i) A organizacio instituiu formalmente e mantém atualizada a Politica de Seguranca da Informacdo
(ou instrumento similar)?

Resposta: Sim. A Camara Municipal elaborou a sua Politica de Seguranca da Informacao, até
porque, para se adequar a LGPD, pode-se dizer que a Politica de Seguranca da Informacao ¢ um dos
pilares mais importantes.

A Politica de Seguranca da Informacao consiste em elaborar diretrizes que contribuem para o
fortalecimento da seguranca, protecdo e confiabilidade das informacoes e dos dados tratados pela
Camara Municipal de Apucarana, com o fim especial de prevenir fraudes, garantir a continuidade dos
servigcos e manter a conformidade regulatoria da Casa Legislativa. Nas palavras de Cristiano da Silva

Ribeiro, a Seguranca da Informagao é:

semanticamente a preservacdo da confidencialidade, integridade, disponibilidade e
autenticidade de todas informacdes e dados indispenséaveis para uma organizacio
e/ou individuo. Essa preservacio passa pelo ambiente fisico, tecnologico e gestido de
pessoas, tornando assim uma 4drea que estimula o interesse dentro de uma
organizacio que se importa com a qualidade e continuidade dos seus negocios9.

Para Abner da Silva Netto e Marco Antonio Pinheiro da Silveira, a Politica de Seguranca da

Informacio ¢ definida da seguinte forma:

Podemos definir seguranca da informagio como a area do conhecimento que visa a
protecio da informacdo das ameacas a sua integridade, disponibilidade e
confidencialidade a fim de garantir a continuidade do negocio e minimizar os riscos.

® a confidencialidade da informagdo é a garantia de que somente pessoas
autorizadas terdo acesso a ela, protegendo-a de acordo com o grau de sigilo do se
conteudo;

@ a integridade da informacao tem como objetivo garantir a exatiddo da informacao,
assegurando que pessoas ndo autorizadas possam modifica-la, adiciona-la ou
remove-la, seja de forma intencional ou acidental;

® a disponibilidade garante que os autorizados a acessarem a informacdo possam
faze-lo sempre que necessario.

Sémola (2003) ainda acrescenta a estes trés objetivos o de:

® legalidade - garantia de que a informacio foi produzida em conformidade com a
lei;

® autenticidade — garantia de que num processo de comunicacdo os remetentes
sejam exatamente o que dizem ser e que a mensagem ou informagao nio foi alterada
apos o seu envio ou validacdo10.

9 RIBEIRO, Cristiano da Silva; SEGURANCA DA INFORMACAO: O desenvolvimento de uma politica
de seguranca da informagdo em conformidade com a NORMA ABNT ISO/IEC 27002. Disponivel
em:https://monografias.brasilescola.uol.com.br/computacao/seguranca-da-informacao-
desenvolvimento-uma-politica-seguranca-informacao.htm. Acesso em 23 Dez. 2024.

10 SILVA NETTO, Abner da; SILVEIRA, Marco Antonio Pinheiro da. Gestdo da Seguranga da
Informacao: fatores que influenciam sua adogdo em pequenas e médias empresas. XXX| Encontro da
Anpad, Rio de Janeiro, 22-26 set. 2007. Disponivel em:
https://arquivo.anpad.org.br/diversos/down_zips/33/ADI-B3180.pdf. Acesso em: 13 dez. 2024.
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A Politica de Seguranca da Informacao da Camara Municipal de Apucarana pode ser acessada

no link https://www.apucarana.pr.leg.br/politica-de-seguranca-da-informacao.

j) A organizacdo instituiu formalmente e mantém atualizada a Politica de Classificacdo da
Informacdo (ou instrumento similar), sendo que abordou nesse documento questdes especificas
relacionadas a classificacao de dados pessoais, de dados pessoais sensiveis e de dados pessoais de
criancas e de adolescentes?

Resposta: Sim, existe a Politica de Classificacao da Informagao. Existe classificacao do nivel de
dados sensiveis, porém a Camara Municipal de Apucarana nao trata dados pessoais sensivel de crianca
e adolescente em suas atividades diarias.

k) A organizacao instituiu formalmente e mantém atualizada a Politica de Protecao de Dados
Pessoais (ou instrumento similar)?

Resposta: Sim, instituiu a Politica de Protecido de Dados Pessoais e a mantém atualizada. A
Camara Municipal de Apucarana é uma instituicio que, diferente da grande maioria de entidades e
orgaos publicos, tem grande preocupacio quanto a adequacio a LGPD. Como citado, a Camara
Municipal ja promoveu uma série de curso de capacitacdo a seus servidores visando a sua adequacio a
LGPD. Pontuando que houve uma mudanca cultural na Camara Municipal de Apucarana no que se
refere a LGPD, sendo que existe entre os gestores dessa Casa Legislativa o interesse em capacitar
constantemente os servidores no que se refere a esse tema.

Destaca-se, ainda, que, devido a isso, a Camara Municipal de Apucarana esta constantemente
atualizando a sua Politica de Prote¢ao de Dados e jamais esquecendo de capacitar todos os seus
servidores, em especial aqueles que tratam dados de forma mais constante.

1) A instituicao nomeou o encarregado pelo tratamento de dados pessoais (DPO) e publicou
essa nomeagao em veiculo de comunicacao oficial (eg, Diario Oficial da Unido — DOU), divulgando em
seu sitio eletronico institucional a identidade e as informacdes de contato (nome, e-mail, telefone) do
encarregado pelo tratamento de dados pessoais, em local de facil acesso aos titulares de dados
pessoais?

Resposta: Sim, houve a nomeacio do encarregado de dados e a publicacio do ato de nomeacio
do encarregado de dados em sitio eletronico e em jornal de grande circulacao, que é reconhecido como
o Diario Oficial do Municipio. Ha a divulgacdo em sitio eletronico do nome do encarregado de dados,
do e-mail e, também, do telefone para contato, todos visiveis e de facil acesso, podendo ser encontrados

no sitio eletrdnico https://www.apucarana.pr.leg.br.

Ja a nomeacio do servidor que ¢ o Encarregado de Dados foi designado através do Ato n®
5/2024, encontrando-se disponivel no link

https://sapl.apucarana.pr.leg.br/media/sapl/public/normajuridica/2024/9415/ato-05-24.pdf, atendendo

ao requisito legal de nomeacio do Encarregado de Dados. Todas as informacoes visando ao

atendimento as exigéncias legais do encarregado de dados encontram-se disponiveis no link


https://www.apucarana.pr.leg.br/politica-de-seguranca-da-informacao
https://www.apucarana.pr.leg.br/
https://sapl.apucarana.pr.leg.br/media/sapl/public/normajuridica/2024/9415/ato-05-24.pdf
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https://www.apucarana.pr.leg.br/politica-de-privacidade (Apucarana, Politica de Seguranca da
Informacao, 2023).

m) Acerca da capacitacdo dos seus colaboradores em protecio de dados pessoais, ha
organizagao?

Resposta: A Camara Municipal de Apucarana contratou empresa reconhecidamente
especializada para treinar o seu corpo de servidores.! Inicialmente, foi realizado um treinamento geral
com todos os servidores desse Poder Legislativo, em seguida houve uma capacitagdo com os lideres de
cada departamento. Os departamentos foram divididos em: Licitacoes, Juridico, Tesouraria, Recursos
Humanos, Recepgio e Protocolo de Documentos, Patrimonio, Tecnologia de Informagao, Frota, Anais
e Taquigrafia e Contabilidade. A empresa contratada realizou um treinamento com o encarregado de
dados, enviou um formulario de perguntas para ser respondido pelos lideres de cada departamento,
visando mapear todas as informacdes e o modus operandi de cada setor para elaboragio do Data
Mapping/ROPA. Em seguida, houve a implantacio da Politica de Seguranca da Informacdo, que é o
documento que contém diretrizes que contribuem para o fortalecimento da segurancga, a protecio e a
confiabilidade das informacoes e dos dados tratados pela Camara Municipal de Apucarana, e com o
fim especial de prevenir fraudes, garantir a continuidade dos servicos e manter a conformidade

regulatoria da Casa Legislativa.

2. APRESENTACAO E INTRODUCAO DA POLITICA DE PRIVACIDADE DA CAMARA
MUNICIPAL DE APUCARANA

A Camara Municipal ¢ um orgio fundamental para a representacio e o funcionamento
democratico do Municipio de Apucarana/PR. Dessa forma, como parte de nossos valores e
compromisso com a transparéncia e a responsabilidade, reconhece a importancia da proteciao dos
dados pessoais dos cidadaos que interagem com ela.

A Camara Municipal esta ciente da crescente importancia da privacidade e da seguranca dos
dados pessoais; portanto, por meio dessa politica, busca esclarecer como os dados sio tratados, quais
dados sio coletados, como sio utilizados, o compartilhamento de tais dados e quais sdo os seus
direitos em relacio a esses dados. O seu compromisso ¢ agir de acordo com a legislacio vigente em
relacdo a prote¢do de dados pessoais, especialmente a LGPD.

Destaca-se que o seu site foi criado com o objetivo de ser um canal de comunicacio

institucional, visando proporcionar a populaciao uma gestao transparente e assegurar o acesso seguro,

1 APUCARANA. Camara Municipal de Apucarana. Portal da Transparéncia, 2023. Contratagdo de
empresa para capacitacdo na Lei Geral de Protegdo de Dados. Disponivel em:
https://camaraapucarana.atende.net/transparencia/item/licitacoes-gerais. Acesso em: 10 out. 2024.



Revista de Direito Publico da Procuradoria-Geral do Municipio de Londrina m

confiavel e protegido as informacoes. Por tal motivagio, o site promove a interacao entre os diferentes
setores da Administracdo Publica, por meio da divulgacao acessivel pela Internet de informacoes de

interesse publico.

2.1 Data Mapping/ropa

E 0 documento que contém o registro do tratamento de dados pessoais dos departamentos da
Camara Municipal de Apucarana. Esse documento contém todo o ciclo de vida dos dados pessoais da
Casa Legislativa, de forma a enviar, quando requisitados por titulares ou autoridades.

2.2 Diagrama do fluxo de dados
O diagrama de fluxo de dados ¢, segundo Ana Sophia:

uma arquitetura orientada a dados para representar o fluxo de dados de um sistema.
Voce pode ver uma visualizagio de onde os dados vém e para onde vao. O diagrama
de fluxo de dados é composto de processo de dados, estado (estado de inicio, estado
de parada), armazenamento de dados, entidade externa e fluxo.!?

Sendo que, nos diagramas que representam os departamentos da Camara Municipal de
Apucarana, cada diagrama ¢ uma representacao visual do ciclo de vida dos dados pessoais, bem como
uma representacio visual do Data Mapping. Os ciclos foram estruturados de acordo com as devolutivas
realizadas pelos departamentos da Camara Municipal de Apucarana. Nele é possivel visualizar, de
forma mais didatica, como ocorre o tratamento de dados desde a coleta.

2.3 Data Breach

O Data Breach, traduzindo, significa que houve a quebra de informacio, e ocorre quando existe
a violacao de dados pessoais, ou seja, diante de um incidente de seguranga.

A Camara Municipal criou um plano de acio em caso de violacdo desses dados com orientagio
da empresa que realizou a capacitacio dos servidores, onde foi formalizado plano de acdo que contém
as diretivas do que fazer em casos de incidente de seguranca, bem como qual a melhor forma de se
prevenir e ja ter um plano estratégico para quando ele ocorra. Ainda, a Camara Municipal de
Apucarana possui plano de mitigacao/conten¢do em casos de incidentes envolvendo dados pessoais;
portanto, isso comprova que a Camara Municipal de Apucarana teve mudanca cultural e passou a
tomar medidas visando a sua adequagao a LGPD.

O Plano de Ac¢éo da Camara Municipal de Apucarana, em caso de procedimento para violacao
de dados pessoais e incidentes de seguranca, aborda temas como acdes e praticas preventivas,

mapeamento de dados e processos; aborda pontos como o estabelecimento de valores e

12 SOPHIA, Ana. Diagrama de Fluxo de Dados para Sistema de Processamento de Pedidos, 5 dez.
2024. Disponivel em: https://www.edrawsoft.com/pt/dfd-order-
processing.html?srsltid=AfmBOoqlCckM3vLWZQFDNUWQBTRo030_84MpNug4us4nE3zfdgdLWj37A
cesso em: 27 dez. 2024.


https://www.edrawsoft.com/pt/dfd-order-processing.html?srsltid=AfmBOoqICckM3vLWZQFDNUWQBTRo3O_84MpNug4us4nE3zfdgdLWj379
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conscientizacio dos servidores que tratam os dados; aborda pontos como a busca pela
responsabilizacao no ambito do Poder Legislativo; e busca descobrir se os dados vazados sao pessoais
ou ndo e qual o nivel de informacao vazada. E, no caso, apos o incidente, qual a forma de se recuperar
os dados, como elaborar a contencido desses dados vazados, qual a dimensio do ataque, quem serdo as
pessoas notificadas, quais servidores ou agentes politicos de dentro da Camara Municipal de
Apucarana podem ser comunicados sobre o incidente, trazendo abordagens de como o relatorio de
registro do incidente deve trazer a data do incidente, o tipo do incidente, a relacio de evidéncias

coletadas, a soluc@o que deve ser adotada, as medidas preventivas, além de outros aspectos.

CONCLUSAO

[ - Considerando toda a analise feita no que se refere a obrigatoriedade da Camara Municipal
de Apucarana, em dar publicidade de todos os seus atos, sendo regida pelo principio da publicidade
(CRFB/1988, artigo 37, § 3°), ou seja, a Administracao Pablica deve se pautar em divulgar e facilitar ao
maximo o acesso as informacoes de todas as decisdes tomadas, e, ainda, visando dar transparéncia da
atuacao dos agentes publicos.

II - Analisando, ainda, a LGPD (Lei 13.709/2018) que aplica as operacoes de tratamento
realizadas tanto por pessoa fisica quanto por pessoa juridica, seja de direito privado ou publico.

[T - A promulgacio da EC 115/2022, que equiparou a protecio de dados pessoais
legitimamente e passou a figurar no rol dos direitos fundamentais da CRFB/1988, precisamente no
artigo 59 inciso LXXIX.

IV - Diante da necessidade de adequacio da Administracio Pablica no que se refere a
observancia das normas contidas na LGPD, sendo a Camara Municipal de Apucarana entidade que
também deve seguir as normas previstas na referida lei.

V - Considerando, ainda, o questionario e as recomendacoes do TCE/PR para o cumprimento
e a adequacdo dos orgaos publicos apos a realizacdo de pesquisa, em que foi constatada a inércia das
entidades publicas no que se refere a implementacao da LGPD.

XIX - Considerando a pergunta objeto do estudo de caso, em que a problematica consiste em
analisar o cumprimento da LGPD pela Camara Municipal de Apucarana por meio de Parecer Técnico a
partir dos questionarios exigidos pelo TCE/PR.

Esse Parecer, ao fazer todas essas analises e constatacoes, analisando, ainda, as providéncias
tomadas por essa Casa Legislativa no que se refere a treinamentos e capacitagio de seus servidores,
nomeagdo de encarregado de dados, edicio de projetos de resolu¢io que visam regulamentar a LGPD,
criagdo de politicas de seguranca, politicas de privacidade, Data Mapping/ROPA, fluxo de dados e Data

Breach, opina-se no sentido de que a Camara Municipal de Apucarana nao faz parte do rol de entidades
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publicas inertes quanto a adequacdo a LGPD e que houve, sim, a adequacio da LGPD pela Camara

Municipal de Apucarana com base nos questionario e nas recomendacoes do TCE/PR.
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TRIBUTACION DE LOS DIVIDENDOS PERCIBIDOS POR L.AS PERSONAS FISICAS EN
ESPANAY

Tributacao dos dividendos percebidos por pessoas fisicas na Espanha

Valterlei da Costa®®3°

RESUMEN: El presente articulo analiza el régimen de tributacion de
los dividendos percibidos por las personas fisicas en Espana. El
enfoque principal es la doble imposicion, tomando como punto de
partida sus mecanismos de correccion, asi como los cambios a lo largo
del tiempo que ha experimentado la legislacion espanola. En la
secuencia, se expone la configuracion actual del impuesto sobre la
renta persona fisica y la tributacion de las actividades economicas
para, al final, concluir que se priorizan la recaudacion y la simplicidad
en la determinacion del tributo en cuestion, pero sin atentarse a los
efectos colaterales que una elevada carga tributaria provoca.
PALABRAS CLAVE: Espana; Impuesto sobre la renta; Persona fisica;
Dividendos; Doble imposicion.

RESUMO: O presente artigo analisa o regime de tributacio dos
dividendos percebidos por pessoas fisicas na Espanha. O enfoque
principal ¢ a dupla tributacio, tomando como ponto de partida seus
mecanismos de correcio, bem como as mudancas que a legislacio
espanhola tem experimentado ao longo do tempo. Em seguida, analisa
a configuragdo atual do imposto sobre a renda da pessoa fisica e a da
tributagdo das atividades econdmicas para, ao final, concluir que se
privilegia a arrecadacio e a simplicidade na determinagéo do tributo
em questao, mas sem atentar-se aos efeitos colaterais provocados pela
elevada carga tributaria.

PALAVRAS-CHAVE: Espanha; Imposto sobre a renda; Pessoa fisica;
Dividendos; Dupla tributacao.

SUMARIO: 1 Introduccion. 2 Doble imposicion. 3 Mecanismos de
correccion. 4 Impuesto sobre la renta de las personas fisicas. 5
Tributacion de las actividades economicas y profesionales. 6
Conclusion. Bibliografia.

1 INTRODUCCION

La tributacion de los dividendos es una cuestion apremiante, pues los valores
distribuidos ya pueden haber sufrido, previamente, una imposicion. En virtud de ello, los
sistemas tributarios establecen reglas que van desde la no integracion —supuesto que es

designado, comtnmente, de doble imposicion— hasta la tributacion en uno solo de los polos de

37 Recebido em 15/08/2025 e aprovado em 19/09/2025.

38 Doutor e Mestre em Direito do Estado, além de Bacharel em Direito pela UFPR. Doutorando em
Direito Econdémico, Financeiro e Tributario pela USP. Realizou intercambio doutoral na Universidad
Autonoma de Madrid, por meio da CAPES, e periodo de investigacdo na Universidad de Sevilla. Foi
Técnico de Finangas e Controle, lotado na Procuradoria da Fazenda Nacional. Atualmente ¢ membro-
relator da Comissao de Direito Tributério e professor de cursos de pos-graduagao lato sensu em direito.
Sécio do Costa & Costa Advocacia em Curitiba/PR.

39 Agradeco aos professores Diego MARIN-BARNUEVO FABO e Floridan GARCIiA BERRO.

104




Revista de Direito Publico da Procuradoria-Geral do Municipio de Londrina [0k

la relacion juridica, ya sea en quien paga o en quien recibe los dividendos, también existiendo
posiciones intermedias.

Como el tema es demasiado amplio, en este articulo promoveremos dos recortes. En
primer lugar, dirigiremos nuestra investigacion al sistema tributario de Espana. En segundo, la
pesquisa se centrara, exclusivamente, en la distribucion de dividendos para las personas fisicas
o naturales, sin considerar los casos en que la percepcion ocurre por la persona juridica.

Especificamente, la investigacion del sistema tributario espanol sera hecha desde una
perspectiva diacronica, es decir, considerando sus cambios a lo largo del tiempo, puesto que ha
experimentado alteraciones. Tal enfoque nos permitira comprender con mayor precision como
pueden emplearse los mecanismos de correccion para evitar la doble imposicion, asi como sus
efectos cuando tales ajustes no ocurran.

Ademas, al considerar la interaccion entre el impuesto sobre sociedades y el impuesto
sobre la renta de las personas fisicas, se pretende ofrecer una vision de como los mecanismos de
correccion de la doble imposicion influyen en las decisiones economicas y en la configuracion
del sistema tributario actual. En ese sentido, el analisis no solo busca identificar las
transformaciones normativas que han moldeado el tratamiento fiscal de los dividendos en

Espana, sino también evaluar tales cambios sobre las conductas de los contribuyentes.

2 DOBLE IMPOSICION

La expresion “doble imposicion” puede ser causa de muchas equivocaciones en los
estudios juridicos, una vez que es empleada en muchas situaciones distintas. Sin embargo, para
este articulo podemos considerarla como “[...] un fenémeno que se produce como consecuencia
de que sobre una misma manifestacion de riqueza incidan diversos impuestos en un mismo
periodo impositivo o ante un mismo evento™. Ademas, cabe sefialar que, en caso de una
tributacion por mas de dos impuestos, también se utiliza el término “plurimposicion”.

Ese amplio campo que cubre termina por manifestarse en su clasificacion, que son de
varias ordenes, siendo, incluso, una de las mas comunes distinguirla como de sentido juridico y
de sentido economico, a pesar de poderse objetar que la doble imposicion economica también es
juridica, en la medida en que es ocasionada por una causa normativa, cual sea, las leyes
tributarias.

Sea como fuere, el ejemplo maximo, en el supuesto de la juridica, es la doble
imposicion debido al ambito territorial. En efecto, un mismo hecho imponible puede ser
imputado a mas de un territorio. En consecuencia, tenemos una doble imposicion que puede ser

interna (doméstica) o internacional: “[...] mientras que la primera aflora en el seno de una tnica

40 Carlos Maria LOPEZ ESPADAFOR, La doble imposicion, p. 23.
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jurisdiccion, que ejerce de forma repetida su potestad tributaria sobre una misma renta, la
segunda es el resultado de la yuxtaposicion de las potestades tributarias de mas de un Estado™™.

Y un punto para destacar cuanto a la doble imposicion territorial internacional es que
la Union Europea trabaja en un proyecto cuyo objetivo es crear un entorno mas favorable a las
empresas, denominado “Negocios en Europa: marco para la tributacion de la renta” (Business in
Europe: Framework for Income Taxation — BEFIT), que sera un reglamento tnico para el impuesto
sobre sociedades, “[..] basado en las caracteristicas clave de una base imponible comtn y la
distribucion de beneficios entre los Estados miembros sobre la base de una formula™*.

Ya en el segundo caso, el de la doble imposicion economica, una ilustracion muy
empleada es la hipotesis en una persona fisica que recibe dividendos, que también puede ser
clasificada como interna o internacional. “La doble imposicion interna de los dividendos tiene
su origen al interponerse una persona juridica entre la fuente de renta y su titular altimo, en
este caso el socio, cuando ambos son residentes en el mismo pais™®. Solo que, técnicamente,
como las personas sujetas a la imposicion son distintas, entonces no se trata, en rigor, de una
doble tributacion, pues una cosa es la obligacion de pagar tributo, por una persona juridica,
debido a ganancias, y otra es la obligacion de una persona natural de contribuir al erario por la
percepcion de dividendos.

Sin embargo, no significa que tal situacion no produzca efectos perjudiciales,
especialmente desestimulando la libre iniciativa o la inversion de capitales en empresas por
personas naturales, la cual puede optar, v.g, por la financiacion mediante préstamos. Asi, “[...] el
legislador debe tomar en cuenta este fenomeno, bien sea para disponer su mantenimiento en los
propios términos o para arbitrar medidas enderezadas a paliarlo o evitarlo en su integridad™**.

Veamos, entonces, los mecanismos de correccion de que se dispone.

3 MECANISMOS DE CORRECCION

Partiendo del principio de que la doble imposicion no es deseada, entonces la
legislacion adopta mecanismos para corregirla. Especialmente en el caso de los dividendos, la
doble imposicion economica se hace evidente, una vez que, antes de la distribucion, las
ganancias son tributadas y, posteriormente a la distribucion, vuelven a serlo en la figura del

perceptor. Por ello, se suelen introducir reglas de correccion, siendo “[l]a técnica mas sencilla

4! Diego ARRIBAS PLAZA, La exencién de dividendos y plusvalias, p. 30.

42 Ignacio Cruz PADIAL, Impuesto sobre sociedades, p. 62.

43 Pilar Pascual DE PABLO, Lourdes Serna BLANCO y Amaia Urkiola FERNANDEZ, La evolucion legal de la
deduccion por doble imposicion interna de dividendos y del régimen de transparencia fiscal en la
normativa del IRPF desde su introduccion en la Ley 44/1978 hasta la Ley 46/2002, Cronica tributaria,
n. 112/2004, p. 68.

4 José Ramon RUIZ GARCIA, La deduccion por dividendos en el sistema tributario espafiol, p. 39.
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para conseguir que los dividendos resulten exentos del IS [Impuesto sobre Sociedades] consiste
en excluirlos de la base imponible, pero no es la tnica™.

No obstante, existen otras formas de alejar la “no integracion” o “sistema clasico”, las
cuales pueden conducir, incluso, a la “integracion plena”, es decir, a la transparencia fiscal.
Entre ambos extremos, en nivel intermediario, puede haber una integracion parcial, ya sea en el
ambito societario o, ademas, en la esfera del accionista. Dicho eso, analicemos cémo han
evolucionado esas soluciones en la historia reciente de Espana.

Con la Ley 8/1991, era posible a la persona fisica que hubiera percibido dividendos
deducir, de la cuota a pagar, un 10 % del valor de esos dividendos. En otras palabras, el método
de correccion parcial empleado era la deduccion en cuota, pero, como la deduccion era la misma
para todos los sujetos, la integracion resultaba menor para aquellos perceptores con tipo
marginal mas bajo.

Tal régimen sufrio cambios con las Leyes 41/1994 y 42/1994 que introduciran el
método de imputacion. Sucintamente, tal método consistia en que los sujetos pasivos deducian
de la cuota integra una cantidad estimada que, previamente, habia sido incluida en su base
imponible. La regla general establecia que base imponible seria el valor del dividiendo percibido
acrecido de un 40 9, para, a continuacion, aplicarse el tipo marginal, encontrar la cuota integra
y, entonces, restar el valor inicialmente imputado. El resultado de ese proceso termina siendo de
casi integracion, independientemente del tipo marginal a que estuviste sujeto los
contribuyentes. Por esa razon, Florian GARCIA BERRO lo considera un método virtuoso, aunque
complejo, pues “[...] se producia una integracion entre ambas figuras impositivas (IRPF e IS),
con el fin de lograr en conjunto que la tributacion total de cada socio resultase ser, una vez
aplicados ambos gravamenes, la correspondiente al beneficio bruto social que le fuese
imputable, de acuerdo con su tipo marginal en el IRPE"#.

Con la Ley 35/2006, Ley del Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas, el modo
de minorar la doble imposicion fue simplificado mediante la introduccion de una exencion para
los primeros 1.500 € de rendimientos del capital mobiliario obtenidos en forma de dividendos,
con el excedente siendo tributado como renta del ahorro, con escala de gravamen. Asi, se
establecio un importe fijo que reducia la base imponible del IRPF, con la consecuencia de que
para los dividendos que “[..] no superan la exencion que se les aplica el resultado es solo
tributar en el impuesto de sociedades™’.

Un nuevo cambio se produce con la aprobacion de la Ley 26/2014, en que la exencion

para los dividendos distribuidos hasta 1.500 € se qued6 revocada. Es decir, si implemento la no

45 Maria Eugenia SIMON YARZA, La exencion de dividendos y plusvalias para corregir la doble
imposicion en el impuesto sobre sociedades, p. 171 (aclaremos entre corchetes).

46 Impuesto sobre la renta de las personas fisicas, in Evaluacion del sistema tributario vigente, p. 67.
47 Angela Aznar PUEYO, Anilisis de la doble imposicién de los dividendos en Espaia desde 1990
hasta la actualidad, p. 23
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integracion con la alteracion legislativa en cuestion, siendo que “[...] los accionistas han de
tributar por cada euro cobrado en dividendos a partir de 2015"*. En ese caso, la critica
doctrinaria fue en el sentido de que “[...] eliminar sin mas la exencion vigente sin sustituirla por
un sistema alternativo para atenuar la doble imposicion [..| supone aceptar que ésta se
produzca con todo su rigor y en todos los casos™.

Dicho eso, es posible hacer un resumen historico del tratamiento fiscal de los
dividendos en Espana: de 1990 hasta 1994, el sistema tributario para los dividendos recibidos
por personas fisicas fue de deduccion de cuotas; de 1995 hasta 2006, de imputacion; de 2007
hasta 2014, de doble imposicion con exencion; de 2015 hasta hoy, de doble imposicion sin
exencion.

En el siguiente apartado, analizaremos, en lineas generales, la estructura actual del

impuesto sobre la renta en Espana.

4 IMPUESTO SOBRE LA RENTA DE LAS PERSONAS FISICAS

Para las personas naturales, la renta obtenida puede clasificarse como general o de
ahorro, lo que significa que el impuesto sobre la renta de las personas fisicas es dual, con cuotas
distintas, cuya finalidad es gravar en mayor medida las rentas generales. Forman parte de la
general los rendimientos, comprendiendo las imputaciones, y las ganancias y pérdidas que no
tengan origen en la transmision de bienes y derechos. Por su parte, integran la renta del ahorro
los rendimientos del capital mobiliario, asi como las ganancias y pérdidas derivadas de la
transmision de bienes y derechos.

Especialmente con respecto al rendimiento de capital mobiliario, ante la dificultad de
conceptuarlo, no es inusual que sea presentado con una delimitacion negativa, como siendo los
resultantes de capitales que no formen parte de la actividad economica de sus titulares. Sin
embargo, mas alla del ambito tedrico, es posible identificarlo por medio del articulo 25 LIRPF
(Ley 35/2006), el cual distingue cuatro grupos de rendimientos mobhiliarios: rendimientos por
participacion en fondos propios de entidades; rendimientos por la cesion a terceros de capitales
propios; rendimientos procedentes de operaciones de capitalizacion, de contratos de seguro de
vida o invalidez y de rentas derivadas de la imposicion de capitales; otros rendimientos del
capital mobiliario.

Particularmente en cuanto a los rendimientos obtenidos por la participacion en los
fondos propios de cualquier tipo de entidad, quedan incluidos dentro de esa categoria, como su

elemento principal, los dividendos, los cuales son “[..] un derecho economico atribuido a los

4 Juan Calvo VERGEZ, La nueva fiscalidad de los dividendos tras la reforma del IRPF, Actualidad
Juridica Aranzadi, n. 905, p. 1.

4 Florian GARCIA BERRO, Los anteproyectos para la Reforma Tributaria. Mas sombras que luces, Revista
espaiiola de derecho financiero, n. 163, p. 24.
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propietarios de una entidad que representa la parte de los beneficios obtenidos por la entidad
que destina a remunerar por tal condicion a sus propietarios™". Y la configuracion como renta
mobiliaria, una vez atendido a los criterios, aunque el valor distribuido, debido a la condicion

del accionista o participe, no ostente tal denominacion. En efecto,

A esta misma categoria pertenecen los rendimientos procedentes de
cualquier clase de activos que, sin conferir a sus titulares la condicion de
socio o participe de la entidad, les faculten para participar de cualquier forma
en sus beneficios, siempre que su causa sea [...| distinta de la remuneracion
del trabajo personal®'.

Identificado que los dividendos configuran rentas de ahorro para las personas
naturales, entonces, después de apurada la base liquidable del ahorro, corresponde determinar
la cuota aplicable para calcular la cuantia debida. En ese sentido, el régimen espanol es
progresivo, estableciendo que hasta 6.000 €, el tipo es del 19 %, entre 6.000 € y 50.000 € es del
21 %, entre 50.000 € y 200.000 € es del 23 %, entre 200.000 € y 300.000 € es del 27 % y mas de
300.000 € es del 30 %, de acuerdo con el articulo 66 de la Ley 35/2006, con la redaccion que le
fue dada por la Ley 7/2024.

Asi, en lineas generales, los dividendos percibidos por personas fisicas en Espana
forman parte de las rentas del ahorro, que se tributan por separado de las rentas generales y se

gravan con un tipo impositivo entre 19 % y 30 %.

5 TRIBUTACION DE LAS ACTIVIDADES ECONOMICAS Y PROFESIONALES

En Espana, la legislacion tributaria ha evolucionado hasta no mas mitigar la doble
imposicion que existe entre la sociedad y sus socios en caso de distribucion de dividendos sobre
una misma base economica. Los efectos de tal medida son varios, pero destaquemos dos en este
apartado.

El primer de ellos es que, de un punto de vista tributario, una persona natural no
encuentra incentivo para constituir una sociedad, ya que resulta mas ventajoso ser tributado
tnicamente por el impuesto sobre la renta, que contempla las actividades economicas y
profesionales, evitando, asi, el impuesto sobre sociedades, lo cual se aplica, indistintamente, a
las sociedades mercantiles y profesionales.

Ahora bien, historicamente, ni siempre las actividades economicas y las profesionales
se han quedado bajo la tributacion del impuesto sobre la renta, recibiendo un tratamiento
distinto, muchas veces con riesgo de superposicion. Y toda la cuestion atn hoy sigue girando en

torno a dos aspectos: por un lado, hay el trabajo que ocurre por cuenta propia, por lo cual se

50 Juan Arrieta MARTINEZ DE PISON, Rendimiento de capital mobiliario, in Sistema tributario espaifiol, p.
72.
51 Florian GARCIA BERRO, El impuesto sobre la renta de las personas fisicas, p. 171-172.
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asume los riesgos y se percibe sus frutos de la iniciativa; por otro, hay una ordenacion de medios
materiales, bien como personales para ejercer la actividad en cuestion.

De manera general, parece correcto afirmar que, en la actividad economica, se produce
“[...] 1a generacion de las rentas a partir de la titularidad de bienes o derechos afectos al ejercicio
empresarial, profesional o artistico y que en ocasiones aparece combinada con el propio trabajo
personal del contribuyente o de terceros por aquél empleados™2. Es decir, no se trata
simplemente de una remuneracion por el trabajo, sino el resultado corriente de una actividad
con fines de lucro, con todas las cargas que ello implica, siendo incierto, por su vez, los
beneficios y ganancias.

Sobre esa base, la legislacion se firmo en el sentido de que los rendimientos percibidos
por el ejercicio de una actividad econémica, que puede ser empresarial, profesional o artistica,
cuya ordenacion de los medios de produccion y de los recursos humanos sea hecha por cuenta y
riesgo del sujeto pasivo, debe ser tributada por el impuesto sobre la renta y no por el impuesto
sobre sociedades.

El efecto practico de esa regulacion es que se elide ser tributado, primeramente, por un
impuesto para, a continuacion, en el momento de la distribucion de los dividendos, ser por otro.
Y, desde un punto de vista tributario, eso significa un incentivo para no constituir una sociedad.
Punto compartido por Antonio DURAN-SINDREU BUXADE al discurrir sobre las actividades
profesionales, aseverando que el marco legislativo “[...] desincentiva, o puede hacerlo, el acceso a
la condicion de socio de profesionales ya que, en muchos casos, empeora el tratamiento fiscal de
las rentas pactadas y puede no compensar su nueva condicion como socio™.

El segundo efecto es que las personas naturales pueden constituir sociedades con el
tnico proposito de no ser tributadas por el impuesto sobre la renta, cuyas cueta son mas
elevadas, sujetandose en su lugar al impuesto sobre sociedades, que tributa a tipo fijo del 25 %
sobre la base imponible. En esos casos, para que se tenga beneficios, no se hace la distribucion
de dividendos para evitar que haga una nueva tributacion. Situacion que, muchas veces, es
considerada fraudulenta por la administracion tributaria.

Inicialmente, en los términos de la Ley 43/1995, rigi6 un régimen de transparencia
fiscal, segin el cual las ganancias de la sociedad cuyos ingresos procediesen en su mayoria de
actividades artisticas o deportivas deberian ser imputados directamente a la persona fisica. En
esos casos, la empresa no se quedaba bajo la tributacion por el impuesto sobre sociedades por la
parte de la base imponible imputada a los socios residentes en territorio espanol, aunque debia

determinar su base imponible conforme al dicho impuesto>.

52 Carlos Bilbao CONTRERAS, Delimitacién normativa del concepto de renta gravable en el impuesto
sobre la renta de las personas fisicas, p. 396.

53 Fiscalidad de la retribucién de administradores y socios profesionales, p.160-161.

54 Francisco MAGRANER MORENO, Tributacion de los artistas y deportistas, p. 113.



Revista de Direito Publico da Procuradoria-Geral do Municipio de Londrina [kl

Posteriormente, con la Ley 46/2002, tal régimen termind derogado, con esas
sociedades pasando a someterse al impuesto sobre sociedades. A partir de entonces, muchos
artistas y deportistas han utilizado de tal forma de tributacion para constituir empresas cuya
actividad principal es ejecutada por ellos mismos. Ademas, cabe registrar que la doctrina

destaca un contraste entre la forma de actuar de las dos categorias:

A diferencia de lo que ha sucedido con los artistas, que han utilizado dichas
sociedades fundamentalmente para, a través de ellas, facturar por los
servicios prestados, eludiendo asi la progresividad del IRPF, la mayor parte
de los casos que han afectado a los deportistas, principalmente futbolistas,
presentan una particularidad: la utilizacion de dichas sociedades,
controladas por ellos o sus familiares, y, frecuentemente, domiciliadas en un
paraiso fiscal o territorio de baja o nula tributacion, con la finalidad no de
disminuir la tributacion, sino de ocultar a la Hacienda Pablica espafola los
ingresos obtenidos por la explotacion de sus derechos de imagen, que se
cedian a las mismas, normalmente, por un precio simbolico o inexistente™.

Y una forma de mitigar los efectos de la doble imposicion para ciertas profesiones
surgi6 con el Real Decreto 687/2005, que cred un régimen especial para los trabajadores
desplazados a territorio espanol con un tipo fijo del 24 % sobre una base de hasta 600.000 € y,
sobre el excedente, del 47 %. Tal ley se hizo conocida como “Ley Beckham” por haber sido el
futbolista David BECKHAM uno de los primeros en beneficiarse de ella. No obstante, dado que
son pocas las situaciones contempladas por ese régimen, la doble imposicion se mantuvo como
regla para la mayoria de las sociedades y sus socios.

En resumen, como la diferencia es grande entre la tributacion como persona fisica y
como juridica, los contribuyentes pueden, tras ponderar potenciales ganancias y pérdidas, optar
por una sociedad aun cuando no sea, perfectamente, ese el caso, evitando, ademas, la
distribucion de dividendos y supliendo sus necesidades por medio de la propia empresa, lo que,
con frecuencia, da lugar a litigios con la administracion tributaria, bajo el signo de la

disimulacion.

6 CONCLUSION

El régimen de tributacion de los dividendos percibidos por las personas fisicas en
Espana ha sufrido cambios significativos a lo largo del tiempo, pero no se puede concluir de ello
que se retrata una evolucion. En efecto, la opcion ha sido por prestigiar la recaudacion, asi como
la simplicidad en la determinacion del tributo, sin, por otro lado, ninguna mitigacion de los
efectos colaterales derivados de la elevada carga tributaria a la que algunos contribuyentes han
quedado expuestos debido a la doble imposicion. Y esa sobrecarga fiscal acaba por inducir a los

contribuyentes a adoptar estrategias que no siempre son bien comprendidas por la hacienda

55 Salvador Ramirez GOMEZ, Del caso Lola Flores al caso Leo Messi, p. 35-36.
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puablica, generando incertidumbre y perjudicando, en tltima instancia, la propia actividad

econOmica.
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A VARIACAO CAMBIAL E O REEQUILIBRIO ECONOMICO-FINANCEIRO EM
CONTRATOS ADMINISTRATIVOS: LIMITES E APLICACOES SEGUNDO O
ACORDAO N°8032/2023 DO TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO!

EXCHANGE RATE VARIATION AND THE ECONOMIC-FINANCIAL REBALANCING
IN ADMINISTRATIVE CONTRACTS: LIMITS AND APPLICATIONS ACCORDING TO
RULING N. 8032/2023 OF THE BRAZILIAN FEDERAL COURT OF ACCOUNTS

Diogo Basilio Vailatti’

Leticia Ideriha Vilas Boas®

RESUMO: O estudo analisa a influéncia da variagao cambial no reequilibrio
econdmico-financeiro dos contratos administrativos, com base no Acérdao n’
8032/2023 do Tribunal de Contas da Unido. A pesquisa enfatiza os limites
para a concessdo de reequilibrio diante da oscilagao cambial, considerada,
pela jurisprudéncia, um risco previsivel e inerente ao mercado. Conforme o
entendimento do Tribunal, o reequilibrio é cabivel apenas em casos
excepcionais, quando a variacdo cambial impacta de forma significativa a
execucdo contratual. O trabalho também diferencia os instrumentos de
reajuste e repactuacdo da teoria da imprevisio, aplicavel a situacoes
extraordinarias. A metodologia utilizada envolve analise de jurisprudeéncia,
doutrina e legislacdo, buscando esclarecer as possibilidades de revisao
financeira dos contratos publicos, respeitando os principios da seguranca
juridica e da eficiéncia administrativa.

Palavras-chave: variacio cambial — reequilibrio econdmico-financeiro —
contratos administrativos — acorddo n° 8032/2023 — teoria da imprevisio

ABSTRACT: The study examines the influence of exchange rate fluctuations
on the economic-financial rebalancing of administrative contracts, based on
Ruling n. 8032/2023 of the Federal Court of Accounts of Brazil. The research
highlights the limits for granting rebalancing in the face of exchange rate
variations, which jurisprudence considers a foreseeable risk inherent to the
market. According to the Court’s understanding, rebalancing is only
admissible in exceptional cases, when the exchange rate fluctuation
significantly affects contract performance. The study also distinguishes
between the mechanisms of price adjustment and renegotiation and the
theory of unforeseeability, which applies to extraordinary circumstances.
The methodology employed involves the analysis of case law, legal doctrine,
and legislation, aiming to clarify the conditions for financial revision of
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public contracts, in accordance with the principles of legal certainty and
administrative efficiency.

Keywords: exchange rate variations — economic-financial rebalancing —
administrative contracts — ruling n. 8032/2023 — unpredictability theory

1. Introducio

O contrato administrativo, celebrado entre a Administracio Pablica e os particulares,
possui uma regra geral: a necessidade de manter a equacao econdmico-financeira pactuada ao
longo de sua execucdo, em respeito aos principios constitucionais da seguranca juridica, da
eficiéncia e o pacta sunt servanda.

O principio do pacta sunt servanda garante a seguranca juridica, mas a aplicacio
irrestrita deste principio, sem qualquer tipo de mitigacio ou excecdo pode inviabilizar
determinados contratos, uma vez que uma das partes poderia ser obrigada a assumir riscos
intoleraveis, colocando em risco até mesmo sua sobrevivéncia.

Diante desse cenario, o reequilibrio econdmico-financeiro se configura como um
mecanismo que visa restaurar a equidade contratual sempre que eventos alterem
substancialmente as condicoes originalmente pactuadas. Contudo, sua aplicacdo nao deve ser
confundida com variacdes de natureza ordinaria, como a oscilacio cambial, que é um risco
inerente ao contexto economico global.

O Acordao n® 8032/2023 do Tribunal de Contas da Unido (TCU)* reafirma o
entendimento consolidado tanto pelos Tribunais de Contas quanto pelo Poder Judiciario de que
a simples variacdo cambial, por ser um fator ordinario e previsivel, nao constitui, por si so,
motivo justo para a concessio de reequilibrio econdmico-financeiro em contratos
administrativos. Essa decisdo destaca a importancia da previsibilidade e da gestao de riscos em
contratos que envolvem moedas estrangeiras.

Com base nessa decisio, o presente estudo tem como objetivo investigar os limites e as
aplicacoes do reequilibrio econdmico-financeiro decorrente de variacio cambial em contratos
administrativos, a luz da jurisprudéncia consolidada pelo TCU, especificamente pelo Acordao
n® 8032/2023.

No que tange a estrutura do trabalho, o primeiro capitulo apresentara os fundamentos
teoricos do reequilibrio econdmico-financeiro, abordando os conceitos do reajuste, da

repactuacdo e da teoria da imprevisao. O segundo capitulo, por sua vez, sera dedicado a analise

4 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acorddo n® 8032/2023. Primeira CAmara. Relator: Ministro
Benjamin Zymler. Sessao de 18 jul. 2023. Disponivel em:
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/acordao-
completo/8032%252F2023/%2520/DTRELEVANCIA%2520desc%252C%2520NUMA
CORDAOINT%2520desc/0. Acesso em: 15 ago. 2024.
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do Acordao n® 8032/2023, apresentando como o TCU aplicou determinados conceitos ao caso
concreto e destacando as condicoes especificas para o reequilibrio em face da variacao cambial.

Adicionalmente, este trabalho adotara como recorte metodologico a aplicacdo da Lei n®
14.133/2021, a qual dispoe sobre licitacoes e contratos administrativos. Vale ressaltar que
quando houver referéncias aos dispositivos da legislacao anterior (Lei n® 8.666/1993), sera feita a
correspondéncia com os artigos da nova lei, de modo a manter a contemporaneidade e
aplicabilidade da pesquisa.

Por fim, vale ressaltar também que neste trabalho ndo serdo tratados os contratos
administrativos em que, embora firmados em moeda nacional, a execucao dos servigos seja
realizada no exterior. Nesses casos, conforme entendimento consolidado do Supremo Tribunal
Federal (STF)’, ha o reconhecimento da necessidade de concessio do reequilibrio econdmico-
financeiro em razdo da variacdo cambial, visto que os custos decorrentes da prestacdo de
servicos em moeda estrangeira impactam diretamente o equilibrio das obrigacdes contratuais.
Dessa forma, o foco deste estudo estard restrito aos contratos celebrados e executados

integralmente no territorio nacional.

2. Fundamentos do reequilibrio econdmico-financeiro

2.1 Definicao e relevancia do reequilibrio econémico-financeiro

Ao contratar um particular, a Administracdo Publica firma o contrato administrativo, o
qual ¢ um acordo destinado a atender e proteger os interesses publicos, como, por exemplo, a
prestacio de servicos, a execucdo de obras ou o fornecimento de bens.

Os contratos administrativos s3o caracterizados pela presenca das clausulas
exorbitantes, as quais conferem prerrogativas para a Administracio Puablica® modificar,
extinguir, fiscalizar, aplicar san¢des, ocupar bens e utilizar pessoal e servicos vinculados ao
objeto contratual, sempre visando a satisfacao das necessidades coletivas.

No entanto, por mais que a Administracio Publica detenha esse poder, deve ser
preservada a relacdo entre o particular e o ente que celebraram o contrato. Sendo que os direitos
e deveres estabelecidos contratualmente devem ser proporcionais, a fim de garantir o equilibrio
economico-financeiro, também conhecido como equagio econdmico-financeira.

O reequilibrio econdomico-financeiro se trata de um principio que visa preservar a

equidade entre as partes, corrigindo eventuais distor¢des nas condigdes originalmente ajustadas

3 De acordo com a decisdo do ARE 1.295.334/DF, os contratos administrativos firmados em real e
executados no exterior sao passiveis de repactuacdo. Isso ocorre quando hé variagdo cambial significativa
e inesperada, ocasionando oneracdo excessiva e rompimento da equagdo econdmico-financeira firmada, o
que justifica o reequilibrio do contrato.

® NOHARA, Irene Patricia D. Direito Administrativo. Rio de Janeiro: Grupo GEN, 2024. p. 380.
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causadas por diversos fatores’, como, por exemplo, mudancas econdmicas drasticas, inflacio e
variagdo cambial, para restabelecer as condi¢oes de equilibrio inicialmente previstas,
assegurando a justa execucao das obrigacdes pactuadas.

Atentar-se ao fato de que ndo se trata apenas do equilibrio das condicoes originarias do
contrato, mas da preservagao destas condi¢des ao longo de sua execucao®, sendo mantida a
estabilidade na relacao entre o particular e a Administracao Pablica.

O artigo 37, inciso XXI, da Constituicdo Federal (CF), reforca a ideia de que a
Administracao Pablica deve respeitar e manter o equilibrio das condicoes pactuadas para nao
penalizar o contratado.

O reequilibrio ¢ uma aplicacdo pratica do principio da seguranca juridica e da eficiéncia,
assegurando que o contrato administrativo permaneca exequivel e que o interesse pablico seja
atendido sem onerar indevidamente o particular, o qual deve receber tratamento justo e
proporcional.

Ap6s compreender a definicdo e a relevancia do reequilibrio econdmico-financeiro nos
contratos administrativos, ¢ fundamental abordar os mecanismos especificos que possibilitam

sua manutencao ao longo da execucao contratual, como o reajuste e a repactuacao.

2.2 Reajuste e repactuacio em contratos administrativos

Segundo o entendimento do Acordao n® 1431/2017 do TCU, a figura do reequilibrio
economico-financeiro do contrato abrange a teoria da imprevisio (ou recomposicdo), do
reajuste e da repactuagao’.

O reajuste assegura a manutencdo do poder de compra do valor contratual ao longo do
tempo, ajustando-o para refletir a variacdo inflacionaria ou outros indices previamente
estabelecidos sem alterar as condicdes originalmente pactuadas, conforme nos arts. 6%, inciso

LVIII®, e 136, inciso I, da Lei 14.133/2021.

7 PIRES, Antonio Cecilio M. Direito administrativo, 2* edi¢do. Rio de Janeiro: Grupo GEN, 2013. p. 64.
8 FILHO, Margal J. Curso de Direito Administrativo. Rio de Janeiro: Grupo GEN, 2024. p. 301.

® BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acérddo n° 1431/2017. Plenério. Relator: Ministro Vital do
Régo. Sessdo de 05 de set. 2017. Disponivel em: https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/acordao
completo/1431%252F2017/%2520/DTRELEVANCIA%2520desc%252C%2520NUMA
CORDAOINT%2520desc/0. Acesso em: 21 ago. 2024.

10 Art. 6° Para os fins desta Lei, consideram-se: (...) LVIII - reajustamento em sentido estrito: forma de
manutencdo do equilibrio econdmico-financeiro de contrato consistente na aplicagdo do indice de
corre¢cdo monetaria previsto no contrato, que deve retratar a variacao efetiva do custo de produgao,
admitida a adogao de indices especificos ou setoriais;

T Art. 136. Registros que ndo caracterizam alteracdo do contrato podem ser realizados por simples
apostila, dispensada a celebracao de termo aditivo, como nas seguintes situagoes:

I - variagdo do valor contratual para fazer face ao reajuste ou a repactuagdo de pregos previstos no proprio
contrato; (...)
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Essa manutencio do contrato resulta de um fator interno previsto no contrato, sendo
destinada a impedir que o contratado incorra um dnus excessivo e indevido durante a execucao
do acordo.

O reajuste envolve um risco que ¢ considerado comum e previsivel. Assim, ele nio
representa uma modificacdo do contrato, mas sim a aplicacao de uma clausula existente, com a
finalidade de manter o equilibrio econdmico-financeiro acordado.

A repactuagdo, por sua vez, ¢ a uma revisao mais ampla dos valores contratuais, podendo
incluir reajustes e abrangendo a realizacao de custos decorrentes de alteragdes nos insumos ou
na mao de obra, conforme definido na composi¢ao do contrato.

Essa manutencdo dos precos tem como objetivo assegurar que os valores contratados
permanecam adequados e justos ao longo do tempo considerando alteragdes no mercado, como
mudangas salariais, encargos sociais ou outros elementos que impactem diretamente o custo da
prestacio de servicos, conforme o artigo 6°, inciso LIX, da Lei 14.133/2021%,

Para que a repactuacdo seja valida se faz necessaria que a variacio dos custos seja
comprovada de forma detalhada com base na planilha de custos e formacio de precos
previamente aprovada.

A principal distingao entre o reajuste e a repactuacio reside no fato de que o reajuste
opera de forma automatica, com base nos indices previamente estabelecidos no edital, enquanto
a repactuacgdo exige a demonstracio da variacdo dos custos contratuais, conforme previsto na
Planilha de Custos e Formacio de Precos, sendo a correcdo limitada ao montante efetivamente
comprovado pela parte interessada, sendo este instituto aplicavel unicamente aos contratos de
prestacao de servicos continuos®.

Apos estudar os mecanismos de reajuste e repactuacdo, que buscam assegurar a
preservacdo do equilibrio nos contratos administrativos diante de variacoes previsiveis de
custos, ¢ necessario aprofundar a analise sobre as situacdes em que eventos inesperados e
extraordinarios possam impactar a execucdo contratual. No proximo capitulo, sera discutida a

aplicacao dessa teoria no ambito dos contratos administrativos.

12 Art. 6° Para os fins desta Lei, consideram-se: (...) LIX - repactuagdo: forma de manutengéo do
equilibrio econémico-financeiro de contrato utilizada para servigos continuos com regime de dedicagdo
exclusiva de mao de obra ou predominancia de mao de obra, por meio da analise da variagdo dos custos
contratuais, devendo estar prevista no edital com data vinculada a apresentagdo das propostas, para os
custos decorrentes do mercado, e com data vinculada ao acordo, a convencao coletiva ou ao dissidio
coletivo ao qual o or¢gamento esteja vinculado, para os custos decorrentes da mao de obra.

13 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acérddo n® 1309/2006. Primeira Camara. Relator: Ministro
Guilherme Palmeira. Sessdo de 23 de maio de 2006. Disponivel em:
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/acordao-
completo/*/NUMACORDAO%253A1309%2520ANOACORDAO%253A2006%2520/DTRELEVANCI
A%2520desc%252C%2520NUMACORDAOINT%2520desc/2. Acesso em: 24 ago. 2024.
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2.3 A teoria da imprevisao

E importante destacar que o reajuste e a repactuacio nao sio instrumentos suficientes,
por si so, para cobrir todas as situacoes que podem impactar a execucdo contratual. Existem
cenarios em que eventos extraordinarios, completamente alheios a previsao das partes, tornam a
continuidade do contrato excessivamente onerosa para uma delas.

Nesses casos excepcionais, como nos de forga maior, caso fortuito ou fato principe, a
teoria da imprevisao pode ser invocada como um mecanismo de protecdo contratual. Embora
esses eventos nio sejam detalhados aqui, eles afetam diretamente o equilibrio econdmico-
financeiro do contrato, exigindo uma andlise criteriosa de suas implicacoes. E justamente nesse
contexto que entra o conceito de alea em contratos administrativos.

A alea refere-se aos eventos futuros e incertos que podem provocar o desequilibrio de um
contrato. Esses acontecimentos, fora do controle das partes envolvidas, podem surgir ao longo
da execucdo do contrato e impactar sua execucdo financeira.

Quando se fala em alea, normalmente distingue-se entre dlea ordinaria e extraordinaria. A
ordinaria ou normal trata-se da ocorréncia de uma situacio futura e desfavoravel, porém
previsivel e suportavel; ja a alea extraordinaria trata-se de situagao futura e imprevisivel, sendo,
portanto, um risco impossivel de ser previsto e de onerosidade excessiva para um ou os dois
lados da relagao contratual** para um ou os dois lados da relacdo contratual.

A alea extraordinaria pode ser dividida em dois tipos: alea administrativa e alea
econdmica. A primeira refere-se aos riscos decorrentes de alteracoes unilaterais impostas pela
Administracio Pablica, amparada pela teoria do fato principe. Ja a teoria da alea econdmica é
aplicada para eventos imprevisiveis, inevitaveis e externos ao contrato que causam um
desequilibrio grave para a relagao contratual®.

Segundo o trecho acima transcrito, a teoria da imprevisao ¢ aplicada quando ocorre uma
alea economica, ou seja, um evento que afeta significativamente o equilibrio do contrato. Essa
teoria teve sua origem no Conselho de Estado Francés, fundamentada na clausula rebus sic
stantibus'®.

O principio da rebus sic stantibus estabelece que as obrigagdes contratuais se mantenham
enquanto as condicoes existentes no momento da celebracio do contrato permanecam

inalteradas. Contudo, se ocorrerem eventos imprevisiveis e extraordinarios que alterem

14 DINIZ, Maria H. Dicionario juridico universitario. Rio de Janeiro: Grupo GEN, 2022. p. 36.

15 PIETRO, Maria Sylvia Zanella D. Direito Administrativo. Rio de Janeiro: Grupo GEN, 2024. p. 288.

16 “Rebus sic stantibus” é uma expressdo em latim que se refere a clausula contratual baseada na premissa
de que o devedor s6 deve cumprir o contrato caso as condigdes econdmicas vigentes no momento da sua
assinatura permane¢am inalteradas. Dessa forma, em contratos de execu¢do continuada ou diferida, se a
obrigacdo de uma das partes se tornar excessivamente onerosa, gerando grande vantagem para a outra
parte, devido a eventos extraordinarios e imprevisiveis, o devedor podera solicitar a rescisdo do contrato

(LUZ, Valdemar P da. Dicionario juridico. Barueri: Editora Manole, 2022. p. 324).
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significativamente a base objetiva do contrato, as partes podem pleitear sua revisdo, a fim de
restabelecer o equilibrio originalmente pactuado.

Assim, surge a teoria da imprevisao, que permite a revisio de contratos quando se verifica
que tais acontecimentos geraram um Onus desproporcional a uma das partes, garantindo a
equidade nas relagdes contratuais em face das incertezas do futuro.

A possibilidade de recomposicao do contrato com base na teoria da imprevisao encontra-
se expressamente prevista no art. 124 da Lei 14.133/20217.

O referido artigo de lei aborda a teoria da imprevisao, a forca maior, o caso fortuito e o
fato do principe, com o objetivo de garantir ao particular o seu direito de manutencio do
equilibrio econdmico-financeiro do contrato, o qual, conforme disposto anteriormente, tem
assento constitucional previsto no artigo 37, inciso XXI, da CF.

Sobre a teoria da imprevisio, € aplicavel para acontecimentos externos que nio tornam
impossivel a execucdo do contrato, mas que geram graves e injustos prejuizos dada a alea
econdmica extraordinaria e extracontratual'® .

Sendo assim, a teoria da imprevisio ¢ o principio que busca proteger o equilibrio
economico-financeiro dos contratos diante de eventos inesperados e imprevisiveis que tornam a
execucdo do contrato excessivamente onerosa para uma das partes, geralmente para o
particular.

A teoria da imprevisdo, o reajuste e a repactuacgdo sio instrumentos juridicos que operam
dentro do principio do reequilibrio econdmico-financeiro, cada qual abordando aspectos
especificos que podem impactar o equilibrio do contrato.

A teoria da imprevisdo, diferentemente dos mecanismos de reajuste e repactuagao, os
quais lidam com oscilacoes previsiveis de precos e custos, trata de situagdes extraordinarias que
afetam o equilibrio contratual de maneira mais profunda e inesperada.

A preservacao do reequilibrio econdmico-financeiro ¢ essencial para assegurar que as
condicoes pactuadas inicialmente sejam mantidas ao longo da execuco contratual.

No proximo capitulo, no qual se estudara o recente Acordao n® 8032/2023 do TCU, sera
aprofundada a analise da teoria da imprevisio no contexto dos contratos administrativos, com
uma énfase especial em seus fundamentos legais, suas condi¢coes de aplicabilidade e os limites
impostos pela jurisprudéncia e pela doutrina. Além disso, serdo também discutidos o controle

de constitucionalidade e legalidade exercido pelo TCU em relagio ao referido Acordao.

17 Art. 124. Os contratos regidos por esta Lei poderdo ser alterados, com as devidas justificativas, nos
seguintes casos: II - por acordo entre as partes: d) para restabelecer o equilibrio econdmico-financeiro
inicial do contrato em caso de forca maior, caso fortuito ou fato do principe ou em decorréncia de fatos
imprevisiveis ou previsiveis de consequéncias incalculaveis, que inviabilizem a execucdo do contrato tal
como pactuado, respeitada, em qualquer caso, a reparti¢ao objetiva de risco estabelecida no contrato.

18 COUTO, Reinaldo; CAPAGIO, Alvaro do C. Nova Lei de Licitacoes e Contratos Administrativos. Rio
de Janeiro: Grupo GEN, 2021. p. 375)
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Importante destacar que todos os pontos em questdo serdo essenciais para se chegar ao
objetivo final de analise do presente tema, uma vez que sio premissas para se compreender o

julgamento realizado pelo TCU e os critérios ali definidos.

3. Analise do acordao n° 8032/2023 do TCU

3.1 Um breve resumo do caso

O Acordao n® 8032/2023 proferido pela Primeira Camara do TCU trata dos recursos de
reconsideracdo interpostos pela empresa Domain contra o Acordao n® 4125/2019 proferido pela
Primeira Camara deste mesmo tribunal.

O caso envolve uma tomada de contas especial instaurada devido a uma alegada
irregularidade no pagamento de indenizacao contratual pela Codesp a empresa Domain, a titulo
de recomposicio do equilibrio econdmico-financeiro do contrato, sob alegacio de variacio
cambial imprevisivel.

A empresa Domain, contratada para prestar servicos de informatica, incluindo a migracao
e aquisicao de novas licencas de produtos da Oracle, solicitou a revisdo do valor do contrato por
quatro vezes, alegando prejuizos devido a desvalorizacdo do real frente ao dolar.

Nas trés primeiras ocasioes, o pedido foi negado pela Codesp com base em pareceres do
setor técnico e juridico. Na quarta tentativa, cerca de um ano apos o primeiro indeferimento, a
solicitacao foi aprovada, desta vez baseando-se exclusivamente em pareceres juridicos, sem a
devida consulta ao setor técnico.

Essa aprovacio resultou em um pagamento de R$ 1.209.689,34 a empresa Domain, que foi
considerado irregular pelo TCU. A decisdo inicial determinou que os responsaveis fossem
solidariamente condenados ao ressarcimento do débito, além da aplicagdo de multas
individuais. Os responsaveis, insatisfeitos, interpuseram recursos de reconsideracio contra o
aludido Acordao n® 4125/2019.

O relator, Ministro Benjamin Zymler, no item IV. 4, destaca a analise da culpabilidade
dos gestores envolvidos, ressaltando que a responsabilizagio nao exige a comprovacio de ma-fé,
mas sim de culpa, sendo suas modalidades negligéncia, imprudéncia ou impericia.

O ministro considera que houve erro grosseiro por parte dos gestores ao autorizarem o
pagamento de uma indenizacdo considerada indevida, contrariando pareceres técnicos
anteriores que indicavam a auséncia de justificativa para o reequilibrio econoémico-financeiro
devido a variacao cambial.

Os responsaveis deveriam ter se atentado para o fato de que as disposicdes contratuais
nao estabeleciam qualquer vinculagdo entre o preco contratado e o dolar, prevendo apenas a

indexacao pelo IPCA. Além disso, havia uma clara tendéncia de desvalorizacdo do real, o que
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configurava uma “dlea economica ordinaria”, ou seja, um risco tipico da atividade econdmica que
ndo justificava a concessio de reequilibrio, conforme tema abordado no capitulo anterior.

O relator concluiu que o pagamento da indenizacéo foi indevido e nao comprovado, visto
que a empresa Domain nio apresentou evidéncias concretas de prejuizos decorrentes da
variacdo cambial. Também, o pagamento foi autorizado sem a devida consulta ao setor técnico,
que havia previamente solicitado o pedido da empresa por trés vezes. Zymler, portanto, negou
provimento aos recursos apresentados.

O voto do relator foi proferido no sentido de acompanhar as conclusdes da unidade
técnica e do Ministério Pablico, mantendo a condenagao dos responsaveis ao ressarcimento do
valor pago indevidamente e a aplicacdo de multas. Ele reitera que a decisio tomada pelo
colegiado da Codesp de aprovar o pagamento da indenizacio contrariou pareceres técnicos e
juridicos anteriores e configurou erro grosseiro, o que justifica a responsabilizacdo dos
envolvidos.

Com o resumo do caso abordado no aludido Acoérdao, o qual trouxe as premissas
necessarias para tratar do tema principal da pesquisa, a seguir sera apresentada uma analise
mais detalhada dos fundamentos do voto do relator. Este estudo permitira uma compreensio
mais aprofundada das razdes que sustentaram a decisiao e a aplicacio dos fundamentos
juridicos.

Serao explorados os argumentos centrais e as implicacoes juridicas da decisao, com foco
especial nas interpretacoes e recomendacdes que influenciam a aplicacio da variacio cambial
como fator de reequilibrio econdémico-financeiro dos contratos administrativos. Essa analise
visa proporcionar uma visdo critica sobre a adequacdo das diretrizes estabelecidas e suas

repercussdes praticas para as partes envolvidas.

3.2 Sopre a variacao cambial

No voto do relator é argumentado que a variagdo cambial, por si so, nao justifica a
concessao do reequilibrio econdmico-financeiro em contratos administrativos.

Em um regime flutuante, como o adotado pelo Brasil, a oscilacio da moeda estrangeira ¢
um risco ordinario, previsivel e inerente a qualquer atividade econdmica que envolva transacoes
em moeda estrangeira. Esse tipo de variacdo reflete a dindmica natural do mercado e nio pode
ser considerado um evento extraordinario ou imprevisivel que permita a revisao de um contrato
firmado com a Administracio Puablica.

O relator sustenta que o artigo 65, inciso II, alinea “d”, da Lei 8.666/93", permite a revisio

contratual apenas em circunstancias excepcionais, onde haja a ocorréncia de fatos

19 Atual artigo 124, inciso II, alinea “d”, da Lei 14.133/2021.
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imprevisiveis, ou previsiveis, mas de consequéncias incalculaveis, que causem uma onerosidade
excessiva.

Zymler enfatiza que a variacio cambial nido se enquadra nessas hipoteses, pois sua
ocorréncia ¢ comum e esperada em um cenario econodmico globalizado, especialmente num pais
que opera sob um regime de cambio flutuante. As flutuacdes do cambio sdo, portanto, parte da
“alea ordinaria” do negocio, ou seja, sdo riscos normais e assumidos pelas partes no momento da
celebracao do contrato, conforme conceito explorado no capitulo anterior.

O relator também menciona que a propria jurisprudéncia do TCU reforca o
entendimento de que a mera alteracdo do valor da moeda, em um contexto de cambio flutuante,
nao é motivo suficiente para revisio de contratos.

Zymler cita precedentes do TCU, como os Acordaos n® 1431/2017 e 1085/2015, ambos
proferidos pelo Plenario, que consolidam o entendimento de que as meras variacoes cambiais
sdo eventos normais e previsiveis, e que nido configuram situacoes extraordinarias ou
imprevisiveis que justifiquem o reequilibrio econdmico-financeiro.

A jurisprudeéncia tem consolidado a posicao de que as variagdes cambiais, em um regime
de cambio flutuante, sio eventos previsiveis e inerentes ao risco ordinario dos negocios, como
ocorreu na Apelacio Civel n® 0032183-04.2001.4.03.6100/SP, julgada em 2012 pelo TRF da 3?
Regiao®.

Em consonancia com a jurisprudéncia anterior, o Acordao n® 2837/2010 proferido pelo

Plenario do TCU diz que:

De fato, a mera variacdo cambial, em regime de cambio flutuante, nao
configura causa excepcional de mutabilidade dos contratos
administrativos. A variacio diaria dos indices nao autoriza pleitos de
recomposicao de precos, dada a sua ampla previsibilidade. Caso contrario,
no regime de cambio flutuante, todos os processos em que houvesse variacao
positiva poderiam ensejar solicitagdes de recomposicdo de precos, o que nio
ocorre. (BRASIL, 2010.)*

Esse consenso jurisprudencial visa assegurar a estabilidade juridica e a previsibilidade
nas relacdes contratuais, evitando que a Administracao Publica seja indevidamente onerada.
Por se tratar de um risco que deve ser assumido pelas partes contratadas, ndo se justifica

o reequilibrio economico-financeiro em contratos administrativos motivado pela variacao

20 BRASIL. Tribunal Regional Federal da 3* Regido. Apelagdo Civel n. 0032183 04.2001.4.03.6100/SP.
Desembargador Federal Mairan Maia. Julgado em 08 nov. 2012. Disponivel em:
https://web.trf3.jus.br/base-textual/Home/ListaColecao/9mp=1. Acesso em: 22 set. 2024.

21 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acérddo n° 2837/2010. Plendrio. Relator: Ministro Walton
Alencar Rodrigues. Sessao de 27 out. 2010. Disponivel em:
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/acordao
completo/2837%252F2010/%2520/DTRELEVANCIA%2520desc%252C%2520NUMA
CORDAOINT%2520desc/0. Acesso em: 25 ago. 2024.
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cambial por ser um risco ordinrio e previsivel, nio se enquadrando, portanto, na teoria da

imprevisao, conforme o voto do Relator:

35. Pela variagio ordinaria do cambio entdo demonstrada, tenho assim que a
modificacio do contrato conferida a posteriori pela Codesp, a titulo
indenizatorio, representou um reajuste, travestido de revisdo. Mais uma vez,
a monta da variacdo do valor da moeda - ainda mais desamparada de
documentos que materializassem, exatamente, o que a contratada de fato
dispendeu em encargos - ndo € capaz, no caso concreto, de materializar os
requisitos da teoria da imprevisio para respaldar o pagamento ora

discutido a empresa Domain, especificamente quanto a onerosidade
excessiva 0 nexo causal do fato extraordinario na prestacio contratual.
(BRASIL, 2023)?2 (grifos nossos)

No caso concreto, embora a variagdo cambial possa ser um evento previsivel, ela nao
possui consequéncias incalculaveis que justifiquem o reequilibrio econémico-financeiro do
contrato por meio da teoria da imprevisao.

A imprevisibilidade necessaria para a aplicacdo da teoria exige que o evento cause uma
onerosidade excessiva e desproporcional, o que nio se verifica em flutuagdes cambiais normais
em um regime de cambio flutuante.

Com relagao a aplicacdo da teoria da imprevisao, ha quatro requisitos a serem cumpridos:
o fato e suas consequéncias devem ser imprevisiveis, inevitavel, estranho a vontade das partes e
gerar um desequilibrio grave para o contrato. Apenas eventos extraordinarios, que tornem a
execucdo excessivamente e nio decorram da culpa do particular, justificam a recomposi¢io
contratual®® explica quais sdo os requisitos para a sua aplicacao:

Em linha semelhante, o Acordao n® 1431/2017 do TCU estabelece que a recomposicao
contratual so ¢ cabivel se a variacdo cambial configurar fato de consequéncias incalculaveis,
imprevisivel no momento da contratacio, e que gere ruptura severa da equacdo econdmico-
financeira, com imposicao de onerosidade excessiva. Sendo a elevagdo dos custos ser tdao
significativa a ponto de retardar ou impedir a execucao do contrato®*.

Por negar a concessdo do reequilibrio com base na mera variacio cambial, o relator
demonstra um compromisso com a seguranca juridica, uma vez que se trata de entendimento
pacificado entre os tribunais, e a boa gestao dos recursos publicos, evitando que a

Administracao Pablica arque indevidamente com riscos tipicos do mercado.

22 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acérdio n® 8032/2023. Primeira CAmara. Relator: Ministro
Benjamin Zymler. Sessao de 18 jul. 2023. Disponivel em:
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/acordao
completo/8032%252F2023/%2520/DTRELEVANCIA%2520desc%252C%2520NUMA
CORDAOINT%2520desc/0. Acesso em: 15 ago. 2024.

23 PIETRO, Maria Sylvia Zanella D. Direito Administrativo. Rio de Janeiro: Grupo GEN, 2024. p. 290.
24 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acdorddo n® 1431/2017. Plendrio. Relator: Ministro Vital do
Régo. Sessdo de 05 de set. 2017. Disponivel em: https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/acordao
completo/1431%252F2017/%2520/DTRELEVANCIA%2520desc%252C%2520NUMA
CORDAOINT%2520desc/0. Acesso em: 21 ago. 2024.
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Nesse contexto, pode-se concluir que nio é possivel enquadrar a mera variacao cambial
como “fato possivel, mas de consequéncias incalculaveis”, pois as flutuacoes de cambio sio
previsiveis e fazem parte dos riscos normais de mercado, especialmente em regime de cambio
flutuante.

Embora a oscilacio da moeda estrangeira possa ser um evento esperado, suas
consequéncias nao sio tdo incertas a ponto de justificar automaticamente o reequilibrio
economico-financeiro de um contrato.

Para que um evento seja considerado “de consequéncias incalculaveis” ¢ essencial que
suas repercussdes sejam tdo imprevisiveis e severas que causem uma onerosidade excessiva e
desequilibre substancialmente a equacao financeira pactuada.

Em outros casos, onde realmente se verifique essa imprevisibilidade de efeitos, o
reequilibrio ¢ fundamental para assegurar que o contrato se mantenha justo e equilibrado. Isso
porque a teoria do reequilibrio visa proteger as partes de situagdes que, embora possiveis,
tragam consequéncias tdo graves e inesperadas que nio poderiam ter sido razoavelmente
previstas ou precificadas no momento da assinatura do contrato. A sua aplicacio ¢
particularmente importante para garantir que nenhuma das partes seja sobrecarregada de forma
desproporcional por eventos que alterem significativamente a equacdo econdmico-financeira
originalmente pactuada.

Nesses casos, o reequilibrio ndo é apenas uma prerrogativa das partes, mas um
instrumento necessario para assegurar que o contrato continue sendo executado de maneira
justa e conforme o interesse publico e as finalidades privadas estabelecidas.

Com a analise da variagdo cambial e seus impactos conforme estabelecidos no Acordao n®
8032/2023, o proximo segmento abordara a relacao entre a decisio do TCU e os aspectos
especificos dos contratos, explorando como os argumentos delineados no voto do relator se

traduzem nas praticas contratuais e nas obrigacoes das partes envolvidas.

3.3 Sobre o contrato

Sobre o contrato em especifico, Zymler aponta que o acordo firmado entre a Codesp e a
empresa Domain nao continha clausulas que vinculassem o prego a variacoes cambiais®.

O contrato previa apenas um reajuste com base no IPCA, e apenas apos o interregno de
um ano, contado a partir da data de apresentacdo da proposta. Nao havia qualquer previsio
contratual que permitisse o ajuste de precos em funcio da variacao do dolar. Assim, ao se

submeter as condicoes contratuais, a empresa contratada ja deveria estar ciente dos riscos

23 A principio, os contratos executados no Brasil ndo podem estipular pagamentos em moeda estrangeira
nem vincular seus valores a variagdo cambial, salvo nas hipoteses expressamente previstas no artigo 13 da
Lei 14.286/21.
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cambiais e, se considerasse necessario, deveria ter adotado medidas de protecio, como seguros
ou instrumentos financeiros para se proteger contra a volatilidade cambial.

No entanto, o ministro admite que as variagdes cambiais, quando nao abordadas
explicitamente no contrato, podem sim, em alguns casos, serem consideradas como justificativa
para reequilibrio financeiro, especialmente quando essas variacoes resultam em consequéncias
desproporcionais ou extraordinarias que ndo poderiam ser antecipadas com precisio no
momento da assinatura do contrato.

Ele reconhece, portanto, que, embora a flutuaciao cambial seja previsivel, o grau de
impacto que ela pode ter ¢ incerto e pode eventualmente justificar a revisao do contrato para
garantir que nenhuma parte seja onerada de maneira excessiva, conforme o trecho abaixo

retirado do Acérdiao n® 8032/2023:

18. Divirjo pontualmente da unidade técnica quanto ao entendimento de que
riscos cambiais consumam eventos ordindrios - ainda que existisse tendéncia
de alta do dolar a época da assinatura do contrato - impassiveis consumar o
desequilibrio da avenca. Entendo que, ndao havendo direcionamento
contratual explicito — em matriz de riscos ou instrumento do género -,
variacoes cambiais com o potencial de ensejar uma onerosidade excessiva
a qualquer das partes podem redundar na necessidade de termo aditivo
para a recomposic¢ao do equilibrio contratual.

19. Ainda que possa existir certa previsibilidade na flutuacao do cambio,
e mesmo que possa existir um viés de alta ou de baixa da moeda
estrangeira — em virtude das observacoes recentes do valor cambial -
existira sempre uma imponderagio na sua cotagio. Esse €, senio, o caso
classico de fato previsivel, mas de consequéncias incalculaveis. (BRASIL,
2023)? (grifos nossos)

A interpretacio de que o contrato, ao nio prever explicitamente a responsabilidade sobre
variacoes cambiais, permite a discussio de um reequilibrio financeiro ¢ pertinente,
especialmente em casos em que tais variagdes causam consequéncias desproporcionais ou
extraordinarias.

Ainda que a flutuacao cambial seja previsivel, o impacto real dessa oscilaciao pode ser
incerto, podendo gerar um dnus excessivo para uma das partes, o que justificaria a revisao do
contrato.

Segundo o entendimento consolidado nos enunciados dos Acordaos n® 167/2015 proferido

pela Segunda Camara, 1148/2022 proferido pelo Plenario e 926/2011 proferido pela Segunda

Camara, todos do TCU, respectivamente:

26 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acorddo n® 8032/2023. Primeira CAmara. Relator: Ministro
Benjamin Zymler. Sessdo de 18 jul. 2023. Disponivel em:
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/acordao
completo/8032%252F2023/%2520/DTRELEVANCIA%2520desc%252C%2520NUMA
CORDAOINT%2520desc/0. Acesso em: 15 ago. 2024.
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Para que possa ser promovido o reequilibrio econémico-financeiro, de um
contrato € necessaria a ocorréncia de fatos imprevisiveis, ou previsiveis,
porém de consequéncias incalculaveis, retardadores ou impeditivos da
execucdo do ajustado, ou, ainda, forca maior, caso fortuito ou fato do
principe, que configure alea econdmica extraordindria e extracontratual.”
(BRASIL, 2015)% (grifos nossos)

A variag@o cambial, em regime de cadmbio flutuante, nio pode ser considerada
suficiente para, isoladamente, embasar a necessidade de reequilibrio
econdmico-financeiro do contrato com fulcro no art. 65, inciso II, alinea d, da
Lei 8.666/1993. Para que a variacio do cambio possa justificar o
pagamento de valores a contratada a titulo de recomposicao do equilibrio
econdmico-financeiro, faz-se necessario que ela seja imprevisivel ou de
consequeéncias incalculaveis.” (BRASIL, 2022)2® (grifo nosso)

Eventuais mudancas previsiveis em pregos de insumos, que tornem o contrato
mais oneroso, devem ser enfrentadas através de clausulas contratuais, que
devem prever os precos, as condicdes de pagamento, os critérios e a
periodicidade do reajustamento de precos, além da atualizagdo monetaria
entre a data de adimplemento das obrigacoes e a do efetivo pagamento.
Diversamente, nos casos de fato imprevisivel, ou previsivel de
consequeéncias incalculaveis, forca maior, caso fortuito ou fato do principe,
devem ser adotadas providéncias para restabelecimento do equilibrio
econdmico e financeiro, o que demanda maior atencao do gestor.”
(BRASIL, 2011)?° (grifos nossos)

Ao ministro reconhecer que, na auséncia de uma matriz de riscos ou clausulas especificas,
eventos cambiais de grande impacto podem justificar um aditivo contratual, protege-se o
equilibrio inicial pactuado e evita o enriquecimento indevido de qualquer parte. Essa
abordagem flexivel permite um equilibrio entre a seguranca juridica e a adaptabilidade as
circunstancias excepcionais que possam Surgir.

Ao serem analisados os aspectos contratuais a luz do Acordao n® 8032/2023, € essencial
abordar a questdo da comprovagio dos prejuizos sofridos pelas partes contratantes. O proximo
segmento se concentrara na forma como os prejuizos devem ser evidenciados e documentados,
seguindo as diretrizes e interpretacdes estabelecidas pelo voto do relator. Esta secio examinara
as exigéncias de prova e a metodologia adequada para demonstrar os impactos financeiros
resultantes da variagdo cambial e suas consequéncias para o equilibrio econdmico-financeiro

dos contratos administrativos.

27 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acérddo n® 167/2015. Segunda CAmara. Relator: Ministro
Raimundo Carreiro. Sessdo de 03 fev. 2015. Disponivel em:
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/acordao-
completo/167%252F2015/%2520/DTRELEVANCIA%2520desc%252C%2520NUMA
CORDAOINT%2520desc/1. Acesso em: 21 ago. 2024.

28 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acérddo n® 1148/2022. Plenério. Relator: Ministro Augusto
Nardes. Sessdo de 25 maio de 202. Disponivel em: https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/acordao-
completo/1148%252F2022/%2520/DTRELEVANCIA%2520desc%252C%2520NUMA
CORDAOINT%2520desc/0. Acesso em: 22 ago. 2024.

2 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acdorddo n® 926/2011. Segunda CAmara. Relator: Ministro
Aroldo Cedraz. Sessdo de 15 de fev. 2022. Disponivel em:
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/acordao-
completo/926%252F2011/%2520/DTRELEVANCIA%2520desc%252C%2520NUMA
CORDAOINT%2520desc/0. Acesso em: 24 ago. 2024.
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3.4 Sobre a comprovacao dos prejuizos sofridos

Ao tratar da comprovacdo especifica dos prejuizos sofridos, outro ponto importante
levantado por Zymler ¢ que a decisdo de conceder o reequilibrio econdémico-financeiro a
empresa Domain foi tomada pela Codesp sem o devido amparo técnico. O relator observa que o
pedido da empresa havia sido negado trés vezes anteriormente, com base em pareceres técnicos
e com a concordancia do setor juridico que consideraram a variacao cambial como um risco do
negocio.

No entanto, na quarta tentativa, a empresa conseguiu a aprovacio do pedido de
reequilibrio, mas essa decisdo foi baseada exclusivamente em pareceres do setor juridico da
Codesp, sem que houvesse uma nova consulta ao setor técnico, que havia previamente se
manifestado contrariamente. Tal mudanca de entendimento, sem justificativa técnica ou
evidéncias concretas, demonstra uma falta de diligéncia e de analise criteriosa.

Os pareceres técnicos fornecem uma base solida e fundamentada para a tomada de
decisoes, garantindo que qualquer revisdo contratual se apoie em dados concretos e analises
objetivas. Estes sdo instrumentos de controle e seguranca, pois garantem que as revisdes
contratuais sejam concedidas quando amparadas por evidéncias concretas.

Sem a analise especializada, decisdes de grande impacto financeiro podem ser tomadas de
forma inadequada, como no caso em questdo, o que pode acarretar um uso indevido dos
recursos publicos e comprometer a integridade das relacdes contratuais.

O relator ainda reforca que a empresa Domain nio apresentou provas contundentes de
que havia sofrido um prejuizo real e incalculavel em razao da variagao cambial.

Zymler destaca que a empresa fez alegacoes genéricas sobre os supostos impactos
financeiros, mas nio forneceu documentos que comprovassem, de forma objetiva, o dano
efetivamente sofrido ou que demonstrassem a imprevisibilidade da variacao cambial. Ele afirma
que a empresa nao apresentou qualquer documento que mostrasse os custos incorridos perante
a Oracle, ou outros elementos que pudessem sustentar sua alegacdo de prejuizo, conforme o

trecho abaixo retirado do Acordio n® 8032/2023:

25. Na realidade, avalio que os argumentos recursais falham, nio em
demonstrar que o cambio pode redundar - em tese - o reequilibrio
contratual, mas em comprovar a excessividade do impacto no contrato, de
forma a impedir, ou onerar excessivamente e desproporcionalmente a
contratada. E tal comprovagdo perpassaria pela apresentacao fatica e
objetiva do valor de importacdo — com documentos fiscais respectivos —
do objeto contratual, o que remanesce como nao apresentado. (BRASIL,
2023)%° (grifos nossos)

30 BRASIL. Tribunal de Contas da Unifio. Acorddo n° 8032/2023. Primeira CAmara. Relator: Ministro
Benjamin Zymler. Sessdo de 18 jul. 2023. Disponivel em:
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/acordao
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Diante desses argumentos, Zymler conclui que a concessao do reequilibrio economico-
financeiro foi inadequada e indevida, uma vez que se baseou em uma interpretacio equivocada
dos requisitos legais para a revisao de contratos administrativos.

Ele refor¢ca que a variacio cambial é um risco ordinario e previsivel, e nao um evento
extraordinario que justificaria a concessao de compensacio financeira a empresa contratada.
Assim, negou o provimento aos recursos apresentados pelos responsaveis, ratificando a
condenagdo ao ressarcimento do valor pago indevidamente, bem como a aplicaciao de multas.

A comprovacdo dos prejuizos sofridos ¢ fundamental em pedidos de reequilibrio
economico-financeiro em contratos administrativos. Meras alegacoes sem embasamento
documental nido podem ser aceitas como justificativa para revisao contratual, pois a falta de
provas concretas compromete a analise criteriosa e transparente do caso.

Quando nao ha documentos que demonstrem claramente os custos incorridos e os
impactos financeiros sofridos, a Administracdo Publica corre o risco de ser indevidamente
onerada por riscos que sdo parte natural das atividades de mercado, como a variacao cambial.

A exigéncia de uma fundamentacio solida e baseada em evidéncias evita abusos e
assegura que o reequilibrio financeiro seja concedido apenas em situacoes devidamente
comprovadas, protegendo, assim, o interesse publico e garantindo uma gestio responsavel dos
recursos.

Para a concessio de qualquer compensagao financeira, o TCU entende que ¢ essencial que
a parte interessada apresente provas concretas e detalhadas dos danos efetivamente sofridos.
Conforme Acoérdaos n® 1180/2007 proferido pela Segunda Camara e 7/2007 proferido pela

Primeira Camara, ambos do TCU, respectivamente:

117. ndo conceda reequilibrio econdmico--financeiro de contratos,
baseado no art. 65, II, d, da Lei no 8.666/1993, quando nao ficar
indiscutivelmente caracterizada a total impossibilidade de previsao da
situacdo ocorrida ou a incapacidade de calculo de seus efeitos, e nao
afastada a hipotese de que algum outro participante do processo licitatorio
tenha montado suas propostas com base na previsibilidade de fatos futuros.
(BRAISL, 2007)* (grifos nossos)

9.5.2. Em casos de recomposi¢io de precos motivada por ocorréncia de
fato comprovadamente imprevisivel, deve constar do processo analise
fundamentada e criteriosa sobre o ocorrido, a fim de ficar caracterizado

completo/8032%252F2023/%2520/DTRELEVANCIA%2520desc%252C%2520NUMA
CORDAOINT%2520desc/0. Acesso em: 15 ago. 2024.

31 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acoérddo n° 1180/2007. Segunda Camara e Relator: Ministro
Aroldo Cedraz. Sessdo de 22 de maio de 2007. Disponivel em:
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/acordao-
completo/1180%252F2007/%2520/DTRELEVANCIA%2520desc%252C%2520NUMA
CORDAOINT%2520desc/3. Acesso em: 31 ago. 2024.
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como extraordinario e extracontratual quanto a sua ocorréncia e/ou quanto
aos seus efeitos. (BRASIL, 2007)3? (grifo nosso)

As decisoes mencionadas sublinham a importancia de uma analise criteriosa e
fundamentada na concessao de reequilibrio economico-financeiro, garantindo a transparéncia e
a boa gestao dos recursos publicos.

E evidente que a comprovacao dos prejuizos sofridos é um requisito fundamental para a
concessdo do reequilibrio. Sem a apresentacdo de provas claras, objetivas e detalhadas dos
danos efetivamente incorridos, o pedido de revisio contratual nao atende aos critérios
estabelecidos pela legislacao e pela jurisprudéncia.

A exigéncia de evidéncias robustas protege a Administracio Publica de pedidos
indevidos e assegura que os recursos publicos sejam utilizados de forma responsavel,
garantindo o equilibrio contratual apenas em situacoes devidamente justificadas. Assim, a
comprovacio adequada dos prejuizos nio ¢é apenas uma formalidade, mas um elemento
essencial para a manutenc¢ao do contrato e transparéncia nas relacoes contratuais com o poder
publico.

Com a explanacdo sobre a comprovacio dos prejuizos sofridos, o proximo passo é
examinar o controle de legalidade e constitucionalidade que o TCU exerce em relagdo ao
Acordao n® 8032/2023. Esta analise abordara como o TCU avalia a conformidade das decisoes
com os principios legais e constitucionais, garantindo que a aplicacdo das diretrizes
estabelecidas nao apenas respeite a legislacao vigente, mas também promova a justica e a

equidade nas relagcodes contratuais.

3.5 Controle de legalidade e constitucionalidade exercido pelo TCU em relacdo ao acordio

n?8032/2023 do TCU

O Acordao n® 8032/2023 do TCU representa um marco na interpretacio dos limites e das
condicdes para o reequilibrio econdmico-financeiro em contratos administrativos,
especialmente no que tange a variacio cambial. Esse julgamento destacou a importancia de uma
abordagem criteriosa no exame de circunstancias que justificam a revisao contratual.

Nesse contexto, ¢ importante destacar o papel do TCU no controle de
constitucionalidade e legalidade de atos administrativos. Apesar de existir divergéncia sobre o

tema®, a posicdo aqui fixada € a de que o TCU realizada o controle de constitucionalidade e

32 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acorddo n° 7/2007. Primeira CAmara Relator: Ministro
Augusto Nardes. Sessdo de 23 de jan. 2007. Disponivel em:
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/acordao-completo/*/KEY:ACORDAO COMPLETO-
31772/NUMACORDAOINT%?20asc/0. Acesso em: 25 ago. 2024.

33 A maioria do Plenario do STF, em decisdo proferida em 12/04/2021 no julgamento do MS 35.410,
estabeleceu que ndo compete ao TCU, que ndo exerce fungdo jurisdicional, realizar o controle de
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legalidade de atos administrativos no exercicio de suas competéncias, especialmente no que se
refere a fiscalizac@o financeira e orcamentaria da Administracao Publica, conforme disposto no
artigo 71 da CF.

A decisdo do TCU esta plenamente alinhada com os principios constitucionais que regem
a Administragdo Publica, como os principios da legalidade, moralidade, eficiéncia, e supremacia
do interesse publico. O TCU, ao interpretar a possibilidade de reequilibrio economico-
financeiro em decorréncia de variacoes cambiais, fundamenta-se na necessidade de garantir que
a execucdo dos contratos administrativos ndo so respeite a legalidade estrita, mas também
assegure a eficiéncia e a continuidade dos servigos publicos, conforme determina a CF.

O principio da legalidade, previsto no artigo 37 da CF, exige que todos os atos da
Administracio Publica estejam estritamente subordinados a lei. Nesse sentido, o TCU, ao
analisar as circunstancias em que a variacao cambial pode justificar o reequilibrio econdmico-
financeiro de um contrato, busca assegurar que qualquer deciso nesse sentido esteja amparada
por legislacao especifica e por clausulas contratuais pré-existentes, evitando assim a
discricionariedade sem fundamento legal.

No que tange as leis infraconstitucionais, o0 Acordao n® 8032/2023 esta em conformidade
com as disposicoes da Lei 14.133/2021. O TCU faz referéncia ao artigo 65, inciso II, alinea “d”, da
Lei 8.666/1993%*, que regula a possibilidade de alteracdo contratual para restabelecer o
equilibrio econémico-financeiro quando ocorrerem fatos imprevisiveis ou previsiveis, mas de
consequéncias incalculaveis, como pode ser o caso de grandes variagdes cambiais.

Nesse sentido, o Acordao n® 8032/2023 reafirma o entendimento consolidado de que as
flutuacoes ordinarias da moeda, ainda que significativas, nao podem ser tratadas como
elementos suficientes para justificar o reequilibrio, exceto quando apresentam caracteristicas de
imprevisibilidade ou efeitos excepcionais, de modo a configurar uma situacao de alea economica
extraordinaria, conforme conceito estudado no capitulo anterior.

Em um mercado de cambio flutuante, onde variagdes cambiais sio a norma, a simples
desvalorizacao de uma moeda frente a outra nao pode ser considerada um fato imprevisivel.

Ao avaliar a aplicabilidade do reequilibrio em fung¢io da variagio cambial, 0 TCU leva em
conta a necessidade de proteger o erario e garantir que a Administracio Pablica nido seja
exposta aos riscos financeiros nao previstos, mantendo, assim, o equilibrio contratual.

O referido Acordio reafirma a posicdo do TCU como guardido da legalidade e da
moralidade administrativa, a0 mesmo tempo em que busca compatibilizar a necessidade de

protecdo ao interesse publico com a realidade econdmica enfrentada pelos contratados.

constitucionalidade com base na Sumula n° 347 do STF nos processos sob sua analise. No entanto, ¢
importante destacar que a referida sumula permanece valida, uma vez que o STF limitou sua
inaplicabilidade em um caso especifico, sem adotar entendimento em regime de repercussao geral.

3% Atual artigo 124, inciso 11, alinea “d”, da Lei 14.133/2021.
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A decisao do TCU no Acordiao que ¢ objeto de estudo esta amparada em solidas bases

doutrinarias e jurisprudenciais. De acordo com André Rosilho e Carlos Ari Sundfeld®:

As manifestacoes do TCU que digam respeito ao controle de contratos
administrativos, especialmente quando aplicam sancoes e determinam o

ressarcimento de prejuizos a administracio publica, nio podem ser
classificadas como manifestacoes de discricionariedade técnica,
tampouco como decisoes discricionarias de mérito administrativo.

Nesse tipo de atuagdo, o que o TCU faz é uma analise de legalidade
estrita. Verifica se as contratacoes estio ou nio conformes a lei e as
demais normas juridicas aplicaveis. Todos os aspectos envolvidos em sua
deliberacio dizem respeito a avaliagdo quanto a juridicidade da formacao e da
execucdo dos contratos. O TCU nio atua de maneira discricionaria quando
aprova ou rejeita uma contratacdo. Nao lhe foi dada competéncia para rejeitar
ou aprovar um contrato por motivos de conveniéncia ou oportunidade. A
decis@do do TCU ¢é estritamente técnico-juridica; ndo decorre de qualquer
analise de mérito administrativo (de conveniéncia ou oportunidade),
tampouco de juizo técnico-cientifico (discricionariedade técnica). (grifos
nossos)

Essa abordagem estrita do TCU ¢ reforcada pela propria jurisprudéncia do tribunal que,
em diversas ocasides, reiterou que o reequilibrio econdmico-financeiro dos contratos
administrativos so pode ser concedido em casos de comprovada necessidade, quando o evento
que gera desequilibrio for de natureza imprevisivel ou de consequéncias incalculaveis.

O entendimento do TCU expresso em decisdes anteriores € de que as variagdes cambiais
nao constituem motivo para reequilibrio, visto que essas flutuacdes fazem parte do risco do
negocio, conforme indicado no Acordao n® 4125/2019 proferido pela Primeira Camara, o qual foi
citado no proprio Acordao n® 8032/2023.

Adicionalmente, a doutrina também contribui para o entendimento de que a variacao
cambial, por ser previsivel em um sistema de cambio flutuante, integra o risco inerente a
contratacdo, nio podendo ser considerada, em um primeiro momento, como fundamento para
reequilibrio.

O Acordao do TCU esta alinhado com a jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justica
(STJ), a qual também reafirmou que as variacoes cambiais, por serem previsiveis, nao justificam
a revisao dos contratos administrativos.

Assim, como apontado no REsp n° 639.170/PR do STJ?*, as partes contratantes devem
adotar medidas preventivas para mitigar os efeitos das flutuagdes da moeda. Dessa forma, a
Administracio Publica nao pode ser responsabilizada por riscos que deveriam ter sido

administrados pela parte contratada.

35 SUNDFELD, André Rosilho, Carlos A. Tribunal de Contas da Unifo no Direito e na Realidade. Sdo
Paulo: Grupo Almedina, 2020. p. 328-329

36 BRASIL. Superior Tribunal de Justi¢a. Recurso Especial n® 639.170 - PR (2004/0004724-2). Relatora:
Ministra Denise Arruda. Brasilia, DF, 13 mar. 2007. Disponivel em:
https://scon.stj.jus.br/SCON/GetInteiroTeorDoAcordao?num_registro=200400047242
&dt_publicacao=16/04/2007. Acesso em: 26 out. 2024.
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Por outro lado, para o particular, em contratos de longo prazo, a variagio cambial pode
ter um impacto significativo sobre o equilibrio econdmico-financeiro. Carlos Ari Sundfeld
(2013, p. 45-52)* reconhece a admissibilidade da clausula contratual que preveja o reequilibrio
de uma concessdo em casos de eventos excepcionais que alterem significativamente o mercado
financeiro, causando modificacdes substanciais nas projecoes financeiras, o que caracteriza uma
alea economica extraordinaria.

A decisio estudada, ao delimitar claramente os requisitos para a concessio do
reequilibrio econdmico-financeiro em decorréncia de variacdes cambiais, assegura que qualquer
alteracao contratual nesse sentido esteja em estrita conformidade com a CF e as leis
infraconstitucionais, bem como contribui para a estabilidade das relagdes contratuais e para a
previsibilidade dos custos publicos.

Diante da analise do Acordao n® 8032/2023, foi possivel perceber que a jurisprudéncia
contemporanea adota uma postura criteriosa em relacdo a concessao do reequilibrio econdmico-
financeiro em contratos administrativos decorrente de variacio cambial. A decisdo reforca o
entendimento de que a simples oscilagdo da moeda nio é motivo suficiente para ensejar o
reequilibrio. A partir desse ponto, o Acordao se alinha com o principio da alocagio de riscos, em
que as partes, especialmente o particular, devem assumir parte das variacoes previsiveis, a fim
de garantir maior seguranga juridica e equilibrio no planejamento contratual.

Ademais, a jurisprudéncia do TCU ressalta a necessidade de comprovacio dos efeitos
concretos da variagdo cambial nos custos do contrato, nao se limitando a alegacao genérica de
prejuizo. Essa postura tem o objetivo de evitar o uso indiscriminado do reequilibrio econdomico-
financeiro, protegendo os cofres publicos de reajustes infundados e contribuindo para a
eficiéncia e controle das despesas publicas.

Os mecanismos de defesa juridica para os empresarios, entretanto, nio ficam
completamente esvaziados. Quando ha uma comprovacao objetiva de impactos significativos e
imprevisiveis que desequilibrem a equacdo econdmico-financeira do contrato, ha espaco para a
aplicacao de medidas de reequilibrio. Esse posicionamento esta alinhado com a teoria da
imprevisdo, que continua a desemprenhar um papel importante na preservacio do interesse

puablico e no cumprimento das obrigacdes contratuais de forma justa e equilibrada.

4. CONCLUSAO

37 SUNDFELD, Carlos Ari. Reequilibrio da concessdo por modificagdo excepcional no mercado
financeiro. Pareceres, v. 2, p. 45-52, mar. 2013. DTR\2013\7077. Disponivel em:
https://www.revistadostribunais.com.br/maf/app/resultList/document?&src=rl&srguid=i
0a89ad45000001928de3dalfSeel1343d&docguid=118b216a0f0fel 1e2bbb101000000
0000&hitguid=I18b216a0f0fel 1e2bbb1010000000000&spos=1&epos=1&td=1&conte xt=171&crumb-
action=append&crumb
label=Documento&isDocFG=true&isFromMultiSumm=true&startChunk=1&endChunk =1#. Acesso em
14 out. 2024
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Os fundamentos do reequilibrio econdmico-financeiro sio essenciais para garantir a
estabilidade dos contratos administrativos, especialmente em cenarios de longa duracao ou em
que fatores externos, como a variacdo cambial, possam influenciar diretamente os custos da
execucao contratual.

Nesse sentido, o principio do reequilibrio visa preservar as condicdes pactuadas
inicialmente, protegendo tanto a Administraciao Publica quanto os contratados de oscilacoes
que possam comprometer a execuc¢do do contrato.

A analise do Acordao n® 8032/2023 do TCU reforca o entendimento de que a variacio
cambial nao justifica o reequilibrio econdmico-financeiro de contratos administrativos. O
tribunal destacou que tais oscilagdes sdo previsiveis em um cenario globalizado e que cabe as
partes contratantes se prepararem adequadamente para lidar com elas.

Assim, a decisio proporciona maior clareza sobre as condicoes que efetivamente
possibilitam o reequilibrio, oferecendo parametros mais objetivos para futuras demandas.

Embora outras decisdes também sustentem a nao concessio do reequilibrio do contrato
com base na variacio cambial, o Acordio que ¢ objeto de estudo reveste-se de especial
importancia, pois reafirma a posicao dos tribunais e estabelece critérios claros, o que reforca a
necessidade de previsibilidade e seguranca juridica nos contratos administrativos, definindo
limites objetivos para a aplicagdo do reequilibrio e ressaltando a relevancia de medidas
preventivas.

Ao estabelecer esse critério, o TCU contribui para a previsibilidade e estabilidade dos
contratos, permitindo que as empresas tenham maior clareza sobre os riscos que estdo
assumindo ao celebrar contratos com a Administracao Publica. Essa abordagem contribui para
um ambiente mais seguro e equilibrado, essencial para a continuidade das contratacoes
publicas.

Além disso, os limites impostos por essa e outras decisoes evitam o enriquecimento ilicito
dos particulares as custas da Administracao Pablica. Ao nao permitir o reequilibrio baseado
exclusivamente na variagdo cambial, o0 TCU resguarda os cofres publicos de demandas que
poderiam gerar uma oneracio indevida, preservando o interesse publico.

Vale ressaltar que em cenarios de extrema volatilidade cambial, ¢ possivel a aplicacao da
teoria da imprevisdo, que permite a revisio dos contratos em situacoes extraordinarias e
imprevisiveis que alterem substancialmente as condicoes pactuadas.

Ha também a figura do fato previsivel de consequéncias incalculaveis que pode ser
aplicado em circunstancias em que, ainda que o evento seja previsivel, suas consequéncias
econdmicas se tornam extremamente gravosas ou incertas para as partes envolvidas. Esse
conceito amplia a protecdo das partes contratadas, permitindo a revisao dos termos contratuais
mesmo em situacdes em que o risco poderia ser previsto, mas cujas repercussoes financeiras

excedem qualquer previsao razoavel no momento da contratagao.
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E importante tratar que para que seja concedido o reequilibrio nesses casos, ¢
fundamental para a defesa dos contratados o registro detalhado dos impactos da variacao
cambial ao longo da execucdo contratual. Esse tipo de documentacio fornece maior
rastreabilidade e comprovacao dos efeitos financeiros adversos, permitindo que, caso haja uma
possibilidade de aplicaciao do reequilibrio, os impactos sejam claramente demonstrados. A
rastreabilidade dos dados € essencial nao apenas para fins de transparéncia, mas também para
subsidiar eventuais pleitos de reequilibrio, aumentando as chances de éxito.

Assim, € fundamental que os contratos firmados com a Administracao Publica estejam
atentos as oscilagdes de mercado. Ao prever medidas que antecipem e mitiguem os riscos
cambiais e econdmicos, as partes contratadas garantem maior clareza sobre os riscos que estao
assumindo e minimizam potenciais prejuizos.

Por fim, vale ressaltar que o Acordao em questao nao esgota as possibilidades de defesa
dos contratados. Outros mecanismos, como clausulas contratuais especificas e o dialogo
constante entre as partes, também podem ser utilizados para garantir o equilibrio econdémico-
financeiro, desde que devidamente fundamentados e negociados.

Assim, embora este trabalho tenha analisado aspectos fundamentais e delimitado alguns
critérios estabelecidos pelo Acordao n® 8032/2023, o tema permanece aberto para novas
pesquisas e discussdes, especialmente no que se refere a evolucao da jurisprudéncia, doutrina e a
utilizacio de mecanismos mais robustos para protecdo dos contratos em um ambiente

economico globalizado.
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BRASIL E MUDANCAS CLIMATICAS: A CONVENCAO-QUADRO E O PNMC

BRAZIL AND CLIMATE CHANGE: THE UNFCCC AND THE PNMC

Gabriela Soldano Garcez?

Marcos Felipe de Assis Ribeiro®

Resumo: O modo de vida pautado na exploragio irrefreada resultou em
mudancas climaticas que comprometem a sadia qualidade de vida e a
dignidade no planeta. A pauta foi ganhando relevancia, até que em 1992 foi
criada a Convencio-Quadro das Nacoes Unidas Sobre Mudanca Climatica,
formando uma alianca internacional onde diversos paises se comprometeram
a trabalhar em conjunto por medidas mitigadoras dos efeitos das mudancas
climaticas. Lancadas essas bases, em 1997, com o Protocolo de Quioto,
surgiram as primeiras obrigacoes que atingiam apenas paises desenvolvidos.
Nio obstante, o Brasil, mesmo sem qualquer obrigacdo neste sentido por ser
considerado um pais em desenvolvimento, criou sua politica nacional para
tratar de mudancas climaticas, o PNMC. Em 2015, o Acordo de Paris trouxe
novos paradigmas ao eliminar a distin¢do entre paises desenvolvidos e em
desenvolvimento, responsabilizando todos por medidas mitigadoras,
observando o principio das responsabilidades comuns, porém diferenciadas.
A partir disso, todos os signatarios devem contribuir conforme a sua
capacidade, apresentando medidas para reduzir as emissoes de gases de
efeito estufa. O Brasil tem importante papel nesta rede complexa por conta
da Floresta Amazodnica, razdo pela qual, se analisara o historico da
Convengao Quadro e as contribuicdes brasileiras ao tema através das NDC’s
e do PNMC.

Palavras chave: Mudancas Climaticas; Nacoes Unidas; Meio Ambiente;
UNFCCC; NDC.

Abstract: The lifestyle based on unchecked exploitation has led to climate
changes that threaten the healthy quality of life and dignity on the planet.
The issue gained increasing relevance until, in 1992, the United Nations
Framework Convention on Climate Change was established, forming an
international alliance where various countries committed to working
together on mitigation measures for the effects of climate change. Building on
this foundation, in 1997, the Kyoto Protocol was introduced, which imposed
initial obligations only on developed countries. However, Brazil, even
without any obligation in this regard as it is considered a developing
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country, created its national policy to address climate change, the PNMC. In
2015, the Paris Agreement introduced new paradigms by removing the
distinction between developed and developing countries, holding all
accountable for mitigation measures, in accordance with the principle of
common but differentiated responsibilities. From then on, all signatories are
expected to contribute according to their capacity, presenting measures to
reduce greenhouse gas emissions. Brazil plays an important role in this
complex network due to the Amazon Rainforest, which is why the history of
the Convention and Brazilian contributions to the topic through NDCs and
the PNMC will be analyzed.

Keywords: Climate change, United Nations, Environment, UNFCCC, NDC.

1. INTRODUCAO

Ao menos desde 1972, ao menos parte da humanidade ja demonstrava certa
preocupacdo com a conservacio do meio ambiente. Neste ano, ocorrera a Conferéncia de
Estocolmo, onde ja se discutiam formas de protecio e algumas mudancas no modo de
desenvolvimento predatorio.

Passados 0s anos, esta preocupacdo sO aumentou e, como consequéncia, novos
encontros da mesma estirpe ocorreram. Um dos mais marcantes, seguramente, foi a Rio-92.

Nesta oportunidade, foi firmada a Convencido-Quadro das Nagdes Unidas Sobre
Mudanca do Clima. Muito embora o documento nio tenha estabelecido metas efetivas aos
Estados-Parte, ele teve significativa importancia ao langar as bases para a cooperagio
internacional em medidas de mitigacdo de mudancas climaticas.

Ainda, foi na Rio-92 que se conceituou o principio das responsabilidades comuns,
porém diferenciadas, firmando a ideia de que todos os Estados-Parte deveriam se comprometer
com as medidas de combate as mudancas climaticas na medida de sua capacidade, bem como de
seu grau de responsabilidade pelas emissdes de gases de efeito estufa.

Somente em 1997, com o Protocolo de Quioto, metas foram arbitradas. No entanto,
somente alguns paises foram vinculados a estas metas, no caso, os paises considerados
desenvolvidos. Aqueles nao industrializados, nao eram obrigados a desenvolver medidas de
reducao nas emissoes de gases de efeito estufa.

Quanto ao Brasil, mesmo sem obrigacdo vinculada a documento internacional, foi
criado para o ambito doméstico o Programa Nacional Sobre Mudanca Climatica, estabelecendo
metas voluntarias de mitigacao dos efeitos das mudangas do clima.

O paradigma internacional foi modificado somente em 2015, quando foi firmado o
Acordo de Paris, que trouxe consigo a ideia das Contribuicoes Nacionalmente Determinadas

(NDC).
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Ainda, o Acordo acabou com a dualidade entre paises desenvolvidos e em
desenvolvimento, vinculando todos os Estados-Parte a assumir obrigacoes e metas para redugao
da emissdo de gases, de acordo com o seu nivel de responsabilidade pelas emissoes globais, bem
como de sua capacidade pagadora.

O método adotado para elaboragdo deste trabalho ¢ o analitico, embasado em
levantamento bibliografico e doutrinario em relago ao tema. E este trabalho presta-se a uma
analise do historico das medidas de combate aos efeitos das mudancas do clima nos ambitos
nacional e internacional, assim como detalhar as medidas do Brasil neste sentido (PNMC e

NDC’s), bem como analisar a real obtengao de resultados.

2. A CONVENCAO-QUADRO DAS NACOES UNIDAS SOBRE MUDANCA DO CLIMA

Durante a Conferéncia das Nacoes Unidas para o Meio Ambiente e Desenvolvimento,
realizada no Rio de Janeiro em 1992 e que ficou conhecida como Rio-92, foi celebrada a
Conven¢io-Quadro das Nacoes Unidas sobre Mudanca Climatica, que é um tratado
internacional que pretende lancar as bases para a cooperagdo entre os paises signatarios para
combater mudancas climaticas (Rei, Gongalves, Souza, 2017, p. 83).

O documento estabelece com clareza o seu objetivo que, resumidamente, é o de
diminuir as concentragdes de gases a um nivel que impega interferéncias humana perigosas no
sistema climatico de efeito estufa na atmosfera, assim como que este nivel seja alcancado em
prazo suficiente para adaptagdo dos ecossistemas (Convencion Marco de Las Naciones Unidas
Sobre El Cambio Climatico, 1992, p. 5).

A Convencao, ainda, “representou um divisor de aguas no que diz respeito a
conscientizacao das nagdes acerca da fragilidade do ambiente em que vivemos” (Balduino, 2020,
p. 174), ajudando a popularizar a ideia de que medidas de combate ao aquecimento global eram
urgentes.

Surgida em um contexto de crise climatica, a Convencao-Quadro pretende combater
esta crise de forma cooperativa, com os seus Estados-Parte atuando em prol da reducio de
emissdo de gases poluentes e, principalmente, investindo para a ampliacio destas medidas e
desenvolvimento de novas tecnologias que devem ser compartilhadas com os demais paises.

A UNFCCC (sigla em inglés da Convencio: United Nations Framework Convention on
Climate Change) ¢ um “quadro” por estabelecer principios gerais para as agdes dos Estados-Parte
no combate as mudancas climaticas, deixando as metas e os compromissos especificos para
negociacoes posteriores e assumidas em documentos proprios, como o Protocolo de Quioto e o

Acordo de Paris, por exemplo.
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E estas negociagdes ocorrem nas Conferencias das Partes (COP’s), que sio reunides
entre os paises signatarios da Convencao que acontecem periodicamente, onde se avaliam os
resultados das medidas tomadas até entio, além da instituicao de novas.

A Convengado ingressou no ordenamento juridico brasileiro a partir do Decreto n.
2.652/1998, que a promulgou aqui, firmando o compromisso do Brasil em laborar pelos objetivos

comuns, nos termos do artigo 2%

O objetivo final desta Convencio e de quaisquer instrumentos juridicos com

ela relacionados que adote a Conferéncia das Partes é o de alcancar, em
conformidade com as disposicoes pertinentes desta Convencdo, a
estabilizacdo das concentragdes de gases de efeito estufa na atmosfera num
nivel que impeca uma interferéncia antropica perigosa no sistema climatico.
Esse nivel devera ser alcancado num prazo suficiente que permita aos
ecossistemas adaptarem-se naturalmente a mudanca do clima que assegure
que a producio de alimentos nio seja ameacada e que permita ao
desenvolvimento econdmico prosseguir de maneira sustentavel.

O documento preveé objetivos, principios e compromissos, mas nao trazia, em nimeros
ou percentuais concretos, o quanto cada signatario deveria limitar sua emissdo de gases de
efeito estufa, propondo apenas atualizacoes periodicas (Trennepohl, 2020, livro digital).

Com isso, era evidente a sua insuficiéncia e a urgente necessidade de fortalecimento de
seus termos. E isso ocorreria apenas cinco anos depois, com o Protocolo de Quioto.

Firmado em 1997, o Protocolo de Quioto é o primeiro documento a estabelecer
obrigacdes juridicas efetivas, onde os paises signatarios compromissaram-se a reduzir suas
emissoes de gases de efeito estufa.

Por forca do artigo terceiro do Protocolo, os paises industrializados deverio,
individualmente ou em conjunto, promover uma reducio média de 5,2% nas emissoes de gases
de efeito estufa, abaixo dos niveis de 1990 no periodo de compromisso de 2008 a 2012 (Kyoto
Protocol To The United Nations Framework Convention On Climate Change, 1997, p. 4).

Este foi o primeiro documento internacional a estabelecer limites efetivos para as
emissoes de gases de efeito estufa para os paises ja industrializados e propor outras medidas de
mitigacao (Meira Filho, Macedo, 2009, p. 12), além de difundir a urgéncia global de acoes
contundentes contra o aquecimento global e auxiliar no avanco da adocio de energias
renovaveis (Carmona, Kassai, 2019, p. 3).

Como salientado, as metas previstas no Protocolo de Quioto tocavam exclusivamente
aos paises desenvolvidos, enquanto, os em desenvolvimento (como o Brasil) estavam isentos
destas obrigacdes até entdo (Ceron, Porto, 2019, p. 533).

Ainda que nio vinculado a qualquer obrigacdo internacional neste sentido, o Brasil
elaborou a sua propria Politica Nacional Sobre Mudanga do Clima, o PNMC, que entrou em

vigor em 2009 e sera melhor analisado em topico proprio.
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Com o avancar do tempo e as significativas mudancas no cenario global com a crise
climatica, um novo acordo era necessario para a continuidade efetiva das acoes de combates aos
efeitos das mudancas climaticas (Silveira, Carvalho, 2019, p. 2).

Entdo, conforme se aproximava a COP-15, que acontecera em 2009 na cidade de
Copenhague, crescia a expectativa por um novo acordo sobre mudangas climaticas. No entanto
nao se chegou a qualquer consenso e a reuniio sucumbiu aos impasses (Abranches, 2010).

Sem embargo do insucesso em se consolidar um novo acordo sobre o clima, em
Copenhague foram “adotadas decisoes relativas a um acordo mais amplo do que o Protocolo de
Quioto” (Meira Filho, Macedo, 2009, p. 12), pavimentando o caminho para uma nova
negociac¢do internacional que so se concretizaria em alguns anos depois.

Destarte, um novo acordo so se concretizou em Paris, durante a COP-21, ocorrida
entre os dias 30 de novembro e 12 de dezembro de 2015. Adveio deste encontro o Acordo de
Paris, que “pretende reforcar a resposta mundial a ameaca das mudancas climaticas, no
contexto do desenvolvimento sustentavel e dos esforcos para erradicar a pobreza” (Acuerdo de
Paris, 2015, p. 3).

Os paises signatarios se comprometeram a trabalhar pela manutencio da temperatura
média mundial abaixo de 2°C acima dos niveis pré-industriais e limitar o aumento da
temperatura a 1,5°C acima dos niveis pré-industriais, entre outras medidas.

Este ¢ o panorama geral da Convencao-Quadro das Nagdes Unidas Sobre Mudancas
Climaticas, valendo uma andlise especifica do Acordo de Paris que traz significativas

modificacoes ao cenario global do combate e mitigacao dos efeitos das mudancas do clima.

2.1 O Acordo de Paris

Apos as extensas negociacoes, obteve-se um consenso e 0s paises signatarios
estabeleceram os objetivos do Acordo de Paris. E apos o tramite legal no Brasil, o Acordo foi
promulgado em 5 de junho de 2017 pelo entdo presidente Michel Temer a partir do Decreto
9.073/2017.

Com isso, oficialmente, o Acordo de Paris ingressava no ordenamento juridico

brasileiro. O seu artigo 22 estabelece os objetivos do Acordo:

(a) Manter o aumento da temperatura média global bem abaixo de 2°C em
relacdo aos niveis pré-industriais, e envidar esforcos para limitar esse
aumento da temperatura a 1,5°C em relacdo aos niveis pré-industriais,
reconhecendo que isso reduziria significativamente os riscos e os impactos da
mudanca do clima;

(b) Aumentar a capacidade de adaptacdo aos impactos negativos da mudanca
do clima e promover a resiliéncia 28 mudanca do clima e um desenvolvimento
de baixa emissdo de gases de efeito estufa, de uma maneira que nio ameace a
producdo de alimentos; e
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(c) Tornar os fluxos financeiros compativeis com uma trajetoria rumo a um
desenvolvimento de baixa emissdo de gases de efeito estufa e resiliente a
mudanca do clima.

Com efeito, os termos acordados miram a manutencdo da temperatura média mundial
abaixo de 2°C acima dos niveis pré-industriais e limitar o aumento da temperatura a 1,5°C acima
dos niveis pré-industriais e, pra isso, estabelece metas embasadas em principios.

Ainda no artigo 29, em seu segundo paragrafo, se pode ver a expressa determinacao de
que o Acordo “sera aplicado de modo a refletir a equidade e o principio das responsabilidades
comuns, porém diferenciadas, e das capacidades respectivas, a luz das diferentes circunstancias
nacionais”.

E quando se fala no principio das responsabilidades comuns, porém diferenciadas, se
esta a falar sobre responsabilizar cada pais de acordo com a “parcela de imputabilidade cabivel a
cada Estado, tomando por base o nivel de emissdes, desenvolvimento, capacidade contributiva
(tecnologica e socioecondmica) e contexto nacional” (Balduino, 2020, p. 174).

Compreende-se que todos os paises contribuiram para as mudangas climaticas, alguns
mais outros menos e, por este principio, reconhece-se que alguns devem contribuir mais nas
politicas de combate aos efeitos destas mudancas climaticas (Silveira, 2019, p. 9).

Oriundo da Declaracdo do Rio Sobre o Meio Ambiente e Desenvolvimento (1992, p. 3)
este principio estabelece que cada Estado devera adotar medidas mitigadoras de emissoes de
gases de efeito estufa conforme o seu nivel de emissao destes gases, bem como a sua capacidade

financeira, cientifica e tecnologica de reduzi-los, bem como o seu estagio de desenvolvimento:

Os Estados devem cooperar em espirito de solidariedade global para
conservar, proteger e restabelecer a saude e a integridade do ecossistema da
Terra. Visto que contribuiram em distinta medida para a degradagio do meio
ambiente global, os Estados tém responsabilidades comuns, porém
diferenciadas. Os paises desenvolvidos reconhecem a responsabilidade que
lhes cabe na busca internacional do desenvolvimento sustentavel, em vista
das pressoes que suas sociedades exercem no meio ambiente global e das
tecnologias e dos recursos financeiros de que dispoem.

Indo além, o Acordo estabeleceu as Contribuicoes Nacionalmente Determinadas
(NDCs), vinculando todos os Estados-Parte a uma obrigacdo de realizar e comunicar esforcos

ambiciosos para alcancar os objetivos do acordo, que para Balduino (2020, p. 181), sao:

[..] um instrumento de implementacdo das metas nunca antes utilizado por
nenhum outro programa desenvolvido no ambito da Convenciao Quadro
sobre Mudanca do Clima, tendo em vista que nio somente busca respeitar a
individualidade da capacidade contributiva de cada Estado Parte, como
também enseja o exercicio da auto responsabilidade de cada pais, em
estabelecer suas proprias metas com base no contexto real nacional.
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Cada Estado-Parte estabelece suas metas, conforme a sua capacidade de
desenvolvimento delas e a sua quota de responsabilidade pelas emissoes de gases poluentes, em
alinhamento com o principio das responsabilidades comuns, porém diferenciadas. Ainda, estas
metas e o andamento de seu cumprimento devem ser inscritas em registro publico (artigo 4°,
paragrafo 12). Para este fim, as Na¢des Unidas mantém no ar o NDC Registry*.

Outrossim, as NDC’s, além da meta de reducdo de emissdes a ser atingida, devem
conter um detalhamento das medidas que serdo adotadas para tanto, além de proporem o
financiamento delas. Ainda, devem ser renovadas a cada cinco anos e, a nova Contribuicio,
devem representar uma progressao em relacao as anteriores.

Sem embargo da auto responsabilidade atribuida aos Estados Parte ao deixar aos seus
cuidados a elaboracio de suas metas, o texto conduz ao entendimento de que as Contribuicoes
Nacionalmente Determinadas devem representar uma progressio, indo sempre rumo ao
aumento do nivel de comprometimento e engajamento na causa.

Logo, ha um direcionamento para que sempre se busque avancar nas metas, refletindo
a maior ambicdo possivel para cada signatario. Assim, ndo obstante haja uma significativa
liberdade aos estados, nao podem eles tratar as suas metas sem certos cuidados, evitando
qualquer tipo de regressao.

E as Contribuicées Nacionalmente Determinadas sio, a bem da verdade, uma
mudanca de paradigma nas acoes de mitigacdo dos efeitos das mudancas climaticas ao incluir
todos os paises nas obrigacoes, assim como reconhecer que cada qual contribuira conforme suas
condi¢oes (Balduino, 2020, p. 183).

Ao prezar pela responsabilizacao de todos Estados na medida de sua capacidade
(poluidora e contributiva), o Acordo de Paris acabou por colocar fim ao “dualismo entre paises
desenvolvidos e paises em desenvolvimento, até entdo presente em outras declaracoes e
encontros” (Trennepohl, 2020, livro digital), conferindo um tratamento mais abrangente das
questdes climaticas, atribuindo deveres a todos os atores deste longo processo.

Todavia, o sucesso do regime de mudangas climaticas passa por uma maior exigéncia
aos paises desenvolvidos que, historicamente, s@o os que mais contribuiram para o atual estagio
da crise.

Por sua vez, os paises em desenvolvimento, embora tenham poluido menos, sio os que
mais sentem os efeitos das mudangcas climaticas, submetendo suas populacoes a reais prejuizos.

Um exemplo disso, ¢ Tuvalu, um pequeno pais insular situado no sudoeste do Oceano
Pacifico, que segundo estudo do World Bank Group, pode desaparecer por conta do aumento

do nivel dos oceanos’.

4 https://unfccc.int/NDCREG

5> Chrome-
extension://efaidnbmnnnibpcajpcglclefindmkaj/https://climateknowledgeportal.worldbank.org/sites/de
fault/files/country-profiles/15824-WB_Tuvalu%20Country%20Profile-WEB.pdf
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E, a margem dos apelos de suas autoridades®, “os tuvaluenses tém obtido poucos
resultados praticos na sua incessante faina de nao submergir® (Silva, Rei, 2018, p. 377).
Malgrado, estes resultados dependem de obrigacao vinculantes aos Estados-Parte, visto que a
morosidade pode ser fatal.

Para além das obrigacoes internacionais, o Acordo de Paris cria uma interferéncia no
ambito domeéstico de cada signatario ao determinar aos Estados-Parte que adotassem medidas
de mitigacdo internas (artigo 4° paragrafo 2). E neste particular, o Brasil ja possuia um
programa proprio em andamento.

Isso porque, desde 2009 ja vigorava no Brasil o Plano Nacional Sobre Mudanca do
Clima, época em que sequer existia previsio de um documento internacional vinculante neste
sentido. Todavia, 0 PNMC sera oportunamente abordado neste trabalho.

Ainda no cenario nacional, o Brasil, como signatario do Acordo de Paris, em
cumprimento de suas obrigacoes, apresentou suas Contribui¢cdes Nacionalmente Determinadas

aos Estados-Parte, propondo metas que, inicialmente, sofreram criticas.

3. AS CONTRIBUICOES NACIONALMENTE DETERMINADAS APRESENTADAS PELO
BRASIL

Em setembro de 2015, o Brasil apresentou a Convencdo-Quadro suas metas que,
posteriormente, seriam oficializadas como as Contribui¢cdes Nacionalmente Determinadas do
pais, comprometendo-se a reduzir suas emissdes de gases de efeito estufa em 43% até 2030, isto
em relacdo aos niveis de 2005 (Silva, Sanqueta, 2017, p. 77).

Para atingir a meta, o pais comprometeu-se a aumentar a participacio de bioenergia
sustentavel na matriz energética brasileira para aproximadamente 189% até 2030, assegurar 45%
de renovaveis na matriz energética em 2030, sendo 28% a 33% de renovaveis nao-hidrelétricas
(solar, edlica, biomassa, etanol) na matriz energética brasileira até 2030, aumentar o uso
sustentavel de energias renovaveis, excluindo energia hidrelétrica, para ao menos 23% da
geracao de eletricidade do Brasil até 2030. Ainda, pretende-se alcangar, na regido amazonica,
desmatamento ilegal zero e compensar as emissdes por supressdo legal de vegetacao até 2030,
restaurar e reflorestar doze milhoes de hectares até 2030, restaurar um adicional de quinze
milhoes de hectares de pastagens degradadas até 2030; aumentar em cinco milhoes de hectares

os sistemas integrados de lavoura-pecuaria-florestas até 2030. (Silva, Sanqueta, 2017, p. 77).

6 https://gl.globo.com/meio-ambiente/cop-26/noticia/2021/11/06/ministro-de-tuvalu-grava-discurso-
para-cop-26-de-dentro-do-mar-em-protesto-contra-risco-de-ilha-desaparecer.ghtml



Revista de Direito Publico da Procuradoria-Geral do Municipio de Londrina [EE]

A NDC brasileira assumiu grandes responsabilidades (Torres, 2022, p. 2), todavia foi
criticada e considerada genérica em suas propostas de medidas para atingir estes objetivos (Rei,
Gongalves, Souza, 2017, p. 87).

Sob o argumento de que a NDC de 2015 havia sido apresentada antes da conclusao do
Acordo de Paris, em 2020 o Brasil solicitou a Convencao-Quadro “que fosse desconsiderada a
ultima Contribui¢ao brasileira” (Torres, 2022, p. 3). No entanto, esta nova NDC representava
uma menor ambi¢do em relacdo a anterior, nem apresentam planos setoriais especificos para o
alcance da nova meta (Torres, 2022, p. 8).

A NDC de 2020 ainda retirou a meta de eliminar o desmatamento ilegal até 2030
(Torres, 2022, p. 11), o que representa prejuizo a reputacdo e credibilidade do Brasil no cenario
internacional.

Durante a COP-29, realizada entre os dias 11 e 22 de novembro de 2024 em Baku, no
Azerbaijao, o Brasil entregou ao Secretario Executivo da Convenc¢do-Quadro das Nacoes Unidas
Sobre Mudanca do Clima a nova NDC brasileira que elevou a meta de reducdo de emissio de
gases de efeito estufa.

Como dito, o pais se comprometeu a reduzir estas emissdes de 59% a 67%, isto até
2035, em comparagdo com os niveis de 2005 (A NDC do Brasil, 2024, p. 35), além da
apresentacdo de Planos Setoriais de Mitigacdo que delimitam as medidas que serao tomadas em
prol da obrigacio de reducio de emissdo de gases assumida.

A nova NDC representa um avango nas metas e, por esta razao, sugerem uma maior
ambicdo das propostas, demonstrando um maior alinhamento com o espirito do Acordo de

Paris.

4. A POLITICA NACIONAL SOBRE MUDANCA DO CLIMA

Em 2009, na auséncia de uma convencao internacional vinculante, o Brasil instituiu e
estruturou um programa para o combate as mudancas climaticas no ambito doméstico, onde
foram estabelecidas metas e dadas providéncias de organizacdo e desenvolvimento de medidas
mitigadoras.

Mesmo nao possuindo esta obrigacdo, ja que ndo compunha o rol dos paises
desenvolvidos do Anexo I do Protocolo de Quioto (Obermaier, Rosa, 2013, p. 155), o Brasil
estabeleceu o Programa Nacional sobre Mudanca do Clima, o PNMC.

Inobstante a auséncia de obrigacao vinculante neste sentido, o Brasil instituiu este

programa voluntario fundado, conforme o proprio artigo 3° do PNMC afirma, nos principios da
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precaucio, da prevencio, do desenvolvimento sustentavel e das responsabilidades comuns,
porém diferenciadas.

Além de promover medidas de combate as mudancas climaticas no ambito doméstico,
ajudando o pais a enfrentar seus proprios desafios neste aspecto, o PNMC também serve de
auxilio para o atendimento aos compromissos internacionais dos quais o Brasil ¢ parte.

Numa breve analise da linha do tempo, o Programa nasce a partir dos trabalhos do
Comité Interministerial sobre Mudanca do Clima, criado pelo Decreto n. 6.263/2007
(posteriormente extinto pelo Decreto n. 10.223/2020). E em 29 de dezembro de 2009 entrava em
vigor a Lei 12.187 que instituia o PNMC.

Logo, a Politica Nacional sobre Mudanca do Clima “tem por condao prever, evitar ou
minimizar os efeitos do aquecimento global e, ainda, criar estruturas necessarias para combater
e mitigar seus efeitos” (Ceron, Porto, 2019, p. 535).

Diz a citada lei que Programa Nacional Sobre Mudan¢a do Clima visara
compatibilizar a o desenvolvimento socioecondmico com a protecido do sistema climatico,
reducdo de emissdo de gases de efeito estufa, implementacio de medidas de adaptacao,
preservacio, conservagao e recuperagao de recursos ambientais, entre outros objetivos.

Ainda, a lei prevé a promogio e desenvolvimento de pesquisas cientifico-tecnologicas
para mitigar as mudancas do clima, identificar vulnerabilidades e adotar medidas de adaptacao
adequadas.

A proposta de acdo concreta, de fato, esta prevista no artigo 12 do Programa Nacional
Sobre Mudanca do Clima, onde o pais adotou voluntariamente o objetivo de reduzir entre 36,1%
e 38,9% das emissoes de gases de efeito estufa projetadas até 2020, o que, para Trennepohl
(2020, livro digital), € o ponto mais importante desta legislacao.

Para regulamentar as acoes que levardo a atingir as metas estabelecidas no Programa
Nacional Sobre Mudanga do Clima, foi editado o Decreto n. 7.390/2010 que acabou revogado
pelo Decreto n. 9.578/2018 que o substituiu.

O fato de se estabelecer estas metas no ambito nacional, demonstram ao menos uma
disposicao do pais em executar medidas mitigatorias dos efeitos das mudancas climaticas,
independentemente daquelas assumidas em compromissos internacionais (Motta, 2011, p. 39).

Essa disposicido se justifica na medida em que o Brasil ¢ um dos paises que mais
desperta a aten¢do do mundo quando assunto ¢ meio ambiente, seja pela Floresta Amazonica ou
pelo papel do pais no desenvolvimento de biocombustiveis (Obermaier, Rosa, 2013, p. 155).

Por se tratar de um pais de dimensoes continentais, cada regido brasileira possui
peculiaridades que interferem diretamente nas politicas publicas de combate as mudancas
climaticas, razao pela qual, o PNMC determina que as acdes nacionais devem dialogar com as

acoes promovidas nos ambitos estadual e municipal (artigo 39, inciso V).



Revista de Direito Publico da Procuradoria-Geral do Municipio de Londrina ikl

E nesta toada, Romeiro e Parente ressaltam que a efetividade e o cumprimento
politicas nacionais de combate as mudancas climaticas dependerio de como os governos
estaduais e municipais conduzirdo estas politicas e as suas proprias (2011, p. 46).

Fato € que os estados e principalmente os municipios, por estarem mais proximos dos
locais onde essas politicas serdo implementadas, conhecem de forma mais ampla a realidade
deles e, portanto, devem colaborar com o Plano Nacional e auxiliar na sua efetividade e no
alcance de resultados reais.

O sucesso das acdes contra os efeitos das mudangas climaticas no planeta depende,
além da governanca, de acdes integradas com politicas publicas nos niveis nacional, estadual e

municipal que se comuniquem entre si em prol do mesmo objetivo.

CONSIDERACOES FINAIS

E cada vez mais urgente a adocio de medidas efetivas de mitigacao dos efeitos das
mudangas climaticas e, para um maior alcance destas medidas, revela-se indispensavel a
cooperacdo entre paises, especialmente os desenvolvidos ou industrializados.

Por obvio, foram estes paises os que mais contribuiram para o nivel atual da crise
climatica, sendo justo que seja deles exigida uma resposta mais contundente, seja em medidas
de mitigacdo, em financiamento ou mesmo em compartilhamento de tecnologia com os paises
em desenvolvimento.

Logo, a ampliacdao das medidas de mitigacdao capaz de torna-las mais efetivas com
resultados praticos, depende da conscientizacio dos paises desenvolvidos de sua maior
responsabilidade nesta questao.

O Acordo de Paris, embora influenciado pelo principio das obrigacdes comuns, porém
diferenciadas, ainda deixa a desejar na imposicdo de maiores responsabilidades aos paises
desenvolvidos.

Os efeitos mais nefastos das mudancas climaticas afetam de forma mais severa aos
paises mais pobres que, em regra, pouco emitem gases poluentes. Isto €, os que menos poluem
sdo os que mais sofrem. E pior: ainda dependem de financiamento dos paises mais ricos para
tomarem suas proprias medidas.

Nao se pode olvidar da complexidade das negociacoes que envolvem acordos da
dimensdo do Acordo de Paris. No entanto, resultados reais de mitigacao de efeitos de mudangas
climaticas so ocorrerdo quando houver um maior nivel de exigéncia destes documentos aos

paises desenvolvidos.
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