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VOTO

O Senhor Ministro CRISTIANO ZANIN (Vista): Trata-se de agao direta
de inconstitucionalidade proposta pela Confederacao Nacional das
Empresas de Seguros Gerais, Previdéncia Privada e Vida, Saude
Suplementar e Capitalizacdo - CNseg contra o art. 56, caput e paragrafo
unico, da Lei n® 15.042, de 11 de dezembro de 2024, na redagao dada pela
Lei n°® 15.076/2024, que impode as sociedades seguradoras, entidades
abertas de previdéncia complementar, sociedades de capitalizacdo e
resseguradores locais a obrigacao de adquirir créditos de carbono (ou
cotas de fundos que neles invistam), no minimo 0,5% (meio por cento) ao
ano dos recursos de suas reservas técnicas e provisoes, com vigencia

imediata.

Iniciado o julgamento na Sessao Virtual de 19/12/2025 a 6/2/2026, o
Relator, Ministro Flavio Dino, votou pela procedéncia dos pedidos,
declarando a inconstitucionalidade total do dispositivo,com fundamento
na violacao material aos principios da isonomia, do poluidor-pagador,
da livre iniciativa, da proporcionalidade e da seguranca juridica (arts.
5%, caput; 170, caput e IV; 225, §§ 2° e 3% e 1° e 5% LIV e XXXVI, todos da
CF):

EMENTA:DIREITO ADMINISTRATIVO E OUTRAS MATERIAS DE
DIREITO PUBLICO. ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE.
AQUISICAO DE CREDITOS DE CARBONO PARA FORMACAO DE SUAS
RESERVAS TECNICAS E PROVISOES POR SOCIEDADES SEGURADORAS,
ENTIDADES ABERTAS DE PREVIDENCIA COMPLEMENTAR, SOCIEDADES
DE CAPITALIZACAO E RESSEGURADORES LOCAIS.
INCONSTITUCIONALIDADE FORMAL NAO VERIFICADA. MATERIA QUE
DISPENSA PREVISAO EM LEI COMPLEMENTAR. REGULARIDADE DO
PROCESSO LEGISLATIVO. VICIOS DE INCONSTITUCIONALIDADE
MATERIAL PRESENTES. VIOLACAO AOS PRINCIPIOS DA LIVRE
INICIATIVA, LIVRE CONCORRENCIA, ISONOMIA, POLUIDOR-PAGADOR,
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PROPORCIONALIDADE, RAZOABILIDADE E SEGURANCA JURIDICA.
ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE JULGADA PROCEDENTE.

I. CASO EM EXAME

1. Cuida-se de acao direta de inconstitucionalidade
movida em face do art. 56, caput e paragrafo tinico, da Lei n®
15.042, de 11 de dezembro de 2024, em sua redagao original e na
redacdo dada pela Lei n® 15.076, de 26 de dezembro de 2024.

I1. QUESTAO EM DISCUSSAO

2. Esta em discussdo saber se norma que impoeas
sociedades seguradoras, as entidades abertas de previdéncia
complementar, as sociedades de capitalizacdo e aos
resseguradores locais a aquisi¢do de percentual minimo de
créditos de carbono para formacao de suas reservas técnicas e
provisoes viola a Constituigao Federal, seja sob o aspecto formal
ou sob o aspecto material.

3. Alegada inconstitucionalidade formal por ofensa a
reserva de lei complementar, na forma dos arts. 21, inciso VIII,
192, caput, e 202 da Constitui¢ao Federal, bem como por ofensa
ao devido processo legislativo (auséncia de justificativa de
emenda durante a tramitagao do projeto de lei).

4. Alegada inconstitucionalidade material por suposta
ofensa ao principios da isonomia (artigos 5° caput, e 170, VI,
CF), da livre iniciativa e da livre concorréncia (artigo 170, caput
e IV, CF), do poluidor-pagador (artigo 225, § 2° e § 3%, CF), da
proporcionalidade e da razoabilidade (artigos 1°, caput, 5° LIV,
CF), da seguranga juridica (artigos 1°, caput, 5% caput, XXXVI,
6%, caput, c/c 150, III, b, CF) e da liberdade (artigo 5° caput, 170,
paragrafo tnico, CF).

IT1. RAZOES DE DECIDIR

5. A Lei n® 15.042, de 11 de dezembro de 2024, institui o
Sistema Brasileiro de Comércio de Emissoes de Gases de Efeito
Estufa (SBCE) e criou o crédito de carbono como ativo
transacionavel que pode ser comercializado no mercado de
financeiro e de capitais. O art. 56 da referida norma, seja na
redacdo original seja apds a Lei n° 15.076/2024,impds as
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sociedades seguradoras, as entidades abertas de previdéncia
complementar, as sociedades de capitalizacdo e aos
resseguradores locais a aquisi¢ao de créditos de carbono para
formacao de reservas técnicas e provisdes com percentuais
minimos (1% e, depois, 0,5%). Exigéncia sem vacatio legis, com
vigéncia a partir do exercicio de 2024.

6. Vicios de inconstitucionalidade formal nao verificados.
A reserva de lei complementar prevista no art. 192, caput, da
Constituicao Federal nado se aplica ao caso, na medida em que a
norma impugnada nao cria ou extingue qualquer orgao do
Sistema Financeiro Nacional nem mesmo disciplina as
atribui¢oes dos Orgdos existentes (nesse sentido: ADI 2591 e
ADI 2316). A reserva de lei complementar prevista no art. 202
da Constituicao Federal ndao alcanca matérias diversas de
estrutura organizacional e regras basicas para a instituigao dos
planos de custeio e beneficio (nesse sentido: ADI 3948). De
acordo com a ADI 4425, “A interferéncia judicial no amago do
processo politico, verdadeiro locus da atuacao tipica dos
agentes do Poder Legislativo, tem de gozar de lastro forte e
categorico no que prevé o texto da Constitui¢ao Federal”.Nao
ha previsao constitucional acerca do modo com que as emendas
parlamentares devem ser apresentadas. Auséncia de violagao
ao devido processo legislativo.

7. Vicios de inconstitucionalidade material verificados.
Violagao aos principios da isonomia, poluidor-pagador, livre
iniciativa, livre concorréncia, proporcionalidade, razoabilidade
e seguranga juridica.

8. Houve violacdo aos principios da isonomia e do
poluidor-pagador, pois o critério de diferenciagio - ser
sociedade seguradora, entidade aberta de previdéncia
complementar, sociedade de capitalizagao e ressegurador local -
nao estd diretamente vinculado ao propdsito da norma, na
medida em que tais entidades ndo sao as maiores contribuintes
para emissdao de gases de efeito estufa. Ou seja, o 6nus da
politica ambiental nado recai verdadeiramente sobre quem mais
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emite gases de efeito estufa.

9. A livre iniciativa deve ser interpretada em conjunto ao
principio de defesa do meio ambiente sustentavel e a protecao a
saude, sendo legitimas a imposicao de restrigdes ou obrigagoes
ao exercicio de atividade econémica. Nao obstante, o legislador
ordindrio tem limites para suprimir espagos essenciais da
iniciativa privada, a exemplo da forma como os agentes
econdmicos investirdo seus recursos. O estabelecimento de
percentual de aplicagdo de reservas técnicas e provisdes em
créditos de carbono, sem espago para qualquer andlise pelas
entidades sobre a adequagao quanto a natureza de suas
obrigacdes e quanto as suas respectivas politicas de
investimentos, implica viola¢dao ao principio da livre iniciativa,
comprometendo, inclusive, o principio da livre concorréncia.

10. Inobservancia dos principios da proporcionalidade e
razoabilidade. Auséncia de conexdao entre o fim pretendido
(reducdo de emissdes de gases de efeito estufa) e o meio
escolhido (compra de créditos de carbono por nao emissores).
Medida gravosa para o setor atingido, sem possibilidade de
avaliagao prépria pelas entidades quanto a efetiva necessidade
do investimento. Impactos sobre o setor securitario, pois suas
reservas técnicas sao maiores que os eventuais ganhos
ambientais em virtude da baixa/nenhuma participacdo dos
sujeitos atingidos no dano ambiental que se pretende combater.
Risco inclusive a seguranga do negdcio. Recentes eventos com
empresas do setor bancdarios, aparentemente com indevida e
excessiva intervengdo politica, sublinham a necessidade de
cautela na imposigao estatal de alocacao de recursos privados.

11. O estabelecimento de percentual de aplicacao de
reservas técnicas e provisdes em créditos de carbono rompe a
confianga guardada em relacdao aos atos do Poder Publico,
especialmente em razao de as obriga¢des impostas pelo art. 56
da Lei 15.042/2024 estarem circunscritas a um cendrio presente
de incerteza, o que é agravado pela auséncia de regras de
transicao ou de implementagao gradual dos encargos previstos.
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12. A Procuradoria Geral da Republica assim fundamenta
a sua posicdo pela inconstitucionalidade: “O investimento
compulsorio determinado pelas normas impugnadas, portanto,
nao expressa um meio adequado, em face das caracteristicas
das entidades visadas e do objeto do investimento, para
satisfazer a finalidade buscada pelo legislador. A obrigacao
legal constitui, por isso, interferéncia impropria sobre a esfera
da livre iniciativa em jogo, ndo se acomodando as limitacoes
constitucionais intrinsecas a atividade legislativa.”

IV. DISPOSITIVO

13. Acao direta de inconstitucionalidade julgada
procedente para declarar a inconstitucionalidade do art. 56,
caput e paragrafo unico, da Lei n® 15.042/2024, em sua redacao
original e na redagao dada pela Lei n® 15.076/2024.

Ainda na Sessao Virtual de 19/12/2025 a 6/2/2026, os Ministros
Alexandre de Moraes e Dias Toffoli acompanharam o Ministro Relator.
Em seguida, pedi vistas dos autos para melhor analisar a controvérsia sub

examine.

Pois bem. Apds verticalizada andlise, firmei compreensao

coincidente com a do Ministro Relator.

De inicio, acompanho Sua Exceléncia no que toca a auséncia de
inconstitucionalidade formal. O art. 56 da Lei n® 15.042/2024 nao cuida de
aspectos estruturais do Sistema Financeiro Nacional nem do regime de
previdéncia complementar, matérias que exigiriam lei complementar
(arts. 192 e 202, CF). O processo legislativo, por sua vez, observou os
parametros constitucionais, nao havendo previsao constitucional que

discipline o modo de apresentacao de emendas parlamentares.

No mérito, contudo, identifico, como o Relator, vicios materiais que

comprometem a validade do preceito impugnado.
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O art. 56, caput e paragrafo unico, da Lei n° 15.042/2024, na redagao
dada pela Lei n® 15.076/2024, impde as sociedades seguradoras, entidades
abertas de previdéncia complementar, sociedades de capitalizagao e
resseguradores locais a obriga¢ao de alocar, no minimo, 0,5% ao ano dos
recursos de suas reservas técnicas e provisoes em créditos de carbono. A
exigéncia entrou em vigor imediatamente, sem wvacatio legis e sem

qualquer regra de transicao.

O critério de selecao dos destinatarios — serem entidades do setor
securitdrio e previdencidrio — nao guarda relacdo objetiva com o
proposito declarado da norma, que é a redugao das emissoes de gases de
efeito estufa. As entidades obrigadas nao figuram entre as maiores
responsaveis pela emissao de GEE e nao tém, pelo exercicio de suas
atividades, participacao direta no dano ambiental que a lei pretende
combater. O 6nus da politica climdtica recai, assim, sobre quem nao
contribuiu para o problema, em inversao da ldgica constitucional do
principio do poluidor-pagador (art. 225, §§ 2° e 3% CF), que orienta a
atribuicao de responsabilidades ambientais em fungao da contribuicao de
cada agente para o dano.

Ha, ademais, violagdo ao principio da isonomia. O discrimen
utilizado — ser sociedade seguradora, entidade aberta de previdéncia
complementar, sociedade de capitalizagao ou ressegurador local — nao
esta vinculado ao proposito ambiental da norma. Outros setores
econOmicos com impacto direto na emissao de GEE foram inteiramente
desobrigados, o que sujeita os destinatarios da lei a encargo
desproporcional e sem fundamento constitucionalmente legitimo para a
diferenciacao.

A obrigacao também viola o principio da livre iniciativa (art. 170, IV,

CF). Ao determinar um percentual minimo compulsorio de alocagao de
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reservas técnicas em ativo especifico — sem conferir as entidades
qualquer margem de avaliacdo sobre a adequacao do investimento a
natureza de suas obrigacoes e a politica de gestao de riscos de cada
carteira —, a lei suprime espago essencial de decisao empresarial.
Convém destacar que, no que toca as atividades das entidades citadas no
art. 56 da Lei n® 15.042/2024, esse espag¢o nao ¢ voluntario. A gestao das
reservas técnicas é obrigagao prudencial das seguradoras das entidades
abertas de previdéncia complementar, disciplinada pelo Decreto-Lei n®
73/1966 e pela Resolucao CMN n° 4.993/2022, que exigem critérios de
seguranca, liquidez e rentabilidade adequada. A imposi¢ao de um ativo
que, no estagio atual do mercado, nao satisfaz esses critérios conflita com
o proprio sistema normativo de regéncia do setor.

Por fim, a auséncia de vacatio legis e de regras de transicao agrava os
vicios identificados. A exigéncia passou a valer para o exercicio de 2024 a
partir de uma lei publicada em 12 de dezembro daquele mesmo ano, sem
que as entidades obrigadas — que historicamente alocam a quase
totalidade de seus ativos garantidores em renda fixa — tivessem qualquer
prazo razoavel de adaptacdo. A confianca legitima dos agentes
econdmicos nos atos do Poder Publico e o direito a adaptacao, corolario

do principio da seguranca juridica, foram desconsiderados.

Por essas razdes, acompanho o voto do Ministro Relator, Flavio
Dino, para julgar procedente o pedido e declarar a inconstitucionalidade
do art. 56, caput e pardgrafo unico, da Lei n® 15.042/2024, em sua redacao
original e na redagao dada pela Lei n® 15.076/2024.

E como voto.



